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SISSEJUHATUS

“Viliselt ta ei ole kiill ilus, aga ta on tugev ja sitke, ta on piisinud sajandist sajandisse
vaatamata igasugustele tuultele, tulgu need siis ld4nest v8i tulgu need idast, tulgu need pdhjast
voi tulgu need 16unast. Vilk, mis tuleb tormiga, ei purusta teda, sest kadakal on see omadus,

et hoiab end iihte maaga: iihte oksa purustades ei hdvine teised.””

Sellise metafooriga iseloomustab kohalikku omavalitsust ja tema piisivust 14bi aegade Eesti
kiillap iiks tunnustatumaid &igusteadiasi, riigimees ja Eesti iihiskonna saatusekujundaja Jiiri
Uluots. Ta ei ole tiksi, sarnaseid seisukohti on viljendanud niiteks ka tema kaasaegsed Artur-
Téeleid Kliimann, Eugen Madisson jt. Midagi pélist ja just eesti rahvale tema korraldatud
iseolemises omast peab ju siis kohaliku omavalitsuse fenomenis olema. See méte oli esimene
pShjus, mis t6i kohaliku omavalitsuse valdkonna k#esoleva magistritéd autori (edaspidi

Autor) huviorbiiti juba digusSpingute esimestest kursustest alates.

Teiseks oli Autori isiklik kogemus Rae wvalla kui oma koduvalla igapievases
korraldustegevuses, mille mdjusid nii positiivses kui ka kiisitavas toimes pidevalt tunda sai.

Nende kogemuste hulka kuulus nt ka koerte ja kasside pidamise eeskiri.

Kolmas ja juba Sigusteaduslikust aspektist kokkupuude tuli iilidpilaste Sppekava kohaste
uurimistddde kaudu. Autor valis 2012, aastal assistent Jiiri Liventaali juhendatava uurimisto
II teemaks Rae valla avaliku korra, heakorra ja koerte ning kasside pidamise legitiimsuse
kiisimused.” Selle tegemisel jooksid Autori jaoks esmakordselt kokku pingute kiigus saadud
teoreetilised teadmised ja tegelik elu, praktika nagu see on. Sealhulgas sai Autor uurimise l4bi
kogemuse kohaliku omavalitsuse poolt padevus iiletamise kohta, kui volikogu v&i valitsus
annab riigielu kiisimusi reguleerima asudes midruse iildse ilma volitusnormita voi
volitusnormi eesmérgist, sisust ja ulatusest viljudes. Ja see pani ka mdtisklema niisuguse
kditumise pShjuste ja tagajirgede kohta ning suunas neid uurima. Ei saa ju olla, et kdik
volikogud ja valitsused on a’ priori digusnihilistid, siin v6ivad esineda palju keerulisemad ja

varjatud faktorid, tuli Autorile mote.

Neljas asjaolu kasvas loogiliselt viilja eelmisest ja suunas juba konkreetsemalt kiesoleva

magistritdé tema suunas. Nii autor kui ka tema dpingukaaslane Ingrid Ajangu, kellel oli sama

! I. Uluots. Omavalitsuste tdhtsus Eestis ajaloolisest seisukohast (1933). J. Uluots. Seaduse siind. Eesti 8iguse
Iugu. Tartu: ilmamaa, 2004, lk 57.

% E-K.Heinaru. ,,Rae Vallavolikogu 11, miirtsi 2003.a mésruse nr 9 "Rae vaila avaliku korra eeskirja, heakorra
eeskirja ning koerte ja kasside pidamise eeskirja kinnitamine” lisa 3 muutmine” formaalne ja materiaalne
diguspérasus.” Uurimistdd II. Tallinn, 2012,



juhendaja juures sarnase valdkonna reguleerimise objektiga teema, suhtlesid tihedalt
omavahel ja vahetasid saadud kogemusi.’ Muu hulgas ilmnes mdlema uuritavas kogumis
tihelepanek, et vallavolikogud jétsid mitmed eeskirjad ise sisustamata ja delegeerisid need de
facto vallavalitsustele.® Uksikjuhtude kohaldamisnormid jdid aga koguni vallaametnike

sisustada.

Siit tuleneski viienda asjaoluna mdte uurida delegeerimise instituuti ja selle konkreetseid
toimeid Eesti diguskorras kohaliku omavalitsuse organite todpraktikas. Teema kavandamisel
ilmnes, et otseselt kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse’ (KOKS) § 22 Ig 2 ja 3
rakenduspraktika ja diguslike mojude analiitisi (OMA) kontekstis ef leidnud autor spetsiaalselt
sellele teemale plthendatud doktoridissertatsioone ega ka magistrittid.® Ka ilmneb selle
kiisimuse kisitlemine Autorile kittesaadavateks olnud vurimistdédes vaid fragmentaarselt ja

pOhjuste ning tagajéirgede sligavama uurimiseta.

Seega on uudsuse ja viheuuritud valdkonna avastamine Autori jaoks kuuendaks ja tugevalt
motiveerivaks asjaoluks osundatud teemaga tegeleda. Sellega kiib lahutamatult vaikimisi
kaasas Eesti Vabariigi phiseaduse’ (PS) §-s 14 kehtestatud kogu avaliku vdimu poolt Siguste
ja vabaduste tagamise kohustus.® Aga samas nihtus Autorile iillatusena, et delegeerimine on
toonud kaasa probleeme juba Eesti Vabariigi alguskiimnendil! Nimelt juba 2. novembrist
1928. aastast pdrineb Riigikohtu lahend, kus Riigikohtul tuli vaagida, kas minister voi
riigiametnik on &igustatud oma vdimu edasi andma v&i delegeerima.’ Asudes tulevase
magistritéd jaoks empiirilist ainest koguma, avastas Autor teatud iillatusega, et volikogude
poolt valitsustele delegeerimise praktika on kiillaltki laialdaselt levinud, mitte ei piirdu
erandlike juhtudega. Ka ilmnes isna peatselt, et levinud on nii iild- ehk generaaldelegatsioon
kui ka eri- ehk spetsiaaldelegatsioon. Kirjandust kohaliku omavalitsuse sisemist

korralduslikku poolt puudutavate kiisimuste kohta on seejuures iisna napilt, delegeerimise

* 1. Ajangu. ,,Saue Vallavolikogu 27.detsember 2007 mésruse nr 020 "Saue Valla Avaliku Korra eeskiri"
materiaalne ja formaalne Giguspirasus®. Uurimistéd I Tallinn, 2012,

* Autor mirgib de facto seeparast, et uurimistos tegemise kiigus ja ka kiiesoleva magistritoo tegemisel ilmnes
iisna ulatuslikult, et selline delegeerimine ei ole vormistatud expressis verbis regulatsioonidega, vaid faktilise
toime 14bi.

3 Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus—RT I 1993, 37,558; RT [, 30.12.2015, 82.

§ KOKS § 22 Ioiked 2 ja 3 sitestavad: “(2) Seadusega kohaliku omavalitsuse, kohaliku omavalitsusilksuse voi
kohalikn omavalitsusorgani pidevusse antud kilsimusi otsustab kohaliku omavalitsuse volikogu, kes véib
delegeerida nende ktisimuste lahendamise valitsusele.

(3) Kohaliku omavalitsuse volikogu v&ib delegeerida valla- v&i linnavalitsusele muudatuste tegemise
ametiasutuse struktuuris ja teenistuskohtade koosseisus volikogu kehtestatud palgafondi piires.

[RT I, 06.07.2012, 1 - jdust. 01.04.2013]".

’ Eesti Vabariigi pohiseadus—RT 1992, 26, 349; RT 1, 15.05.2015, 2.

8PS § 14 siitestab: ,, Oiguste ja vabaduste tagamine on seadusandliku, t4idesaatva ja kohtuvdimu ning kohalike
omavalitsuste kohustus.*.

® E. Madisson. Vaimu delegeerimisest. Eesti Politseileht, 8.01.1929, ar 1 (367).



kohta aga praktiliselt mitte. Seda korvab kiill mingil mééral kohtupraktika ja diguskantsleri
jirelevalvetegevuse praktika, kuid ilmselt oleks vaja enamat.'® Loodetavasti suudab ka
kéesolev magistrit6é anda teatud lisavadrtust nimetatud valdkonnas ja virgutab uutele

uuringutele.

Autor mirgib, et delegeerimise instituut leidis expressis verbis viljundi KOKS-s mitte selle
algversiooni vastuvgtmisel 1993. aastal, vaid alles kuus aastat hiljem, 1999. aastal, kui §-s 22
lisandusid 13iked 2 ja 3." Seejuures seaduseelndu 123 SE I algatamise faasis ilmneb selle
lisna napist seletuskirjast, et seaduseandja tahtena on subjektiivteleoloogilisest aspektist
tlgendatav eesmérk anda kohaliku omavalitsuse organitele orientiir seadustes umbmaérase
pidevuse {iiletamiseks, samuti suuremate kohalike omavalitsuse tiksuste volikogude
t66koormuse vihendamiseks.'? Autori pShitihelepanu on seejuures fokuseeritud just KOKS-i
§ 22 likele 2 kui eesmérgilt, piiridelt ja mahult laiaulatuslikule delegeerimise alusele. Samas
ei ole Autor leidnud osundatud sitte terviklikku ja hdlmavat seaduse mdju jirelhindamist.”®
Autor leiab, et ehkki KOKS-i § 22 16ige 2 on jdus palju aastaid enne hea digusloome ja
normitehnika eeskirja'! (edaspidi HONTE) kehtima hakkamist, ei saa ometi nimetatud
asjaoluga Gigustada selle sitte seaduse mdju jérelhindamise pundumist kiesoleva ajani. Seda

piitiab korvata viéhemalt probleemide teadvustamise tasemel kiiesolev magistritoé.

Ulaltoodust tulenevalt on kiesoleva magistrits iiks pShieesmirke uurida, kas 123 SE-s

nimetatud eesmérgid peegeldasid ja peegeldavad Euroopas ja mujal tunnustatud suundumusi

' Niiteks RKHKo nr 3-3-1-25-02, p 15 ja Siguskantsleri ettepanek Mikitam#ie Vallavolikogu 30.05.2007
méfrase nr 7 “Vallavalitsuse struktuuri, koosseisu ja palgaméirade kinnitamine” kooskdlla viimiseks KOKS-i ja
PS-iga. Arvutivirgus kittesaadav aadressil:
http:/foiguskantsier.ce/sites/defanlt/files/field document2/6iguskantsleri ettepanek nr 4 mikitamae vallavoliko
gule vallavalitsuse teenistnjate palgamaarad.pdf.

" Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse muutmise seadus—RT I 1999, 75, 705.

12 123 SE I seletuskirja (vt kéesoleva (o6 lisa nr 3) Ik 2 iilalt seitsmes ja kaheksas 18ik sdtestavad: ,,Paragrahvi 25
18ike 3 lisamine eelndusse on tingitud vajadusest reguleerida ebamiiiraselt kohaliku omavalitsuse, kohaliku
omavalitsusettksuse v8i kohaliku omavalitsusorgani padevusse delegeeritud tilesanmete lahendamist. Loike 3
kohaselt knulub eelnimetatud kilsimuste lahendamine valitsuse kompetentsi, kui volikogu ei ole otsustanud
teisiti. Selline séte aitab vihendada suuremate kohalike omavalitsuse iiksuste volikogude totkoormust, seejuures
j4#b volikogu otsustada, milliste kiisimuste lahendamine peab tingimata ji8ma volikogu pidevusse.

Kohaliku omavalitsuse volikogule antakse eelnduga Sigus valitsusele edasi delegeerida muudatuste tegemine
aasta jooksul ametiasutuste struktuuris ja teenistujate koosseisus volikogu poolt kinnitatud teenistujate iildarvu ja
palgafondi piires.“. Seletuskiri kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse muutmise seaduse eelndu juurde, 123
SEIL

¥ Vabariigi Valitsuse 22. detsembri 2011. aasta mésirusega nr 180 antud ,,Hea digusloome tava ja normitehnika
eeskiri“§ 1 loikes 6 sitestatakse: ,,Kui seaduseelndus on § 46 18ike 2 punkti 7 kohaselt ette ndhtud seaduse
mdjude jérelhindamise aruande esitamine, siis juhindutakse selle koostamisel jirelhindamise tegevuskavast,
kuid alati esitatakse (Autori réhutus):

1) seaduse eesmérk ja selle saavutamise hindamiskriteeriwmid;

2) mGjude analiilis ja hinnang eesmirkide saavutamisele;

3) huvirithma tagasiside;

4) edasine tegevuskava.®

' Hea digusloome ja normitehnika eeskiri. — RT 1, 29.12.2011, 228.




ja késitlusi ka objektiivteleoloogilisest aspektist ja kas regulatsioon on jitkuvalt asjakohane.
Eelnevast ja juba enne teema kinnitamist koguiud empiirilisest materjalikogumist joonistub
vilja Autori hiipotees: objektiivieleoloogilisest aspektist véib KOKS-i § 22 18ige 2 olla
pragmaatiliselt Eesti spetsiifilise olustiku keskne selle vastuvStmise ajal ja toonud kaasa

kontrollimatu tegevuse delegeerimisel, mis kestab kdesoleva ajani.

Samas on kéesolev magistritod mdeldud piloteerivana ulatuslikuma uurimistdd suhtes,
milleks vdiks olla kas Autori tulevane doktoridissertatsioon vdi seaduse mdju jirelhindamise

uurimistddd asjaomaste institutsioonide poolt (niiteks Siseministeerium).

Enne kidesoleva magistritdd kirjapanekut viis autor 14bi piloteeriva uurimuse perioodil kevad
2015 kuni mirts—aprill 2016 (lisatud tutvumiseks iseseisva uurimusena kiesolevale
magistritdéle). Just nimetatud uurimus andis {ilevaate, milliseid vigu valla- ja linnavolikogud
teevad, kui otsustuskiisimuseks on volikogu iilesannete delegeerimise tiitevorganitele,

toetades seejuures magistritds pdhiuurimust ning andes sellele oma raskuspunkti.

Oma tilesehituselt jérgib Autor liigendatud struktuuri: magistritéé on jagatud kaheks
suuremaks peatiikiks. Peatiikid jagunevad omakorda jagudeks, paragrahvideks ja punktideks.
Sellega peaks saama vGimalikult ratsionaalselt ja pdhjapanevalt avada antud magistritos
mdjuspunkte. Teema avamisel ldhtub Autor ratsionaalsuse ja ammendavuse pShimditest,
pakkudes lugejale v&imalust liikuda tilddimensioonist iiksikule. Seeldbi saab teema

lahtimdtestamine kdige loogilisema iileschituse.

Esimeses peatiikis antakse iilevaade kohaliku omavalitsuse Giguslikuks olemusest ja tema
tilesannetest. Samuti on esimeses peatiikis olulisel kohal kohaliku omavalitsuse poolt antava
maédruse ja delegeerimise kui instituudi teoreetiline kisitlus. Selle peatiiki eesmiirk on aidata
nii autoril kui ka lugejal teemas orienteeruda, avades selleks magistritds teemakdsitluse
teoreetilise] tasandil. Esimeses peatiikis avatakse kohaliku omavalitsuse ja tema tilesannete
sisu ning antakse tilevaade kohaliku omavalitsuse Gigusaktidest, méirusandlusdigusest ja

delegeerimise teoreetilisest késitlusest.

Teine peatilkk on plihendatud kdesoleva magistrit66 jaoks 14bi viidud piloteeriva uurimuse
tulemuste tutvustamisele ja analiilisimisele. Kdnealuses peatiikis antakse iilevaade piloteeriva
uurimuse raames tuvastatud probleemidest ning ka uurimuse kiigus kogutud andmete
analiiisimusel ilmnenud delegeerimiste seaduspérasustest. Tuvastatud probleemide kohta
tehakse teises peatitkis iildistavad jéreldused ning pakutakse vilja autoripoolsed de lege
Jerenda ecttepanckud. Lisana on toodud piloteeriva uurimuse viltel koostatud ja analiitisi

aluseks vdetud tabel.



Allikatena kasutas Autor eelkdige vaadeldavaid médrusi, Riigikohtu lahendeid ja
Oiguskantsleri seisukohti. Autor leiab, et kittesaadavate allikate valik on tehtud kdesoleva
teema uurimiseks kSige otstarbekamal viisil. Lisaks eelnimetatud allikatele kajastatakse t56s

ka teoreetilist Giguskirjandust.

Autor jérgis k#esoleva t66 komponeerimisel ldbivalt analiiiitilist ja vordlevat meetodit.
Meetodite valikul ldhtus Autor eceldusest, et teoreetilise kirjanduse ja olemasoleva
kohtupraktika analiiis ning piloteeriva uurimuse valimiga seostatud analiilis on iga
digusteadusliku uurimistds eelduslik alge. Seda tdiendab vérdlevate aspektide viljatoomine
uurimisobjekti ja -eseme ringis pShiseadus-seadus-miirus. Konkreetsete teadusmeetoditena
on eeltoodu kontekstis kasutatud dokumentaalanaliiiisi, analiilisil aga selekteerimist,

rithmitamist ja klassifitseerimist, samuti nii induktiivset kui ka deduktiivset kisitlust.

Kiesolevas magistrittss ei teostata pShiseaduslikku normikontrolli iga piloteeriva uurimuse

valimisse sattunud méiruse osas.

Autor soovib tidnada juhendajat Jiiri Liventaali suurepirase koost6d, mitmete arendavate

diskussioonide ja kogu kéesoleva t66 valmimisel osutatud abi cest.

Kéesolevat magistritééd enim iseloomustavad mérksdnad: avalik &igus, haldusdigus,

delegeerimine ja kohalik Gigus.



1. PEATUKK

1.1. Kohaliku omavalitsuse olemusest

Saksa omavalitsusteadlane Wolfgang Gisevius on elnud: ,,Elanike iihiskondlike soovide
esimese adressaadina on kohaliku omavalitsuse osa iilitdhtis.“'> Kohaliku omavalitsuse
ajaloolise tdhtsuse kohta on Jiiri Uluots mérkinud jargmist: “Ei ole diguslikku pShimdtet, mis
vOiks Eestis vdistelda omavalitsuse ideega vanuselt, pidevuselt ja kasvatuslikult. Eesti

omavalitsus on olnud nurgakiviks, millele praegune acg tugineb.”!

Tulenevalt kohaliku omavalitsuse eripdradest nii funktsiooniti kui riigiti, ei ole kohaliku
omavalitsuse termin {iheselt médratletav ning seetSttu esineb selle kohta Siguskirjanduses
mitmeid misratlusi.'” Inglise omavalitsusteadlase K. Daviesi jargi on kohaliku omavalitsuse
mdiste paradoks. Tema kohaselt eeldab see keskset vGimu, millele kohalik omavalitsus teatud
madral allub, kuid samas millest ta on teatud méiral vaba ja soltumatu.!® Peter Schober
médratleb kohalikku omavalitsust kui normatiivset (kdlbelist) korda, mida toodeti ja
taastoodetakse tulevikus teadlike ja tahtlike, see tihendab enne ithiskonnastatud (kdlbeliseks
muudetud) subjektide kaudun.' Vallo Olle mésratleb ihe vdimalusena Eesti olustikus
kohalikku omavalitsust jargmiselt: “Kogukonnaliikmete poolt (vahetult v&i valitud organite
kaudu) kohaliku elu kiisimuste seaduste alusel iseseisva lahendmisena kohaliku omavalitsuse

tiksustes, millel on kodaniku-, koha- ja objektildhedust tagav legitimatsioonisiisteem.”°

Vallo Olle kohaselt ulatub kogukondliku omavalitsuse traditsioon nii anfiikaja polise
demokraatiasse kui ka keskaja seisusliku riigi linna- ja kiilakogukondadeni. Ka Eestis ulatub
kohalik omavalitsus muinasaega.”! Kohalike omavalitsuste tihtsus ajaga ei vihenenud ning
seetdttu sisaldusid kohaliku omavalitsuse diguslikud alused nii 1920. aasta, 1930. aasta kui ka
1937. aasta pShiseadustes. Kohalike omavalitsuste sligavat juurdumist nii Eesti tihiskonda kui
ka B8iguskorda nditab kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse (edaspidi KOKS)
vastuvStmine 2. juunil 1993. aastal, pidades silmas, et Eesti ratifitseeris Euroopa kohaliku

omavalitsuse harta® (edaspidi EKOH) 28. septembril 1994, aastal. Eurcopa kohaliku

1 W. Gisevius. Kohaliku omavalitsuse poliitika Saksamaa Liitvabariigis. ESDP Kirjastus, 1993, Ik 11.

' Uluots (viide 1), 1k 56,

'7V. Olle. Kohaliku omavalitsuse 8igus. [ osa. Juura, 2014, lk 87.

'8 P, Schiber. Kohalik omavalitsus. Tanap4evase kohaliku omavalitsuse idee. Tallinn: Eesti Keele Sihtasutus,
2003, Ik 28.

" 1bid., Ik 37.

2 Olle (viide 17), k §7-88.

2! 1bid., 1k 26.

*2 Buroopa kohaliku omavalitsuse harta. — RT II 1994, 26, 95; RT 11 2011, 08.03.2011, 3.



omavalitsuse harta ratifitseerimise seadusega®** kohustus Eesti jargima EKOH k&iki
g

artikleid, aga selleks ajaks olid EKOH p&himatted leidnud kajastamist KOK S-is®.

Enamiku riikide p&hiseadustes leiduvad kohaliku omavalitsuse pohimatted.2’ PS-is on
kohalikule omavalitsusele pithendatud XIV peatiikk. Professor Rolf Stoberi hinnangul nditab
kohaliku omavalitsuse p&hiseaduses viljatoomine selle erilist viirtustamist?>’ Saksa
pthiseaduses mainitakse kohalikku omavalitsust artiklis 28, mis omakorda paikneb
I peatiikis ,,Liit ja liidumaad”. Austria pdhiseaduses k&neleb kohalikust omavalitsusest

artikkel 118 ja Itaalia pShiseaduses artikkel 117,

EKOH tunnistab kohaliku kogukondade digust omavalitsusele, jittes nende tipse korralduse
itle otsustamise &iguse riikidele. EKOH artikli 3 18ike 1 kohaselt tdhendab kohalik
omavalitsus kohalike vdimuorganite Sigust ja vOimet seaduse piires ja kohalike elanike
huvides korraldada ja juhtida valdavat osa nende vastutusalasse kuuluvast iihiskonnaelust.
Sama artikli teise 16ike esimese lause kohaselt kasutavad seda Gigust otsestel, iihetaolistel ja
iildiste] valimistel salajase héiletuse teel vabalt valitud ndukogu vdi esinduskogu litkmed.
Eesti Vabariigi p6hiseadus (edaspidi PS) ei sisalda kiill kohaliku omavalitsuse
legaaldefinitsiooni, kuid siiski annab aimu kohaliku omavalitsuse olemusest, 6eldes, et
koikide kohaliku elu kiisimuste otsustamine ja korraldamine on seaduste alusel iseseisvalt
tegutsevate kohalike omavalitsuste pidevuses.”® Samuti annab PS kohalikule omavalitsusele
tema pohiseaduslikud digused.”? KOKS-i § 2 18ikes 1 on esitatud kohaliku omavalitsuse
termini reaaldefinitsioon ning selle kohaselt on kohalik omavalitsus p&hiseaduses sitestatud
omavalitsusiiksuse — valla voi linna — demokraatlikult moodustatud v8imuorganite digus,
voime ja kohustus seaduste alusel iseseisvalt korraldada ja juhtida kohalikku elu, Iihtudes
valla- v6i linnaelanike &igustatud vajadustest ja huvidest ning arvestades valla vdi linna

arengu isedrasusi.

Eestis rajanevad kohaliku omavalitsuse iiksused detsentralisatsiooni siisteemil, mille kohaselt

on seadusandja tunnustanud kohaliku omavalitsuse iiksust kui territoriaalsel alusel pShinevat

# Euroopa kohaliku omavalitsuse harta ratifitseerimise seadus—RT II 1994, 26, 95.

* Buroopa kohaliku omavalitsuse harta ratifitseerimise seadus § 2.

% Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse muutmise seaduse eelndu 126 SE I seletuskiri {vt kdesoleva t6d lisa
or 3).

2 {J. Madise jt. Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viiljaanne, Tallinn; Juura 2012, ptk 14, komm 2.

T R, Stober, Pdhiseadusdiguslik ja pdhiseaduspoliitiline hinnang Eesti pShiseaduse kohalikku omavalitsust
puudutavatele sitetele, lk 4.

# pg § 154 Isige 1.

¥ Kohaliku omavalitsuse pahiseaduslik garantii hslmab endas Gigussubjektsuse garantii, enesekorraldusdiguse
garantii, finantsgarantii, kobaliku eelarve iseseisvuse garantii ja Giguste kaitse garantii.
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isikute tihendust riigi kérval eraldiseisva igussubjektina.’® Ka EKOH preambul r&hutab
kohaliku omavalitsuse seost v3imu detsentraliseerimise pShimdtetega, miérkides, et kohalike
omavalitsuste kaitse ja tugevdamine Euroopa eri riikides annab olulise panuse demokraatiale
ja vOimu detsentraliseerimise  pdhimdtetele tugineva FEuroopa iileschitamisele.
Detsentraliseerituse riigivoimust médrab seadustega kohalikule omavalitsusele antud
iseseisvus ning sellega, et PS-is eristatakse kohalikku omavalitsust jirjekindlalt tdidesaatvast
riigivdimust, rakendatakse Eestis detsentraliseerimisprintsiipi.’! Detsentralisatsiooni stisteemi
puhul annab seadusandja otsustamisSiguse iseseisvatele Gigussubjektidele, kelle organid ei

asu iihtses hierarhilises siisteemis riigi haldusorganitega.*?

Kohalike omavalitsuste realiseerimiseks on kohalikule omavalitsusele nii EKOH-s kui ka
PS-is teatud o&iguste kompleks, mis loob kohalikule omavalitsusele garantii. Kohaliku
omavalitsuse garantiid on Vallo Olle misratlenud jargmiselt: ,,Kohaliku omavalitsuse garantii
(tagatis) on PS 14. peatiikis (§-d 154, 155, 158-160) (pShiscaduslik garantii) ja EKOH-s
sétestatud konstitutsioonidiguslike normide kompleks, mis kohaliku omavalitsuse avaliku
halduse siisteemis vormilise ja sisulise eksisteerimise eesmirgil vdimaldab konkreetsele
kohaliku omavalitsuse iiksusele riigi ja teiste kohaliku omavalitsuse iiksuste suhtes teatud
diguste kogumi ja evib ka riigikorraldusliku struktuuriprintsiibi kvaliteeti.*® Kohaliku
omavalitsuse garantii tuumaks oleva kohaliku omavalitsuse iiksuse enesekorraldus®igus
tuleneb PS-i § 154 1dikest 1, mille kohaselt otsustavad ja korraldavad kdoiki kohaliku elu

kiisimusi kohalikud omavalitsused, kes tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt.

PS loetleb ammendavalt pShiseadusliku autonoomiaga varustatud avalik-8iguslikud isikud
ning sama seaduse § 154 18ike 1 kohaselt on ka kohaliku omavalitsuse iiksus varustatud
pGhiseadusliku autonoomiagarantiiga.*® Pdhiseaduslik autonoomiagarantii on antud neile
avalik-Oiguslikele juriidilistele isikutele, kes vajavad pohiseaduslikku kaitset riigi eest.
Kohaliku elu kiisimuste iseseisev otsustamine tdhendab omavalitsuse autonoomiat, mille
tahtsust r6hutatakse ka Riigikogu poolt 16. detsembril 1994. aastal ratifitseeritud EKOH
preambulis, mille kohaselt on kohalikul omavalitsusel oma kohustuste, nende kohustuste
tiitmiseks vajalike vahendite ja viiside ning tarvilike rahaliste vahendite suhtes ulatuslik
autonoomia. Riigikohtu tildkogu 19. aprilli 2005. aasta otsuses nr 3-4-1-1-05 on mérgitud:

»Iseseisva otsustamise pShimdte tdhendab seda, et kohaliku omavalitsuse volikogu liitkmed

% {J. Madise jt. Eesti Vabariigi PShiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura 2012, § 2 komm 4.

3 Madise (viide 26), komm 3.

32 Madise (viide 30), komm 6.

* Olle (viide 17), Ik 182.

3 U. Madise jt. Eesti Vabariigi Pdhiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura 2012, § 9 komm 5.2.2.
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saavad ofsuseid langetada s6ltumatult riigi keskv8imust ning seada esikohale kohalikud

huvid,«?*
1.2. Kohaliku omavalitsuse iilesanded

EKOH artikkel 4 néeb ette kohaliku omavalitsuse vimupiirid. PS-i kohaselt on kohaliku
omavalitsuse otsustada ja korraldada k&ik kohaliku elu kiisimused, kusjuures kohalik
omavalitsus lahendab neid kiisimusi iseseisvalt, kuid lahtudes seadusega sétestatud piiridest.*®
PS-i § 154 16ige 1 annab kohaliku omavalitsuse universaalpiddevuse (digus lahendada kaiki
kohalike elu kiisimusi), otsustamise ja korraldamise iseseisvuse ning kohaliku omavalitsuse
tegevuse seaduslikkuse pdhimétteid.’’ Riigikohtu iildkogu on oma 19. aprilli 2005. aasta
otsuse nr 3-4-1-1-05 punktis 18 delnud: “Pdhiseaduse jargi on kohaliku omavalitsuse aluseks
idee kogukonnast, kelle tilesandeks on lahendada selle kogukonna probleeme ja korraldada
kogukonna elu.”*® PS-i §-st 154 tulenevalt on vSimalik kohaliku omavalitsuse tiidetavad
avalikud {ilesanded jagada kaheks — PS-i § 154 1&ikest 1 tulenevad kohaliku omavalitsuse
tdidetavad omavalitsuslikud iilesandeid ning sama paragrahvi 1dikest 2 tulenevad kohaliku
omavalitsuse tdidetavad riiklikud kohustused. Omavalitsuslike iilesannete kohta on
Riigikohus delnud jérgmist: “Kohaliku elu kiisimused on ldhtuvalt sisulisest kriteeriumist
need kiisimused, mis v8rsuvad kohalikust kogukonnast ja puudutavad seda ega ole vormilise
kriteeriumi kohaselt haaratud v8i phiseadusega antud mdne riigiorgani kompetentsi.”*
Eelnimetatud iilesannete jaotusest tulenevalt on PS-is kohaliku omavalitsuse tiidetavate

40 Avalike iilesannete

avalike {ilesannete liigitamisel vdetud aluseks dualistlik teooria.
dualistliku mudeli kohaselt eristatakse kohaliku omavalitsuse iilesannete puhul
omavalitsuslikke lilesandeid ja riiklikke tilesandeid. Lisaks dualistlikule mudelile tuntakse
avalike tilesannete liigitusel pShilise alusmudelina ka monistlikku mudelit, mille puhul on
kohalik omavalitsus kohustatud oma territooriumil ja oma vastutusel tditma ké&iki avalikke

iilesandeid, kui seadus ei sitesta teisiti.*!

* RKUKo 3-4-1-1-05,p 17.

% Siseministeeriumi kohaliku omavalitsuse ja regionaalhalduse osakond. Kohalik omavalitsus Eestis.
Siseministeerium, 2008, Ik 7.

*7(J. Madise jt. Eesti Vabariigi Péhiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura 2012, § 154 komm 1 jaz.
*# RKUKo 3-4-1-1-05, p 35.

¥ RKPIKo 3-4-1-4-07, p 12.

* Madise (viide 37), komm 1.4.

*'V, Olle. Kohaliku omavalitsuse iilesannete struktuur ja liigitamiskriteeriumid. Juridica 2002, VIIL, Ik 525.
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1.2.1. Omavalitsuslikud tilesanded

Omavalitsuslikud {ilesanded ehk teisisdnu kohaliku elu kiisimused on kohaliku omavalitsuse
institutsiooni garantii keskmes.* Riigikohus on oma 8. juuni 2007. a lahendis nr 3-4-1-4-07
sedastanud: ,,Kohaliku elu kiisimused on lghtuvalt sisulisest kriteeriumist need kiisimused,
mis v8rsuvad kohalikust kogukonnast ja puudutavad seda ega ole vormilise kriteeriumi
kohaselt haaratnd v&i pdhiseadusega antud méne riigiorgani kompetentsi.“*
Universaalpddevus vilistab kohalike elu kiisimuste ammendava loetelu seadustes, sest
kohalikul omavalitsusel peab olema igus lahendada ka neid kohaliku elu kiisimusi, mida

seadus ette ei nie.*

Kuigi neid iilesandeid, mida kohalik omavalitsus kohaliku elu kiisimuste otsustamisel tditma
peab, saab liigitada mitmel moel, on Vallo Olle pidanud kdige olulisemaks omavalitsuslike

iilesannete liigitamist vabatahtlikeks ja kohustuslikeks iilesanneteks.*

Vabatahtlikud omavalitsuslikud tilesanded on sellised iilesanded, mille tditmise kohustust
kohaliku omavalitsuse iiksusel ei ole, aga mille ta endale igal ajal tditmiseks vdib vétta.
Niinimetatud kohaliku omavalitsuse {ilesannete avastamise Oigust on kinnitanud ka
Riigikohus: "Seega v8ib kohalik omavalitsus sellekohase volitusnormita otsustada iga
kiisimust, mis ei ole riigielu kiisimus. Kui kohalik omavalitsus ei vdiks volitusnormita
otsustada kohaliku elu kiisimusi, siis ei saaks ta otsustada ja korraldada koiki selliseid
kiisimusi. See tuleneb ka asjaolust, et k&iki kohaliku elu kiisimusi on vdimatu ette niha.”*®
Vabatahtlike omavalitsuslike iilesannete puhul on kohaliku omavalitsuse iiksusel &igus

otsustada, kas, millal ja kuidas ta seda itlesannet taidab. ¥

Kohustuslikud omavalitsuslikud iilesanded on iilesanded, mille tiitmist kohalikult
omavalitsuselt nduab riik ja seda kdrgendatust avalikust huvist tulenevalt. Kohustuslike
omavalitsuslike iilesannete puhul ei saa kohalik omavalitsus otsustada, kas ja millal iilesanne
tiita. Kohaliku omavalitsuse pidevuses on iiksnes sec, kuidas ta selle iilesande tdidab.*®
Niiteks KOKS-i § 6 l8igetes 1-2' on loetletud kohaliku omavalitsuse kohustuslikud

iilesanded.

2 Madise (viide 26), komm 1.4.1.
“ RKPJKo 3-4-1-4-07, p 12.

* Madise (viide 37), komm 1.1.

* Olle (viide 17).

% RKPJKo 3-4-1-11-98, 11 osa.

7 Madise (viide 37), komm 1.4.1.1.
® Olle (viide 17).

13



1.2.2. Riiklikud iilesanded

PS-i § 154 ldike 2 kohaselt v8ib kohalikule omavalitsusele panna kohustusi ainult seaduse
alusel vOi kokkuleppel kohaliku omavalitsusega. Praktikas ei ole aga omavalitsuslike
iilesannete ja riiklikke {ilesannete piiritlemine lihtne, vaid tisna sageli on see kiillaltki keerukas
probleem.*’ PS-i kommentaaridele tuginedes voib kokkuvatlikult omavalitsuslike ja riiklike

tilesannete piiritlemisel ldhtuda jargmistest kriteeriumitest:

1. asjaomasuse llekaal — kas domineerib kohaliku omavalitsuse v3i riigi huvi. Kui ei ole
vBimalik kindlaks teha, kumma huvi domineerib, v&ib kahtluse korral eeldada
iilesande kohalikkust;

2. digusliku reguleerimise pohjalikkus — kui kohalikul omavalitsusel ei ole iilesande
taitmise viisi ja laadi osas otsustusdigust, vdib iilesanne olla riiklik iilesanne, Stinkohal
voiks arvestada sellega, kas tilesannet rahastatakse riigieelarvest v&i mitte;

3. ajalooline kuuluvus — milline haldusekandja on traditsiooniliselt vastava iilesande eest

vastutanud. *°
Siiski on oluline mérkida, et eespool loetletud kriteeriumid ei ole ammendavad.

Saksa Gigusteoreetikud jagavad kohaliku omavalitsuse tdidetavad riiklikud ililesanded kaheks:
riigi korraldusel tididetavad iilesanded ning suuniste jirgi tdidetavad kohustuslikud

tilesanded.’!

Saksamaal on kohaliku omavalitsuse iilesanded jagatavad kaheks: kohaliku omavalitsuse
autonoomsed iilesanded ja iilekantud iilesanded.> Kohaliku omavalitsuse eelnimetatud
tlesannete teineteisest eristamine ei ole alati lihtne ja iiheselt mdistetav. Samas on nende
tilesannete eristamine oluline selgitamaks vilja, millisel mééral on iilesannet tditev kohalik
omavalitsus Gigustatud tegutsema autonoomselt ning millisel mi#ral on iilesande kohaliku
omavalitsuse iiksusele delegeerinud riigiorganil &igus anda kohaliku omavalitsuse tiksusele

korraldusi ja juhiseid.>

** Madise (viide 37), komm 1.4.1.3.

% Ibid., komm 1.4.1.3.

3L Olle (viide 17), Ik 221.

321, Zacharias, Nordrhein-Westfilisches Kommunalrecht, Thiingersheim, Frankfurt 2004, Tk 57.

3 T. Dreier jt. Information Management and Market Engineering: Vol. II Studies on eOrganisation and Market
Engineering. Karlsruhe: KIT Scientific Publishing, 2010, 1k 231.
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1.3. Kohaliku omavalitsuse organid

KOKS-i § 4 méaratleb omavalitsusorganid. Viidatud sitte kohaselt on omavalitsusorganiteks
volikogu ja valitsus.’* Kohaliku omavalitsuse organite kohta v&ib 6élda, et mitmete tunnuste
poolest sarnanevad need riigi parlamendile ja keskvalitsusele. Samas jdiib neid alati eraldama
asjaolu, et omavalitsusiiksus on riigi haldusjaotuse element ja kui riiki iseloomustab
suverfifinsustunnus, siis omavalitsusiiksust autonoomiatunnus riigi suhtes. Siit ka
pohimottelised erinevused juriidilise laadi, funkitsiooni ja pidevuse osas, milles allpool
pohjalikumalt. Seadus méératleb volikogu kui kohaliku omavalitsustiksuse esinduskogu, mis
valitakse valla v&i linna hélediguslike elanike poolt kohaliku omavalitsuse volikogu valimise
seaduse alusel ning valitsuse kui volikogu poolt moodustatava tditevorgani. Tulenevalt
haldusmenetluse seaduse (edaspidi HMS) § 8 1Gikest 1, mille kohaselt on haldusorgan
seadusega, selle alusel antud mésrusega v8i halduslepinguga avaliku halduse iilesandeid

tiitma volitatud asutus, kogu v&i isik, on kohaliku omavalitsuse organid haldusorganid.*
1.3.1. Volikogu kui kohaliku omavalitsuse esinduskogu

EKOH artikkel 3 annab kohaliku omavalitsuse mdiste. Harta jérgi on iiksnes otsestel,
thetaolistel ja tldistel valimistel salajase hiidletuse teel vabalt valitud ndukogu véi
esinduskogu litkmetel digus ja vdime seaduse piires ja kohalike elanike huvides korraldada ja
juhtida valdavat osa nende vastutusalasse kuuluvast ithiskonnaelust. PS nimetab kohaliku
omavalitsuse esinduskoguna volikogu. Volikogu valitakse salajase héiletuse teel iildistel,
tihetaolistel ja otsestel valimistel neljaks aastaks. KOKS defineerib volikogu kohaliku
omavalitsusiiksuse esinduskoguna, mis valitakse valla vdi linna hileSiguslike elanike poolt
kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seaduse alusel. Eeltoodust tulenevalt ei legimiteeri

volikogu mitte riigivdim, vaid kohalik kogukond vahetult kohalikel valimistel.*®

Volikogu kohaliku omavalitsuse esindusorganina on lahutamatult seotud tdnapievase
voimukorralduse aluspShimdttega. Nimelt omab volikogu esindusorganina olulist rolli

demokraatia rakendamisel. Poliitiline esindusorgan kannab endas nii EKOH artikli 3 15ikes 2

* KOKS § 4 sitestab: »Omavalitsusorganid on:

1) volikogu - kohaliku omavalitsusitksuse esinduskogu, mis valitakse valla v8i linna héilediguslike elanike
poolt kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seaduse alusel,

2) valitsus — volikogu poolt moodustatav tditevorgan.*
S HMS § 8 Ig 1 stitestab: ,,Haldusorgan on seadusega, selle alusel antud mérusega voi halduslepinguga avatiku
halduse iilesandeid tiitma volitatud asutus, kogu vai isik.”
%6 Olle (viide 17), Ik 166.
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kui ka PS-i §1 I8ikes 1 sitestatud demokraatia p&himétet. Demokraatia® printsiip on
omakorda lahutamatult seotud rahva kui kfrgeima vBimukandja pShimSttega. Eeltoodust
tulenevalt sisaldab demokraatia pShimdte endas nduet korraldada riigis selline poliitiline
valitsemiskord, kus rahva poolt nii riigivéimu teostamises osalemine, riigivéimu teostamise

suunamine kui ka riigivéimu teostamise kontrollimine oleks t3eline ja t8hus.

Demokraatia printsitbist tuleneb poliitilise vastutuse pShimdte, mis kohaldub volikogu
lilkmele. Poliitilise vastutuse tagamist loetakse pshiseaduslikuks védrtuseks, mis seisneb
valija vBimaluses hinnata volikogu liilkme tegevuse kvaliteeti, sealhulgas valitava antud
valimislubaduse tiitmisele.’® Volikogu likkme poliitiline vastutus avaldub valija ees, sest
valija annab valimistel hinnangu eelmiste valimiste ajal antud valimislubaduste tiitmisse.”
Poliitiline vastutus on seotud iiksnes poliitiliste otsustega, sest ei ole v8imalik luua diguslikku
mehhanismi poliitiliste otsuste eest vastutusele votmiseks. Poliitiline vastutus ei vilista
juriidilist vastutust toimepandud digusrikkumise eest.®’ Volikogu liikme tegevusele hinnangut
andes on méiravaks kilisimuseks pigem see, kas valitav tegutses nende huvides, kes talle

mandaadi andsid.

Kohaliku omavalitsuse esinduskogu esindab kohaliku omavalitsuse tahet. Lorenz von Steini,
keda peetakse avalikule haldusele alusepanijaks, kohaselt vdib kohaliku omavalitsuse otsust
vaadelda seaduse analoogina ning kohaliku omavalitsuse esinduskogn kui seadusandlikku
voimu. Eeltoodust ldhtuvalt on ta kohaliku omavalitsuse tahte osas sOnastanud kaks
Giguslikku printsiipi, millest esimese kohaselt seisneb kohaliku omavalitsuse tahe alles
esinduskogu ettenfihtud korras tehtud otsuses. Teise, eelnevaga tihedalt seotud pShimdtte
kohaselt on — sarnaselt seadusega riigis — ko&ikide kohaliku omavalitsuse
enesemédramisdigusele allutatud asjade suhtes k&rgeimaks Siguseks kohaliku omavalitsuse

otsus.®! Oluline on siiski markida, et kuigi kohaliku omavalitsuse volikogu on mitmes olulises

3 RKPIK on 21. detsembri 1994, a otsuses nr II[-4/A-11/94 on demokraatia kohta leidnud: “Demokraatia,
vastandina autokraatiale, tihendab v&imu teostamist rahva osalusel ja oluliste juhtimisotsustuste tegemist
viimalikult ulatuslikul ja koosk&lastatud alusel. Demokraatlikule riigikorraldusele on tunnuslik riigivimu
jaotumine selle erinevate harude vahel koos samaaegse v@imude tasakaalustamisega.” Sama on Riigikohus
kinnitanud ka hilisemates lahendites, deldes: “Demaokraatia eeldab, et valijatel on oma eelistuste ja h#iltega
v&imalik m&jutada enda suhtes tehtavaid avaliku vdimu otsuseid” (RKUKo 3-4-1-33-09, p 39).

% RKUK on 19. aprill 2005.a otsuses nr 3-4-1-1-05 poliitilise vastutuse phimdtet sisustanud jargmiselt:
“Demokraatia toimimise seisukohalt on oluline, et erinevad tihiskondlikud huvid oleksid ka kohalikul tasandil
poliitilise otsustuse protsessis v8imalikult ulatuslikuit esindatud. Samaaegselt eeldab demokraatia pshiméte ka
seda, et valijal on vBimalus anda hinnang valituks osutunud volikogu liikmete tegevusele ja nende antud
valimislubaduste t4itmisele.”

% RKUKo 3-4-1-1-05. Sama seisukoht on kinnitust leidnud ka Riigikohtu varasemas praktikas (RKPIKo 3-4-]1-
7-02,p 29).

. Madise jt. Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura 2012, § 10 komm 3.3.3.

#1 Schaber (viide 18), Ik 68.
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osas sarnane seadusandliku esinduskoguga® on nende vahel pShiméttelisi erinevusi.

a® ning, kuivérd kohaliku

Kohalikud omavalitsused kuuluvad riigi tdidesaatva v&imu hulk
omavalitsuse volikogul ei ole seadusandlikku v8imu, ei saa volikogu olla kohaliku kogukonna
parlament.® Saksamaa kunagine justiitsminister Edzard Schmidt-Jortzig toob, lihtudes P&hja-
Reini-Vestfaali liidumaa kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse §27 joonealusest
mérkusest selle kohta, et volikogu ei ole parlament, vilja kohaliku omavalitsuse volikogu
kaks olulist erinevust parlamendist. Esiteks mirgib ta et riigi stisteemis saab kohaliku
omavalitsuse volikogu késitleda tthe valitsustasandi kollegiaalse otsustusorganina, ning
teiseks, mida voib isegi pidada olulisemaks, tuleb silmas pidada, et “volikogu seadusandlik
volitus (Gigus anda miérusi) el ole mitte originaalne, tekkinud seadusandlik kompetents, vaid

pbhineb tiiesti ilmselt autonoomiatunnustusel”®.

Kuivdrd kohalik kogukond teostab v8imu esindajate kaudu, mitte ise, on kohalikele
omavalitsustele ette ndhtud esindusdemokraatlik sisestruktuur. Kohaliku omavalitsuse
esindusdemokraatlikust sisestruktuurist tuleneb kohaliku elu kiisimuste otsustamisel volikogu

prioriteet tditevorgani ees.5

% Esiteks on nii kohaliku omavalitsuse volikogu kui riigikogu néol tegemist esinduskogu ning selle mandaadi
puhul on tegemist poliitilise v8imu teostamisega. Uheks mirgatavamaks sarnasuseks v8ib pidada ka nende
moodustamist, nimelt nii Riigikogu valimise seaduse kui ka kohaliku omavalitsuse valimise seaduse kohaselt on
mélemad valimised vabad, iildised, Gthetaotlused ja otsesed ning hiiletamine salajane (Riigikogu valimise
seaduse § 1 1Gige 1 ja kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seaduse § 1 18ige 1).

5 Kohaliku omavalitsuse tegevust saab pidada tdidesaatva v&imu teostamiseks tiksnes selle laias tihenduses.
Saksa Biguskirjanduses toonitatakse, et kohalikud omavalitsused liigitatakse tiditevv@imu hulka, kuid kohalikud
omavalitsused tdidavad Glesandeid iiksnes tHidesaatva v8imu administratiivse tédjaotuse raamides, samas vaba
enesemidramise alusel (Schober, viide 18, 1k-d 68-69).

% Ka Riigikohus on kinnitanud kohaliku omavalitsuse iiksuste kuulumine riigist alamal seisvale tasandile, leides:
“Kui igal kohaliku omavalitsuse iiksusel oleks vdimalus ise otsustada, milliste reeglite kohaselt toimub selles
tiksuses esinduskogu valimine, siis vBiks kujuneda olukord, kus erinevates omavalitsusiiksusies toimib
esindusdemokraatia véiga erinevalt. Selline olukord tihendaks sisuliselt riigi kérvale riigist s8ltumatute iiksuste
moodustumist. Niisugused ksused sarnaneksid pigem fSderatsiooni subjektile, mitte riigist alamal seisvale,
samas inimestele vdimalikult ldhedal asetsevale avalikke iilesandeid tditvale kohaliku omavalitsuse iiksusele.
Selline lahendus ei oleks kooskSlas unitaarriigi pShimdttega, mis tuleneb PS §-st 2 ning mille kohaselt on Eesti
ritklikult korralduselt ithtne riik, mille maa-ala, territoriaalveed ja Shuruum on lahutamatu ja jagamatn tervik.
Unitaarriigis ei saa oila territoriaalse autonoomia tksusi, kellel on ka seadusandlik iildpddevus. Territoriaalne
autonoomia on vastuolus pdhiseaduse mdttega (vt selle kohta RKPIK 6. septembri 1993, aasta otsus kohtuasjas
nr TE-4/1-3/93). Unitaarriigis on rahva ja riigi vahel vahetu side. Rahvas valib riigi esinduskogu, mis omakorda
kehtestab p&hiseaduses stitestatud piiranguid arvestades ka reeglid omavalitsusiiksuste toimimisele. Kohaliku
omavalitsuse iiksused eksisteerivad kiill avaliku v8imu detseniraliseerimise ning riigivéimu piiramise ja
tasakaalustamise huvides (vt RKUK 19. aprilli 2005, aasta otsus kohtuasjas nr 3-4-1-1-05, punkt 17), kuid nad ei
ole pdhiseaduse kohaselt mdeldud olema "riigid riigis", kellel on v&imalik ise kehtestada oma v8imuorganite
moodustamise aluseid.” (RKPJKo nr 3-4-1-2-09, p 33).

8 E.Schmidt-Jortzig. Kommunalrecht. Kohlhammer W, 1995, Ik 42,

% Madise (viide 26), komm 4.
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1.3.2. Volikogu iilesanded

EKOH artikli 4 18ikest 3 tuleneb subsidiaarsuse printsiip ning selle kohaselt tdidavad riigi
kohustust iildjuhul eelistatavalt kodanikule kdige ldhemal seisvad v8imuorganid. Kohalikes
omavalitsustes on kohalikule kogukonnale kdige ldhedamal seisev organ volikogu. Sellest
ldhtuvalt voib iildistatuna Gelda, et pShimdtteliselt on volikogu esindusorganina pidev
lahendama kaiki kohaliku elu kiisimusi. Uhe erandina v&ib nimetada juhud, mil seadusandja
on ndinud ette teatud {ilesande kuulumise valitsuse péadevusse.”” Volikogu tiidab
hadlediguslike elanike poliitilise esinduskoguna kohaliku omavalitsuse iiksuse kéige
tdhtsamaid juhtimis- ning kontrolliiilesandeid. Nendeks tilesanneteks on kindiaks mésrata
omavalitsusliku halduskorralduse pShimdtted ning jilgida ja kontrollida kohaliku

omavalitsuse tiksuse kdige tihtsamaid jubtimis- ning kontrolliiilesandeid.®

KOKS-i jargi vBiks volikogu lilesanded liigitada kaheks — volikogn ainupédevusse kuuluvad
ilesanded ning kohaliku omavalitsuse, kohaliku omavalitsusiiksuse vdi kohaliku
omavalitsusorgani péddevusse antud iilesanded, mille lahendamist ei ole volikogu valitsusele
volitanud. Kui KOKS-i § 6 miiratleb omavalitsusiiksuse iilesanded tervikuna, siis sama
seaduse §-s 22 on volikogu ainupddevuse kataloog. Samas ei piira KOKS-i § 22 volikogule
antud iildist padevust sama seaduse § 6 tihenduses, see tihendab, et volikogu tilesanded ei
piirdu seadusega volikogu pddevusse maaratud kiisimustega ning esinduskogul on digus vétta
kiisimusi oma padevusse.” KOKS-i § 22 1dikes 1 on loetletud volikogu ainupddevusse
kuuluvad kiisimused ning sama paragrahvi 13ikes 2 sisaldub volikogu digus delegeerida
seadusega  kohaliku  omavalitsuse, kohaliku  omavalitsusiiksuse vdi  kohaliku
omavalitsusorgani padevusse antud kiisimuste lahendamine valitsusele. KOKS-i § 22 16ikes 2
sisalduv {lilesannete lahendamise delegeerimise &igus on osa kohaliku omavalitsuse

enesekorraldusdigusest, tagades omavalitsusele Giguse ise kindlaks médrata oma sisemised

57 Niteks korrakaitseseaduse § 57" punkti 2 kohaselt teostavad avalikus kohas k#itumise iildnduete jargimise iile
riiklikku jérelevalvet politsei ja valla- vai linnavalitsus. Volikogule seatud keeldu lahendada valitsuse pidevusse
antud kiisimusi on kinnitanud ka Riigikohus, mirkides jirgmist: “Kui aga seadusega vdi seaduse rakendamiseks
kehtestatud Vabariigi Valitsuse v6i ministri méfirusega on mingi itlesande teostamine antud valla- v&i
linnavalitsuse padevusse, siis ei ole valla- v&i linnavolikogul Sigust teostada seda iilesannet.” (RKHKo 3-1-30-
97)

58 (). Madise jt. Eesti Vabariigi Pghiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura 2012, § 156 komm 1.2,

% Sellise diguse nieb volikogule ette ka EKOH artikkel 3. RHKH 9. oktoobri 1998 ofsuses nr 3-3-1-27-98
sedastas kohus: “Pdhiseaduse §-st 156 lg 1, Euroopa kohaliku omavalitsuse harta artiklist 3 ja Kohaliku
omavalitsuse korralduse seaduse §-st 4 tuleneb pShiméte, et volikogu kui kohaliku omavalitsuse esinduskogu
véib vOtta oma pédevusse kiisimusi, mis seadusega vdi selle rakendamiseks kehtestatud Vabariigi Valitsuse vai
ministri m#4rusega normiadressaadiks olevat organit mé#ratlemata on antud kohaliku omavalitsuse pidevusse.”
Sama seisukohta on viljendatud ka RKHK 7. novembril 1997. otsuses nr 3-1-30-97.
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struktuurid ja jagada pidevust oma organite vahel.”” KOKS-i § 22 16ike 2 sOnastust v&ib
pidada mdnevdrra segadusttekitavaks selle iildsdnalisuse tOttu, sest sdtet viga grammatiliselt
tdlgendades on vGimalik jéuda jérelduseni, nagu oleks volikogu padevuses kdikide seadusega
kohaliku omavalitsuse, kohaliku omavalitsusilksuse v8i kohaliku omavalitsusorgani
padevusse antud ktisimuste, sealhulgas seadusega volikogu ainupidevusse, otsustamise
delegeerimine. Seaduse mdttest ning selle koostoimest HMS-iga’' tulenevalt, kui secadusandja
on otsustanud moéne kiisimuse selle olulisuse tdttu anda volikogu ainupddevusse, ei ole
volikogul &igust volitada tema ainupidevusse antud kiisimuse otsustamist valitsusele.”
Moneti ebadnnestunuks voib sdtet pidada ka selle ebatipsuse pirast. Nimelt Iubab KOKS
volikogul delegeerida kohaliku omavalitsuse tiksuse piidevusse antud kiisimuse lahendamine
valitsusele, lubades seega volikogu médrusega file korrata ka selle valitsuse padevuse, mis
talle seadusega on omistatud. Kuigi 18puks jédib m&lemal juhul iilesande tiitjaks valitsus, v3ib
volikogupoolne seaduste iilekordamine siiski tekitada segadust, eriti olukordades, kui
volikogu otsustab seadusest erinevalt.” Sitte tdlgendamisel tekkinud probleemidest
lahtuvalt™ ei pruugi olla konealuse regulatsiooni eesmérk kohalikele omavalitsustele
arusaadav ning sellest tulenevalt on ka rikutud ainupddevuses olevate {ilesannete

delegeerimise keeldu.”

" Oiguskantsleri 29.10.2015 kiri nr 6-4/151292/1504763 “Tallinna Linnavolikogu kinnitatud peremehetu ehitise
hgivamise korrast™. Arvutivirgus kittesaadav aadressil;
http://oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_seisukoht vastuolu_mittetuvastamise k
ohta_tallinna_linnavolikogu_kinnitatnd_peremehetu_ehitise_hoivamise_korrast.pdf

7 HMS-i § 91 18ike 2 kohaselt, kui kiisimuse otsustamine on seadusega antud kohaliku omavalitsuse ptidevusse,
siis igal konkreetsel juhul, kui kiisimus ei ole seadusega antud valla- v&i linnavolikogu ainupéidevusse, vaib
valla- v8i linnavolikogu mé#ruse andmise edasi volitada valla- v§i linnavalitsusele.

™ Madise (viide 68), komm 1.2. Sama seisukohta on kinnitanud ka Riigikohus 14. mai 2002 otsus or 3-3-1-25-02
p 15: “Ulesandeid, mida seadus paneb peale kohalikule omavalitsusele, nimetamata seejuures konkreetset
organit ja mis pole vastavalt KOKS § 22 lg-le 1 volikogu ainup#idevuses, voib kohalik omavalitsus vastavalt
KOKS § 22 Ig-le 2 volitada t4itma valitsust.”

™ RKHK on otsuses nr 3-3-1- 30-97 leidnud: “Ringkonnakohus on digesti markinud, et kohaliku omavalitsuse
tunnuseks on volikogu olemasolu. Samuti on ringkonnakohus &igesti leidnud, et apellant on sellest ebadigesti
jareldanud, et vallavolikogu v3ib otsustada seaduse alusel vallavalitsuse piidevusse antud kilsimusi. Pohiseaduse
§-st 156 lg. 1, Euroopa kohaliku omavalitsuse harta artiklist 3 ja Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse §-st
4 tuieneb pGhimdte, et volikogu kui kohaliku omavalitsuse esinduskogu v&ib vitta oma pidevusse kiisimusi, mis
seadusega voi selle rakendamiseks kehtestatud Vabariigi Valitsuse v6i ministri méi#rusega normiadressaadiks
olevat organit médratlemata on antud kohaliku omavalitsuse pidevusse. Kui aga seadusega vdi seaduse
rakendamiseks kehtestatud Vabariigi Valitsuse v6i ministri m#4rusega on mingi tilesande teostaming antud valla-
vii linnavalitsuse pidevusse, siis ei ole valla- vi linnavolikogul Sigust teostada seda iilesannet.”

™ Tolgendamisel tekkiv segadus ndhtub Siseministeeriumile esitatud selgitustaotlustest (néiteks
Siseministeeriumi kirjad nr 2-1/274-1, 2-2/152-2.

™ Niiteks diguskantsleri ettepanck Mikitamde Vallavolikogu 30.05.2007 mégruse nr 7 “Vallavalitsuse
struktuuri, koosseisu ja palgamiirade kinnitamine” kooskdlla viimiseks KOKS-i ja PS-iga. Arvutivérgus
kittesaadav aadressil:
http://oiguskantsler.ee/sites/defanlt/files/field document?/Giguskantsleri ettepanek_nr 4 mikitamae vallavoliko
gule_vallavalitsuse_teenistujate palgamaarad.pdf. Ka n#htub volikogu ainupddevuses olevate kilsimustega
seotud arusaamatus asjaolust, et linna- vbi vallavalitsuse mdiruse preambulis, kus hea &igusloome ja
normitehnika eeskirja § 58 18ike 1 kohaselt osundatakse volitusnormile véi -normidele, mille alusel mésirus
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1.3.3. Valitsus kui kohaliku omavalitsuse tiitevorgan

EKOH artikli 3 16ike 2 lause 2 kohaselt v&ivad kohaliku omavalitsuse esinduskogul olla talle
aruandvad tiditevorganid. KOKS médratleb kohaliku omavalitsuse organina valitsuse kui
volikogu poolt moodustatava tditevorgani. Valitsuse moodustab ja selle t66d juhib

vallavanem v&i linnapea. Vallavanema ja linnapea valimine kuulub volikogu ainupédevusse.

Kohaliku omavalitsuse valitsus on teatavas alluvussuhtes volikoguga. Volikogu prioriteet
valitsuse ees ilmneb nii EKOH artiklist 3, mis néeb kohustusliku organina ette esinduskogu,
kui ka PS-ist, kus on kohaliku omavalitsuse organina mainitud iiksnes volikogu. EKOH
kohaselt kiill vdib kohaliku omavalitsuse esinduskogu moodustada talle aruandva
tdttevorgani, aga tulenevalt KOKS-i regulatsioonist on Eestis lisaks volikogule igas kohalikus

omavalitsuses tditevorganina tegutsev valitsus.

KOKS-i § 30 loikes 1 on loetletud valla- v3i linnavalitsuse pAdevusse antud kiisimused.
Valitsuse padevusse kuuluvad eeskitt jooksva halduse kiisimused”, samuti kiisimused, mille

tditmise on volikogu valitsusele delegeerinud.

Kuivord k#esoleva t66 keskmeks on volikogude delegeerimispraktika, siis siinkohal

piirdutakse valitsuse kui tditvorgani viiga tildise ja iilevaatliku kirjeldusega.
2. Véimu delegeerimise instituut

Kuigi delegeerimist puudutavat arutelu on peetud juba tisna kaua’’, ei ole selle tihtsus aja
jooksul vihenenud. Sama moodi teiste valdkondadega on ka 8igus tdnapieva maailmas aina
kiiremas muutumises. Oiguse kiire muutumise ilmestamiseks sobiks histi seaduste
viljatéStamise ja menetlemise praktika. 31. detsembri 2015. aasta seisuga oli 2014. aasta

1. jaanuaril kehtinud 384 seadusest muudetud 320 seadust ning mdnda neist koguni mitu

antakse, on viidatud KOKS-i § 22 I8ikele 1 (nditeks Keila Vallavalitsuse 29.11.2010 midrus nr 29
“Esmakordselt kooli mineva lapse koolitoetuse maksmise korra kehtestamine”, Alatskivi Vallavalitsuse
04.04.2014 médrus nr 4 “Alatskivi valla eelarvest makstavate iihekordsete toetuste plirmadrad”, Karksi
Vallavalitsuse 29.02.2016 mé#rus nr 2 “Karksi valla eelarvest makstava juubelitoetuse suuruse mésramine™).
Oluline on veel mérkida, et hea Sigusioome ja normitehnika eeskirja viidatud 18ike teise lause kohaselt ei
osundata preambulis sittele, mis ei sisalda volitust mafiruse andmiseks ning KOKS-i § 7 1dike 4 jargi
kohaldatakse volikogu ja valitsuse mi#4ruse eelnBule Vabariigi Valitsuse poolt Vabariigi Valitsuse ja ministri
méiruse eelndu kohta kehtestatud normitehnilisi ndudeid erisustega, mis tulenevad kohaliku omavalitsusitksuse
Oiguslikust seisundist,

7 Madise (viide 68), komm 1.2.

7 Niteks Inglismaa kaasus Huth vs. Clarke aastast 1890 (W. Wade, C. Forsyth, Administrative Law. OUP
Oxford, 10 edition, 2009, lk 265), Euroopa Kohtu 3.juuni 1958. aasta otsus kohtuasjas 9/56: Meroni vs,
Ulemamet (EKL 1958, 1k9, 42 ja 43), Riigikohtu 1923. aasta otsus nr 22 ja 1926. aasta otsus nr 55
(E. Madisson. V8imu delegeerimisest. Eesti Politseileht, 8.01.1929, nr 1 (367).

20



korda.” Oigusaktidega sconduv on aga kdigest iiks elementidest, mille abil on v&imalik
hinnata avaliku sektori tdokoormuse suurenemist. Avaliku sektori koormuse kasvuga
kaasnevalt on iihelt poolt jitkuvalt aktuaalne vajadus osade iilesannete tditmine delegeerida

esinduskogudelt edasi. Aga kiisimus: mis ja kellele?

Teiselt poolt tingivad seda ilmselt veelgi enam muudatused iihiskonna, riigi ja kohaliku
omavalitsuse kaasaegsete siisteemide arengutes. Vorgustuv kodanikuiithiskond vétab enda

kanda tiha rohkem seni traditsioonilisi riigi ja kohaliku omavalitsuse iilesandeid.

Nii on Soome tuntud omavalitsusasjatundja ja &igusteadlane, Tampere Ulikooli
omavalitsusdiguse kauaaegne professor Aimo Ryynénen (niiiid emeriitprofessor) visandanud
juba 1990-te aastate omavalitsusuuenduste kiivitumisajal pildi uutest arengutest Euroopas ja
Soomes. Ta mirgib, et tuleviku Euroopa arhitektuuri p&hialusteks on subsidariteedi ja
foderalismipShimdtted. See téhendab otsustusdiguse andmist kodanikele lihimal olevale
valitsemistasandile. Sellised seisukohad Jleidsid véljendamist koguni kahel Regioonide-
Euroopa konverentsil jérjest. Arenguid arvatakse suunduvat nn iseotsustavate piirkondade
Euroopa suunas. See ei koosne mitte ainult rahvusriikidest, vaid selles toimivad tegijatena nii
neist laiemad kui ka kitsamad regionaalsed iihiskonnad. Nende kommunikatsioonis on
paindlikud, v&rgustikutiitipt ithendused asendamas hierarhilisi, vertikaalseid iilait alla
toimivaid késudiguslikke liine.” Need tendentsid on jatkunud, nagu n#htub sama autori
kiimmekond aastat hiljem ilmunud artiklis ,,Kohalik omavalitsus Soome &iguskorras®.
A. Ryynénen mirgib selles, et riigi roll uues tthinevas Euroopas on asjaolu, miliel on m3ju ka
kohaliku omavalitsuse aspektist. Mitmetes maades peetakse vajalikuks siirduda riigi iile
kéivates diskussioonides ,,vanast” sotsiaalriigi mallist uut tiiiipi mallile, ,,aktiveerivale* riigile.
Uut tiilipi riigimallile peetakse viltimatuks toimida kodanikuiihiskonna tingimustel. Sellisel
késitlusel on kindlasti m&ju Soome halduskesksele teenuste osutamise ja

toimimissiisteemile.®

" Justiitsministeerium.  “Oigusloome mahu vidhendamise kava”, 1k 5. Kttesaadav aadressil:
http://www.just.ee/sites/'www.just.ee/files/oigusloome_mahu_vahendamise_kava 2016.pdf

P A, Ryynénen. Uuten kunnallislakiin — kuntien Suomeen. Tampere 1992, Ik 10 — 11: ,,Toimivallan antamista
kansaiaista lshinni olevalle hallinnontasolle korostavan subsidiariteettiperiaatteen kuten myds federalismin on
katsottu olevan tulevaisuuden Euroopan rakentamisen arkkitehtuuriperiaateita. Taménlaatuiset kannanotot on
tehty kahdessa #skettdin pidetyssi Alueiden Eurooppa-konferenssissa. Kehityksen katsotaan johtavan kokti
womaehioisten” alueiden FEurooppa, joka ei rakentun pelkistifin kansallisvaltioista, vaan jossa osapuolina
toimivat my&s niitd lagjemmat ja pienemmit alueelliset yhteistt. Niiden vélisessi kommunikoinnissa ovat
joustavat, verkkomaisesti rakentuvat yhteydet korvaamassa hierarkisia, ylhislta alaspdin rakentuvia
kaskyvaltasuhteita.”

% A. Ryyninen. Kunnallinen itsehallinto Suomen hallintojirjestelmassa®: ,,Valtion rooli uudessa, yhdentyvissi
Euroopassa on niiniki4in seikka, jolla on merkitysti kunnallisen itsehallinnon nikékulmasta. Valtiota koskevassa
keskustelussa monissa maissa katsotaan olevan tarpeen siirtyd “vanhasta” sosiaalivaltiosta uudentyyppiseen,
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Ja I0petame iilevaate Aimo Ryyndneni silmade 14bi noppega mirksdnade slaidilt
20. novembril 2013, aastal toimunud seminari ,,Omavalitsusseadus uueneb® demokraatia

aspektist problemaatiliste arengute kohta:

- majandustegurite osakaalu tdus otsustusprotsessis;

- ametnikkonna seisundi tugevnemine muuhulgas delegatsioonide téttu (Autori
rohutus);

- uue avaliku halduse dpetuse sisustamine: ,,poliitika vilja haldusotsuste tegemisest®;

- pdhiseadusregulatsioonid: omavalitsusi siduvate normide kasv alates 1990-test
aastatest;

- halduskohtute rolli kasv kogu tilaltoodu kontekstis;

- EL konkurentsivdimelisuse ndue;

- suhtumismuutus: [valitsemis]vastutuse v3tmine ei paelu ega ole tasuv. %!

2.1. Véimu delegeerimise olemus ja pohimdatted

Vaimu delegeerimisega siirdab iiks isik (delegeerija) osa oma G&igustest teisele isikule
(delegeeritav). Delegeerimist v5ib mdista eneselaiendusena tihistamaks teatud iilesannete
{ileandmist kellelegi, kellel on eelduslikult iilesande lahendamiseks parem vdimekus.®
Delegeerimise pohjuseid on mitmeid — vahel ei ole delegeerijal piisavalt vajaminevaid
ressursse, niiteks aega v3i oskusteavet. E-J. Truuvili kohaselt tingib delegeerimist pohiliselt
eelndude ndrkus ning seaduste vihene regulatiivsus, mille korvamiseks antakse tditevvdimule
volituste andmisega, ning regulatsiooniobjektide piiramine viidetega veel puuduvatele
seadustele. Kui esimene pShjustest on ka ténapieval aktuaalne, siis teine delegeerimist

pohjustanud néhtus on loodetavasti ki#esolevaks hetkeks oma tihtsuse minetanud.

“aktivoivaan” valtioon (esim. Ladeur 2001). Uuden valtion katsotaan olevan vilttimétontd toimia enemmin
kansalaisyhteiskunnan ehdoin. T#ll4 vaatimuksella on varmasti vaikutusta my8s Suomen hallintokeskeiseen
palvelu- ja toimintajérjestelmésn.” Arvutivirgns:
http://www.google.ee/url?sa=t&rct=j& q=&esrc=s&source=web&ed=2&ved=0ahUKEwjOoMP 181 bMAhWIIpo
KHirBCb4QF ggiMAE&url=http%3 A%2F%2Fwww.mv.helsinki.fi%2Fhome%2Fpsaukkon%2Fnetbook%2Fele
ctures%2FRyynanentxt.doc&usg=AFQ]CNHngalrggSIroaCvODIATq6GMUAGQ

8! Demokratian kannalta ongelmalliseen suuntaan vievad kehityst# talouden merkityksen vahvistuminen kaikessa
pidtoksenteossa viranhaltijakunnan aseman vahvistuminen muun ohella delegoinnin johdosta uuden
julkisjohtamisopin sisdistdminen: “politiikan vetiydyttivd yksittdispaitisten tekemisesti” perusoikeuss#zintely:
kuntia sitovien normien lisééintyminen 90-luvulta lihtien hallintotuomicistuinten roolin kasvu edelld olevaan
liittyen EU:n kilpailuttamisvaatimus asenneilmasto: vastuunotto ei houkuta eiki ole palkitsevaa. A. Ryynéinen,
Asukkaiden suora osallistuminenja vaikuttaminen nykyisessikuntalaissa, 2013, lk 3. Arvutivorgus kittesaadav

aadressil: http:/fwww.kunnat.net/fi/tietopankit/tapahtumat/aineisto/20 13/kuntalaki-
nudistun/Documents/cRyyn%C3%A4nen%2020.11.2013.pdf

%2 Resti keele seletav sdnaraamat.

% 1. Braun, F Gilardi. Delegation in Contemporary Democracies. Routledge 2006, 1k 1.

$ E-1. Truuvili. Ulevaade seadusandliku ja tdidesaatva riigivsimu ning kohalike omavalitsuste digustloovate
aktide koosk®&last pShiseaduse ja seadustega. VIII Riigikogu II istungjirgu stenogramm 28. septembrist 1995,
Arvutivirgus kittesaadav aadressil: htip:/stenogrammid.riigikogu.ee/et/199509281000.
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Delegeerimist loetakse administratiivse detsentraliseerimise tiheks vormiks. Avaliku vdimu
lilesannete delegeerimise v&ib tinglikult jagada kaheks 1ghtuvalt isikust, keda iilesannete
taitmiseks volitatakse. Kiisimuste lahendamise pédevust on vdimalik delegeerida eraisikule,
see tdhendab flitisilisele v&i eradiguslikule juriidilisele isikule, v&i avalik-diguslikule isikule.
Kuivdrd kéesolev t66 keskendub kohaliku omavalitsuse iiksuse kui avalik-Gigusliku juriidilise
isiku pédevuses olevate iilesannete delegeerimisele kohaliku omavalitsuse t#itevorganile, on
delegeerimist puudutavas analiitisis enamjaolt piirdutud késitlusega, mis puudutab avaliku

vOimu lilesannete delegeerimist haldusorganitele.

Rédkides v8imu delegeerimisest, ei saa jétta tihelepanu pdéramata Meroni doktriinile, mis
périneb Euroopa Kohtu 3. juuni 1958. aasta otsusest kohtuasjas 9/56: Meroni vs. Ulemamet,
Meroni kaasuses sGnastas Eurcopa Kohus kriteeriumid, millele peab vdimu delegeerimine
vastama selleks, et delegeerimist saaks lubatavaks pidada. Euroopa Kohus leidis, et esiteks ei
saa volitav asutus volitatavale organile iile anda tema enda padevusest erinevat padevust.
Teiseks peab volitatavale organile antud p#devuse teostamine olema allutatud samadele
tingimustele, kui need, millele see oleks allutatud, kui volitav asutus teostaks seda vahetult
ise, eelkdige selles osas, mis puutub pShjendamisnduetesse ja avaldamisse. Kolmandaks, isegi
kui volitav asutus on pidev oma v@imu delegeerima, peab ta vastu vitma sénaselge ofsuse
pédevuse lileandmise kohta ning neljandaks, delegatsioon tohib puudutada ainult selgelt
médratletud tdidesaatvat pédevust, mille kohta on Euroopa Kohus on leidnud, et
kaalutlusdiguse, mis eeldab laia kaalutlusruumi, delegeerimine asendab volitava asutuse
valikud volitatava organi valikutega ja kujutab endast seega tdelist vastutuse iileandmist®.
Lisaks osutas Euroopa Kohus, et volituste delegeerimine on diguspirane iiksnes juhul, kui

seda on vaja Ulemameti iilesannete tiitmiseks.*® Kuigi Meroni kaasuses delegeeriti v&im

% Kohtujuristi Philippe Leger 17. veebruari 2005. aasta ettepanek kohtuasjas C-301/02 P: Carmine Salvatore
Tralli vs. Euroopa Keskpank, ECLL:EU:C:2005:91, p 31.

% Euroopa Kohtu 13. juuni 1958. aasta otsus kohtuasjas 9/56: Meroni vs. iilemamet (EKL 1957/1958, Ik 133).
Meroni kohtuasjas puudutas vaidlus Euroopa Sée- ja Teraseilhenduse (ESTU) asutamislepinguga ette nihtud
sitsteemi kolmandatest riikidest imporditavate ravajaédtmete virdsustamiseks. TApsemalt vaidlustati summa, mida
tilemamet ndudis vastavalt kahele otsusele, mille olid teinud rauvajisitmete tarbijate iihendbiiroo ja imporditud
rauajisitmete vdrdsustamise fond (nn Briisseli asutused), kellele mélemale oli iilemamet teinud iilesandeks selle
siisteemi ellurakendamise. Briisseli asutused olid milemad Belgia figuse alusel asutatud eratiguslikud
juriidilised isikud. Eurcopa Kohus mérkis Meroni kohtuotsuses, et illemametil on digus delegeerida oma volitusi
teisele organile vai teistele organitele. Siiski kehtisid delegeerimise suhtes ESTU asutamislepinguga kehtestatud
piirangud. Euroopa Kohus ofsustas, et illemamet ¢i saa teisele asutusele delegeerida niisuguseid volitusi, mis
erinevad iilemametile asutamislepinguga antud volitustest. Naiteks ei kuulunud Briisseli asutuste otsused ESTU
asutamislepingu artiklis 33 s#testatud tingimustel Furoopa Kohtu kontrolli alla, samal ajal kui tlemameti
digusaktide suhtes oli selline piirang kohaldatav. Lisaks osutas Euroopa Kchus, et volituste delegeerimine saab
olla Giguspérane Oksnes juhul, kui seda on vaja filemameti {ilesannete tditmiseks. Mis tahes volituste
delegeerimine saab olla seotud iiksnes selgelt madratletud tiidesaatvate volitustega, mille teostamine peab olema
taielikult allutatud Glemameti jirelevalvele. Selles kontekstis joudis Euroopa Kohus kuulsale jéreldusele, et
.Drisseli asutustele otsusega nr [4/55 volituste delegeerimisest tuleneb nendele asutustele laialdase
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eradiguslikule juriidilisele isikule, on Meroni kaasuses ettendhtud pShimdtetest Iihtutud ka

avalik-diguslikele juriidilistele isikutele delegeeritud padevuse Siguspirasuse hindamise].*’

Kuigi Meroni kaasusega kinnitas Euroopa Kohus konstitutsioonilisi t6husa kohtuliku kontrolli
ja institutsiconidevahelise tasakaalu pGhimdtteid, iseloomustavad 14. mai 1981. aasta
Euroopa Kohtu otsust kohtuasjas 98/80: Giuseppe Romano vs. Institut national d’assurance
maladie-invalidit¢ (EKL 1981, 1k 1241) samad mured.® Eelviidatud kohtuasjas, milles
Euroopa Kohus kaalus Belgia t66kohtu eelotsusetaotlust, mis késitles Eurcopa ithenduste
v8ortootajate sotsiaalkindlustuse halduskomisjoni otsuse tdlgendamist ja diguspirasust ning
seda, kuidas tdlgendada ndukogu 21. mirtsi 1972. aasta méédrust nr 574/72, joudis kohus
jargmisele jéreldusele: ,,... tuleneb nii asutamislepingu artiklist 155 kui ka asutamislepinguga
loodud kohtusiisteemist, eriti aga asutamislepingu artiklitest 173 ja 177, et ndukogu ei tohi
anda niisugusele asutusele nagu halduskomisjon volitusi seadusjduliste aktide

vastuvotmiseks. ¥

Nagu nihtub ka eelnevast, on vfimu delegeerimise olemusest ja delegeerimise kohustuslikest
osadest arusaamine liialdamata Oeldes midrava tihtsusega ning seda eriti seetdttu, et
kuisimused, mille Jahendamine on kellelegi volitatud, saaksid diguspéraselt lahendatud. Uhe
kisitluse kohaselt vdhendab vdimu delegeerimisega delegeerija teatud ajahetkel oma
piédevust, loobudes mingiks ajaks Sigusest teatud kiisimusi otsustada ning delegeeritud
kiisimuste lahendamise pédevus liheb delegeeritavale. Teise késitluse kohaselt delegatsioon

delegeerija padevust ei vihenda — delegeerijale jéb alati tema algupirane padevus.®® Selleks,

kaalutlusruumi andmine ja seda ei saa pidada asutamislepingu nduetele vastavaks”. Pidevuse delegeerimise
tagajirgede osas joudis kohus jireldusele, et pidevuse delegeerimise tagajiirjed on viiga erinevad olenevait
sellest, kas see puudutab thelt poolt tiidesaatvat pidevust, mis on selgelt piiritletud ja mille teostamist saab
seetdttu delegeeriva asutuse kehtestatud objektiivsete kriteeriumide alusel p&hjalikult kontrollida, voi teiselt
poolt , kaalutluspéidevust, millega kaasneb suur hindamisvabadus, mille teostamine v3ib endast kujutada tegeliku
majanduspoliitika rakendamist”. Kohus lisas veel, et esimest liiki delegeerimine ei saa tuntavalt muuta tagajirgi,
mille toob kaasa delegeeritava pidevuse teostamine, samas kui teist liiki delegeerimise korral asendatakse
delegeeriva asutuse valikud volituse saanud asutuse omadega, mistSttu toimub ,.tegelik vastutuse tleminek”.

¥ Naiteks Euroopa Kohtu 22. jaanuari 2014, aasta otsus kohtuasjas kohtuasjas C-270/12: Suurbritannia ja P&hja-
Iiri Uhendkuningriik vs. Euroopa Parlament ja Euroopa Liidu Néukogu, ECLI:EU:C:2014:18, punktid 43 ja 53.
% Kohtujuristi Niilo Jasiskineni 12. septembril 2013 ettepanek kohtuasjas CE270/12 (ECLI): : Suurbritannia ja
Pohja-liri Uhendkuningriik vs. Euroopa Parlament ja Euroopa Liidu Noukogu, ECLI:EU:C:2013:562.

% 14. mai 1981. aasta otsus kohtuasjas 98/80: Giuseppe Romano vs. Institut national d’assurance maladie-
invalidité (EKL 1981, 1k 1241), p 20, Samas asjas antud kohtujuristi ettepanekus asus samale seisukohale ka
kohtujurist Warner, tuginedes sellele, et puuduvad kohtuliku kentrolli volitused, mis vdimaldaksid vilistada
halduskomisjoni otsuste ,,seadusjdu” (Kohtujuristi 14. mai 1981. aastal esitatud arvamus kohtuasjas 98/80).

% Diguskirjanduses viljendatud seisukoha kohaselt on vaieldav, kas ajal, mil ilesannete lahendamine on
delegeeritud, on delegeerija ilma jifinud oma algsest Gigusest delegeeritud kilsimusi lahendada v&i on
delegeerijal delegeeritavaga samal ajal Sigus neid kiisimusi lahendada. See kiisimus tdusis iihes varajases
Inglismaa kaasuses Huth v Clarke (1890), kus seaduse alusel loodud tdidesaatev komiiee delegeeris oma
allkomiteele marutaudi konitrollialaste eeskirjade kehtestamise, kuid enne kui allkomitee joudis midagi teha,
kehtestas tditevkomitee ise vastavad eeskirjad, aga seda ilma delegatsiooni tagasi votmata. Kohus ei tithistanud
tditevkomitee kehtestatud eeskirju, kuid seda vastuolulistel pshjustel. Uhe kohtuniku arvamuse kohaselt taastas
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et padevus kanduks tihelt organilt teisele, peab delegeerimine olema Giguspérane ja vigadeta.
Kui delegeerimine ei ole toimunud diguspéraselt v&i on delegeerimisel tehtud vigu, on oht, et
padevus ei kandu iihelt isikult v3i organilt teisele ning seetSttu ei pruugi olla see, kellele
volitus tehti, padev kiisimust lahendama v&i kui ta delegeeritud kiisimuse lahendab, v&ib ta
olla seda teinud padevust liletades. HMS-i § 89 15ikest 1 tulenevad mi#ruse Siguspédrasuse
tingimused ning viidatud paragrahvi jirgi peab méirus olema kooskdlas kehtiva digusega,
vastama vorminduetele ja selle peab olema andnud seaduses ettendhtud korras volitusnormi

/' Kuigi méasruse puhul nihakse

alusel andnud volitusnormis nimetatud haldusorgan.
haldusmenetluses kiill kohalikele omavalitsustele ette erand ning juhul kui seaduses ei ole
volitusnormi, vdib kohaliku omavalitsuse organ anda kohaliku elu kiisimuse korraldamiseks
mésruse ilma volitusnormita,” on omavalitsuslikes kiisimustes volitusnormita médruse
andmise Jigus tulenevalt EKOH artiklist 3 ning PS-i § 156 Idikest 1 omistatav vaid
volikogudele® ning selleks, et kohaliku omavalitsuse pidevuses olevat iilesannet saaks
lahendada valitsus, peab volikogu vastava lilesande valitsusele delegeerima. SeetBttu, kuigi
volikogul on &igus kohaliku elu kiisimusi teatud tingimustel seaduses sisalduva
volitusnormita lahendada, omavad delegeerimisega seotud kiisimused olulist rolli iilesannete

valitsusele lahendamiseks andmisel.

Eerik-Juban Truuvéli on O&iguskantslerina oma iilevaates seadusandliku ja tididesaatva
riigivéimu ning kohalike omavalitsuste digustloovate aktide kooskdlast pdhiseaduse ja
seadustega vilja toonud Euroopa riikides kehtivad delegatsioonide reeglid, mida tunnistati ka

Eesti Vabariigis kuni 1940. aastani. Neid liigitab ta jirgmiselt:

1) delegatsioon ehk volitus ei tohi rikkuda véimude lahusust;
2) delegatsioon ei tohi olla vastuolus seaduslikkuse pohimottega, eelkdige pdhiseaduse
tilimuslikkuse pShimdttega (delegatsioon tditevvSimule olukorras, kus PS-i kohaselt

saab vastava kiisimuse reguleerimine olla iiksnes seaduse objekt);

tiitevkomitee oma Gigused, aga teise kohtuniku seisukcha kohaselt ei loobunud tiitevkomitee kordagi oma
pidevusest, omistades delegeerimisele instituudile veidi enam kui esinduse instituudile. Ka hilisemates kaasustes
(Gordon, Dadds & Co v. Morris and Others 1945, Manton v Brighton Corporation 1951, Blackpool Corporation
v. Locker 1948) on delegeerimise diguslikku olemuse iile arutatud, asudes kord seisukohale, et delegeerimisega
ei kaota delegeerija oma originaalset Sigust kiisimuse lahendamisel, seostades delegeerimise instituuti tugevalt
esinduse instituudiga ning teisalt jalle, et delegeerimine ei ole esindamisega seotud (W. Wade, C. Forsyth,
Administrative Law, QUP Oxford, 10 edition, 2009, 1k 265).

" HMS § 89 ldige 1 sttestab: ,Midrus on Oiguspdrane, kui see on kooskGlas kehtiva Sigusega, vastab
vorminduetele ja kui selie on seaduses ettenéihtud koiras volitusnormi alusel andnud volitusnormis nimetatud
haldusorgan.”

*2 Kohaliku elu kiisimuste lahendamine ilma seaduses sisalduva volitusnormita ehk universaalpadevus on
kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse garantii osaks. Madise (viide 37), komm 1.1,

% RKHKm-d 3-3-1-30-97 ja 3-3-1-27-98.
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3) iild- ehk generaaldelegatsioon ei tohi viia tditevvdimu faktiliselt seadusandja rolli, sest
see tdhendaks parlamentaarse riigikorra ndrgenemist;
4) volitus peab andma ithese arusaama selle kohta, kas delegeeriti subdelegatsiooni

Gigusega voi mitte.

Kones on ka rohutatud, et ,konstitutsiooniliste seaduste regulatsioon peab olema
maksimaalselt ammendav, neil puudub delegatsioon téitevvdimule vdi see on minimaalne ja
ddrmiselt detailne, ilma selleta ei garanteerita seaduste Ulimuslikkust ja 18ppastmes

parlamentaarset riigikorda.“**

2.2, Oiguspiirase delegeerimise eeldused ja delegeerimisega kaasnevad probleemid

Kiesoleva t60 autor peab delegeerimise puhul oluliseks poéorata tihelepanu jargmistele
s6lmpunktidele:

1} delegeerimise Sigusparasus —
a) delegeeritud {ilesande tditmine oli delegeerija padevuses;
b) delegeerijal oli Sigus iilesande tditmine edasi delegeerida;
c) delegeerija on kaalunud {ilesande delegeerimise vajadust, sealhulgas iilesande
tditmisega seotud rahaliste vahendite kasutamise v&imalikkust —
1) kas ja millises ulatuses iilesande tditmine delegeerida,;
ii) tilesande olemusest tulenevalt selle lahendamine poliitilise otsustuse vdi ametniku
diskretsiooniotsuse korras;
iii) tilesande lahendamiseks vajalike ressursside olemasolu (aja-, inim- ja
finantsressurss) ja nende kasutamise voimlikkus delegeeritava poolt;
d) formaalselt on delegeerimine iguspirane (delegeerimise instrument);
2) delegeeritud iilesande tditmine —
a) delegatsioon on kehtiv —
1) delegatsioon on antud Siguspiraselt selleks digustatud organi poolt;
ii} delegatsiooni ei ole tagasi voetud;
ii1) téhtajalise delegatsiooni téhtaeg ei ole méddunud;
b) ililesande tditmisel jargiti delegatsioonis ettenfhtud korda (iilesande tiitis see, kellele
selle tditmine delegeeriti ning tegevus on eesmirgilt, sisult ja vormilt volitusnormis

tooduga kooskdlas).

Eeltoodud skeemist ldhtuvalt viks delegeerimisega seotud probleemid olla jargmised:

 Truuvili (viide 84).
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1) delegeeritud iilesanne ei ole delegeerija padevuses;

2) delegeeritud iilesanne on delegeerija pidevuses, kuid delegeerijal ei ole pddevust
kOnealuse kiisimuse delegeerimiseks (nditeks ainupidevuses olevad iilesanded v6i
lilesanded, mida expressis verbis on keelatud delegeerida);

3) delegeerija ei ole kaalunud iilesande delegeerimise vajadust;

4) delegatsiooni tditmiseks on vajalikud eeldused ei ole loodud (nditeks delegatsiooni
tditmine on seotud rahaliste vahenditega, aga eelarves ei ole neid ette nihtud);

5) tilesande tiitmisel ei jargitud delegatsioonis ettendhtud korda (néiteks iilesannet ei tditnud
delegeeritav);

6) delegeerija on asunud ise iilesannet tditma —

a) pérast delegatsiooni tagasivGtmist;

b) ilma delegatsiooni tagasivGtmata.

Eeltoodud loetelud ei ole ammendavad ning tuginevad kiesoleva t66 raames libitsétatud

materjalile.

Delegeerimisega seotud probleemide tagajédrjed on erinevad ning neile iihese Gigusliku
hinnangu andmine keerukas. Kehtiv igus ei fitle otsesdnu, millised on delegeerimisvea
tulemid. Delegeerimisvea tagajirgede sisustamisel on seega mdistlik lihtuda veaga
haldusotsuse tagajdrgedest. Kuid delegeerimisvea hindamisel haldusotsuse kontekstis on
médrava tdhtsusega see, kuidas on sisustatud delegeerimine kui instituut. Histi niitlikustab
seda delegeerimise sisustamisel] lahtimé&testatud péddevuse kiisimus ehk kas delegeerija loobub
delegeerimisega mingist osast oma pddevusest vGi jiddb delegeerijale alati pidevus ka
delegeeritud kiisimuste lahendamiseks, sest originaalselt ja algupéraselt on temale selline
padevus omistatud. Eeltoodust tulenevalt tuleb erinevalt lahendada olukorrad, kui delegeerija
tditis delegeeritud tilesande ise ilma delegatsiooni tagasivStmata — kui delegeerija loobus
delegeerimisega piddevusest, on tema poolt kiisimuse lahendamine vilispiddevuse rikkumise
tottu digusvastane. Kui aga delegeerija siilitab pidevuse ka delegeeritud {ilesannete
tditmiseks, on tema poolt iilesande lahendamisel ilmselt tegemist vormi- ja menetlusnduete

rikkumisega, aga mitte vilispddevuse rikkumisega, mis vilistab otsustuse diguspérasuse.

Uldistatult v&ib nimetatud delegeerimise probleemidele lahendust pakkuda, aga ammendava
lahenduse pakkumisel on oluline hinnata iga juhtumi asjaolusid tervikuna ning kujundada
Giguslik hinnang vastavalt sellele. Delegeerimisel ilmnenud vigade lahendamisel vdib

ilmneda nii delegeerimise kui ka delegeeritud lilesande tiitmise digusvastasus nii formaalsel
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kui ka materiaalsel tasemel. Siiski ei ole k&ikide vigade tagajirjeks delegatsiooni voi
delegeeritud iilesande tiitmise Sigusvastasus.” Ka Meroni kaasuses analiitisis kohus volituste
delegeerimise tagajérgi, mirkides jérgmist: “Volituste delegeerimise tagajirjed voivad olla
viga erinevad sGltuvalt sellest, kas see on seotud selgelt piiratud tiitevolitustega, mille
rakendamine on seetdttu allutatud rangele kontrollile vastavalt delegeeriva asutuse poolt
seatud eesmirkidele, v8i otsustusvolitustega, mis h&lmavad hindamisdigust ja t8lgendamist
ning mida v8ib seetSttu vaadelda majanduspoliitika tegeliku osana. Esimest liiki
delegeerimise korral ei muuda delegeerimine olulisel mé#ral volituste rakendamise tagajirgi,
teisel juhul asenduvad delegeeriva asutuse volitused selle asutuse volitustega, kellele need
delegeeriti ning see toob kaasa vastutusalade muutumise.”*® Klassifitseerides delegeerimisega

seotud probleemistiku kolmeks, on vdimalikud tagajérjed jargmised:

1) delegatsiooni Gigusvastasus ja seega selle Sigustithisus (eelkdige padevuse iiletamine);

2) delegatsiooni voimalik Gigusvastasus ja asjaoludest tulenevalt selle vdimalik kehtetuks
tunnistamine (eelkdige vormi- ja menetlusnduete rikkumine);

3) selgusctu tagajérjega delegatsioonivead (delegeeritud iilesande téitmine delegeerija poolt,

ebaselgus delegatsiooni olemasolu, sealhulgas selle tagasivGtmise, kohta).

Kui eeltoodud loetelu kahe esimest punkti sisustamine ei ole liialt keeruline, on kolmanda
punkti sisustamine #érmiselt keeruline ning seda ka kdnealuse kiisimuse kohta olemasoleva
materjali vihesuse t6ttu. Samas voib asuda seisukohale, et just ténasel pieval veel selgusetu
tagajirjega delegatsioonivigasid esineb iisna palju ning seda ilmselt osaliselt ka vigade
lahendamiseks vajaliku informatsiooni (ja sellest tulenevalt ka delegatsioonivea tagajirge
puudutava teabe) puudumise t6ttu.”’ Ulalmainitud pohjustel ja arvestades, et kohalikes
omavalitsustes kehtib madalama Siguse rakendamise pShimoéte, peab volikogu tilesandeid
delegeerides tegutsema suurima hoolsusega, sest tdidesaatva véimu organil puudub pidevus
jétta volikogu méfrus tditmata. Madalama Gigus rakendamise pShimdtte on koos kdrgema
diguse kehtimise printsiibiga seaduslikkuse pShimdtte iiheks osaks’® ning arvestades, et

valitsusel puudub &igus jatta volikogu misrus kohaldamata®, aga lasub kohustust lihtuda

% Ka HMS eristab haldusakti nduete rikkumisi ja nendega kaasnevaid tagajirgi — menetlus- ja vorminduete
rikkumine ei too endaga automaatselt kaasa haidusakti kehtetuks tunnistamist, killl aga loetakse teatud vigade
(nditeks haldusakti andmine selleks vajaliku pidevuseta asutuse poolt) esinemisel haldusakt tithiseks ja seega
kehtetuks algusest peale.

% Euroopa Kohtu 13. juuni 1958. aasta otsus kohtuasjas 9/56: Meroni vs. iilemamet (EKL 1957/1958, Ik 133).

7 THpsemalt kisitletakse 2. ptk-s.

% Haldusorganile tihendab madalama &iguse rakendamise pohimdte seda, et esmajérjekorras tuleb kohaldada
miégirust ning mé#ruse pundumisel seadust. U. Madise jt. Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne.
Tallinn: Juura 2012, § 3 komm 2.3.2.2,

% {1 Madise jt. Eesti Vabariigi PGhiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura 2012, § 14 komm 2.2.2.
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volikogu poolt antud volitusnormi piiridest, peab volikogu iilesannete delegeerimiseks antud

digusakt olema ranges kooskélas seadustega.

Nagu eespool mainitud, ei ole viimu delegeerimise juures vdimalik médda vaadata selle
lahutamatust seosest pidevusega. Oigusriigi ja demokraatia pShimdtetest lahtuvalt vaib
haldusotsuse teha iiksnes selleks pddev haldusorgan. Piddevus on “avalike lilesannete maht,
mille tiitmine on mingile organile usaldatud”.'” Padevuse puhul eristatakse vilis- ja
sisepddevust. Vilispadevus on siitestatud HMS-i § 8 16ikes 1 ning see méérab kindlaks, kas
haldusorgan on padev kiisimust lahendama voi mitte.'”! Sisepadevus tuleneb HMSi viidatud
paragrahvi teisest 10ikest ning selle kohaselt méiratakse haldusorganisiseselt isikud, kes
tegutsevad haldusmenetluses haldusorgani nimel, kui seaduses v8i mééruses ei ole sétestatud

teisiti.

»Delegeerimine pole enam sisepiddevuse jaotamine, vaid vilispddevuse muutmine®. Selliselt
on mératletud delegeerimise seos vilispidevusega Haldusmenetluse késiraamatus.'” Nagu
juba eelpool mainitud, on vilis- ning sisepiddevuse eristamine mérgilise tdhendusega. Vilise
padevuse puhul tuleb arvestada sellega, et villine pidevus on ad unum omnes seotud
eriseaduses sétestatust. Eriseaduse pinnalt saab oelda, milline konkreetne pidevus
haldusorganile antud on ning kas konkreetne delegeerimistegevus on lubatud. Sisepddevus
seevastu midrab nende isikute ringi, kes on pédevad isikud haldusorgani nimel tegutsema.
Antud magistritd8 raames on kriitilise tidhtsusega sise- ja vilispddevuse piiritlemine
allpoolmainitud s6lmkiisimuste ammendavaks lahendamiseks. Autor leiab, ef sise-ja
villispddevust puudutav kirjandus ja kohtupraktika ei ole kdesolevaks ajahetkeks piisav, et
sellele toetudes kindlalt vastata, kas antud magistritéé raames uuritav kiisimus valla- ja
linnavolikogude delegeerimispraktikast valla- ja linnavalitsustele on sise- voi vilispidevusse
kuuluv kiisimus. Tegemist on keerulise ja kohati segadusseajava kiisimusega ka digusteaduse
ekspertidele nagu seda on maininud Giguskantsler'®. Autor, lahtuvalt siigavalt isiklikust
veendumusest leiab, et Siguspraktika peab lidhiajal andma ammendava vastuse, millise
padevuse liigiga on kiesoleva magistrittd teemaks oleva delegeerimise puhul tegemist.

Magistritdé autor leiab, et eelistust peaks leidma vilispidevuse teooria. Valla- ja

190 11, Maurer, Haldusbigus. Uldosa. Juura, 2004, Ik 507.

! A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kdsiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli kirjastus 2004, 1k 44

192 Aedmaa (viide 97), Ik 52.

19 Oiguskantsleri 25. veebruari 2011. aasta arvamus. Haldusmenetluse seaduse analitiisi ettevalmistamine, 1k 2.

Arvutivérgus kittesaadav aadressil;
http://oiguskantsler.eefsites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_arvamus_haldusmenetluse_seaduse mu
utmise_eelnou_ettevalmistamine.pdf.
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linnavolikogude puhul on tegemist tdiesti erinevate haldusorganiga kui seda on valla- ja
linnavalitsused, tegemist ei ole allasutustega ning seetdttu kuulub magistritéd autor nende

hulka, kes peavad volikogu delegeerimistegevust valitsusele vilispadevuse muutmiseks,

EKOH artiklist 3, PS-i § 156 15ikest 1 ning KOKS-i §-st 4 tuleneb pdhimdte, et volikogul
kohaliku omavalitsuse esinduskoguna on Gigus v&tta oma pidevusse kiisimusi, mis on
seadusega v0i Vabariigi Valitsuse v8i ministri miirusega antud kohaliku omavalitsuse
padevusse mésratlemata tipselt organit, kellele vastav norm on suunatud.'®® Ulesannete
lahendamise p#devuse médramisel peab volikogu silmas pidama kohaliku omavalitsuse
tuumikpédevust. PS-1 § 154 [8ikest 1, mis tagab kohalike omavalitsuste isevalitsemisGiguse,
tuleneb kohaliku omavalitsuse tegevuse seaduslikkuse ndue.'® Pghiseadusliku legaalsuse ehk
seaduslikkuse printsiip tuleneb ka PS-i § 3 1dikest 1 ning selle sisuks on ndue teostada
riigivéimu tiksnes pShiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel. Seaduslikkuse
printsiip jagab tihe selle komponendi — riigivimu teostamise — kaheks, eristades riigiv8imu
teostamist PS-i alusel riigivéimu teostamisest PS-iga koosk®dlas olevate seaduste alusel. PS-i
tdhenduses h6lmab riigivéim kogu avalikule vdimule omistatava tegevuse ning tegevusetuse,
sealhulgas kohaliku omavalitsuse mis tahes tegutsemise. Riigiviimu puhul on nimetatakse
selle kéige olulisemat osa tuumikfunktsiooniks — {ilesanded, mida on PS-ist tulenevalt
kohustatud tditma riik ning mille tditmist riik eradiguslikule isikule delegeerida ei tohi.
Sarnaselt riigivbimuga, on ka kohalikul omavalitsuses oma nii Gelda tuumikiilesanded
(KOKS-1 § 22 loikes 1 ja teistes seadustes nimetatud volikogu ainupddevuses olevad
kiisimused). Kiisimused, mille otsustamine on kohaliku omavalitsuse volikogu ainupéidevuses
ning mille otsustamist volikogu ei v4i delegeerida, on esmajoones loetletud KOKS-i § 22

[5ikes 1,196

104 RKHK 3-1-30-97, p 1.

195 pS § 154 Ioike 1 kohaselt otsustavad ja korraldavad kaiki kohaliku elu kiisimusi kohalikud omavalitsused, kes
tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt. Tekstiosa ,tegutsevad seaduse alusel® tuleb mdista kui legaalsuse
pShimdtet. Sellisele seisukohale on asunud ka Riigikohus lahendis 3-4-1-11-98, lisades, et selline jireldus
tuleneb ka PS § 154 18ike 1 ja § 3 16ike 1 viirdlevast analiiiisist. Eeltoodust tulenevalt peab kohalik omavalitsus
kohalike elu kilsimuste lahendamisel lhtuma seadustest,

19 Analoogia korras voib vilja tuua, et PS § 3 Idige 1 esimesest lauselt tuleneb riigi tuumikiilesannete
delegeerimise keeld. Riigi tuumikiilesannete delegeerimise keelu kohaselt peab riigi tupmikiilesandeid tiitma riik
ise, aga erandlikel juhtudel v&ib riigi tuumiktilesande tiitmise delegeerida mdnele hierarhias riigist madalamal
tasemel asetsevale avalik &iguslikule juriidilisele isikule, Absoluutne delegeerimise keeld kohaldus
tuumikiilesannete delegeerimisel eraisikule. PS § 3 komm 2.1. Sama seisukoht on kinnitust leidnud ka
Riigikohus (RKUKo 3-1-1-86-07, p 21). Ka Euroopa Liidu tasemel on vastavalt viljakujunenud kohtupraktikale
reguleeritava valdkonna p&hinormide kehtestamine iiksnes liidu seadusandja pidevuses (27. oktoobri 1992, aasta
otsus kohtuasjas C-240/90: Saksamaa vs. komisjon, EKL 1992, Ik 1-5383, punkt 36, 14. oktoobri 1999. aasta
otsus kohtuasjas C-104/97 P: Atlanta vs. Euroopa Uhendus, EKL 1999, lk 1-6983, punkt 76, ja 6. juuli 2000.
aasta otsus kohtuasjas C-356/97: Molkereigenossenschaft Wiedergeltingen, EKL 2000, k I-5461, punkt 21) ning
asjaomase valdkonna pohinormid peavad olema sitestatud alusaktides ja nende kehtestamist ei saa delegeerida

30



Vilis- ja sisepiddevuse rikkumise tagajarjed on erinevad. Kui vilispddevuse rikkumine toob
HMS-i § 63 loike 3 punkti 3 kohaselt kaasa haldusotsuse tihisuse, siis sisepiddevuse
rikkumisele kohaldub HMS-i § 58, mille kohaselt ei saa nduda haldusakti kehtetuks
tunnistamist tiksnes p&hjusel, et haldusakti andmisel rikuti menetlusnéudeid vi et haldusakt
ei vasta vorminduetele, kui eelnimetatud rikkumised ei v§inud mdjutada asja otsustamist.
Siinkohas tuleb mérkida, et praktikas on moneti ebaselge, millist padevust on rikutud
olukorras, kui kohaliku omavalitsuse volikogu on KOKS-i § 22 16ike 2 alusel volitanud
iilesande lahendamise, aga tilesande tiitmisel ei ole volikogu mdératud korda jargitud.'?”
HMS-i jérgi voib sellisel juhul olla tegemist nii vilis- kui ka sisepidevuse rikkumisega.
Nimelt kui HMS-i § 8 16ike 1 nimetatud méérus hSlmab ka kohaliku omavalitsuse mégrust,
millega volikogu lilesannete tiditmise edasi delegeerib, aga méirusega kehtestatud korda ei
jérgita ja tlesande tdidab organ, kellele volikogu ei ole vastava kiisimuse otsustamist
delegeerinud, peaks olema tegemist vilispddevuse rikkumisega. Teisest kiiljest peetakse
kohaliku omavalitsuse iiksuse sees iilesannete jaotamist sisepadevuse kiisimuseks.'%

Eeltoodust tulenevalt on selleks, et delegeerimise eesmiirk tdituks, see tdhendab, et kiisimuste
otsustamise padevus ldheks iihelt organilt v&i isikult lile teisele ja sellega seoses organite
koormus muutuks, vajalik, et delegeerimine oleks diguspirane ja delegeerimise tulemusena
tekiks teisel organil pddevus delegeeritud kiisimuste lahendamiseks. Delegeerimise
Siguspiirasus on tihtipeale seotud ka digusaktide &iguspdrasusega. Kui pidevuse
delegeerimisel ei ole jérgitud delegeerimise nduded kooskdlas pidevuse kiisimustega, ei liigu
pédevus iihelt isikult v&i organilt teisele ning haldusorgani tegevuse kohtulikku kontrolli

kiigus tuvastatakse tegevuse Sigusvastasus pidevuse puudumise tdttu.

Ulesannete delegeerimise &igus hélmab tavaliselt endas ka Oigust vajaduse korral

delegeerimine tiihistada ja seelébi volitus tagasi vtta.

(Eurcopa Kohtu 13. juuli 1995. aasta otsus kohtuasjas C-156/93: parlament vs. komisjon, EKL 1995, 1k 1-2019,
punkt 18; 18. juuni 1996. aasta otsus kohtuasjas C-303/94: parlament vs. ndukogu, EKL 1994, 1k 1-2943, punkt
23; 11. novembri 1999. aasta otsus kohtuasjas C-48/98: Sthl & Sghlke, EKL 1999, 1k I-7877, punkt 34, ning 6.
mai 2008. aasta otsus kohtuasjas C-133/06: parlament vs. ndukogu, EKL 2006, 1k 1-3189, punkt 45). Seega ei saa
parlament delegeerida nende sitete kehtestamist, mille vastuv&tmiseks on vaja teha liidu seadusandja
vastutusalasse kuuluvaid poliitilisi valikuid (Euroopa Kohtu 5. septembri 2012, aasta otsus kohtuasjas C-355/10:
pariament vs. nGukogu, EU:C:2012:516, punkt 65).

197 Probleemile on 2011. aastal HMS-i analitilsi ettevalmistamise kaigus juhtinud tihelepanu ka Siguskantsler.
Ettepanek arvutivirgus kittesaadav aadressil:
http://oiguskantsler.ce/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_arvamus_haldusmenetluse_seaduse_mu
utmise_eelnou_ettevalmistamine.pdf

1% Aedmaa (viide 101), Ik 48.
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2.3. Edasivolitamine

Héstituntud printsiibi delegatus non potest delegare kohaselt peab isik, kellele tilesannete
tditmine delegeeriti, delegeeritud iilesanded tditma ise ja tal ei ole digust nende tditmist edasi
delegeerida.'” Edasivolitamise ehk subdelegatsiooni tildist keeldu saab pdhjendada volitatud
isiku valikuga, sec tdhendab, et isik, keda iilesannete tHitmiseks volitati, on volitaja
usaldusalune, kellele vastavate &iguste andmine on seotud tema pidevusega.'™
Haldusmenetluses on vastav pShimdte kajastatud HMS-i §-s 91, mille jérgi v8ib haldusorgan,
keda on volitatud midrust andma, méidruse andmise teisele haldusorganile edasi volitada
ainult juhul, kui see vdimalus on volitusnormis ette nihtud. Sama paragrahvi teine 18ige
radgib edasivolitustest kohaliku omavalitsuse pddevuses olevates kiisimustes ning kui
kiisimuse otsustamine on seadusega antud kohaliku omavalitsuse pidevusse, siis igal
konkreetsel juhul, kui kiisimus ei ole seadusega antud valla- v8i linnavolikogu ainupidevusse,

vdib valla- vdi linnavolikogu médruse andmise edasi volitada valla- vdi linnavalitsusele.

Oiguskirjanduses on leitud, et volitusnormiga edasivolitamisSiguse andmine saab olla
vastuvetav juhul, kui seda nduavad vastava valdkonna erilised asjaolud.!'! Ka Kalle Merusk
on asunud samale seisukohale, leides, et ,,otsuse, kas subdelegatsiooni kasutada, tuleb igal
iiksikul juhul sellekohase otsuse tegema sclleks pidevust omav organ ning edasivolitus

antakse médrusega, sest nii volitusnorm kui ka edasivolitus kuuluvad digusnormide hulka«,'2

3. Delegeerimise instrumendid

PS-i § 3 kohaselt teostatakse riigivdimu iiksnes pShiseaduse ja sellega kooskolas olevate
seaduste alusel. Seaduslikkuse pShiméte koostoimes HMS-is haldusorganile kehtestatud
reegliga, mille kohaselt v8ib méiruse anda ainult seaduses sisalduva volitusnormi olemasolul
ja kooskélas volitusnormi piiride, métte ja eesmérgiga, vilistab haldusorgani omavoli ning
seab avaliku vBimu teostamise tugevasse scosesse vdimu teostamiseks vajalike volituste

13

olemasoluga.'”” Seega selleks, et avalik-Sigusliku juriidilise isiku, sealhulgas kohaliku

1 M. Robinson. Delegations and Sub-Delegations. Making Decisions without Authority. 26. mérts 2013,
Arvutivbrgus  kittesaadav  aadressil:  http://3wentworth.com.au/wp-content/uploads/2012/06/Delegations-
Making-Decisions-without-Authority-26-March-2013-by-Mark-Robinson-SC3.pdf.

" ML. Dixon. Delegation, Agency and the Alter Ego Rule. 1987. Arvutivdrgus kittesaadav aadressil:
http://www.austlii.edu.av/au/journals/SydLRev/1987/8.pdf.

"y, Olle. Mtused. Sihtasutus Eesti Oiguskeskus. Oigusriigi printsiip ja normitebnika. Tartu 1999, Ik 99.

2 . Merusk. Kehtiv digus ja digusakti teooria pshikiisimusi. Tartu: Juristide T#ienduskeskus 1995 , Ik 17.

3 Vordluseks Euroopa Kohtu praktikas kujunenud phimotted komisjoni rakendusvolituste kohta, mille
kohaselt tuleb rakendusvolituste piirid kindlaks m##rata, pidades eelkdige silmas asjassepuutuva poliitika
omadusi ja kemisjonile selle elluviimiseks jdetud laiemat v&i kitsamat tegutsemisruumi. Eespool nimetatud
piitide kindlaksmatramisel tuleb lisaks lihtuda volitusnormi sisust, alusakti sisust ja eesmirgist ning alusaktist
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omavalitsuse volikogu, iilesande lahendamise péddevus liiguks teisele organile, niiteks
kohaliku omavalitsuse valitsusele, on vajalik volitusnormi clemasolu. Delegatsiooninormi all
vOib mdista formaalses seaduses sialduvat digusnormi, millega volitatakse tditevvdimu
iildaktide andmiseks.!'* Delegatsiooninormide puhul eristatakse generaaldelegatsiooni ehk

'3 Delegatsiooninormis tuleb 4ra niidata

tildvolitust ja spetsiaaldelegatsiooni ehk erivolitust.
volituse sisu, eesmirk ja ulatus. Delegatsiooninormi olemasolu miiruse andmiseks nduab
diguskindluse pShimdte.''® Koige iildisemas plaanis tihendab diguskindlus omakorda seda, et
Biguse eesmirgiks on luua stabiilsust ja korrapira ithiskonnas.''” Kohalikele omavalitsustele
kehtib siinkohal erand tulenevalt nende universaalpidevusest ja lilesannete avastamise
Oigusest ning kohaliku elu kiisimuse korraldamiseks vdib kohaliku omavalitsuse organ anda
mé#ruse volitusnormita, vélja arvatud juhul, kui seaduses on volitusnorm olemas.
Eelkirjeldatud p&hjustel on misruse volitusnormita andmise digus omistatav iiksnes kohaliku
omavalitsuse demokraatlikult valitud esindukogule.!’® Volikogul on kill &igus asja
avastamisel ja/v8i enda pidevusse vGtmisel teha seda ilma volitusnormita, aga avastatud vi
enda pidevusse vGetud iilesande delegeerimisel tuleb tagasi litkkuda delegeerimise iildreegli
kohaldamisalasse ehk volikogul on &igus v&tta kiisimus enda pidevusse ilma seaduses

sisalduva volitusnormita, kuid sama iilesande delegeerimiseks peab volikogu valitsusele ette

nigema volitusnormi.

HMS-i § 91 18ike 2 kohaselt v§ib valla- vdi linnavolikogu igal konkreetsel jubul, kui
kiisimuse otsustamine on seadusega antud kohaliku omavalitsuse pidevusse, miiruse
andmise edasi volitada valla- v&i linnavalitsusele, vilja arvatud siis, kui kiisimus ei ole
seadusega antud valla- v§i linnavolikogu ainupéddevusse. KOKS eriseadusena HMS-i suhtes
sédtestab omakorda, et seadusega kohaliku omavalitsuse, kohaliku omavalitsusiiksuse vi
kohaliku omavalitsusorgani pédevusse antud kiisimusi otsustab kohaliku omavalitsuse

volikogu, kes v3ib delegeerida nende kiisimuste lahendamise valitsusele.

kui tervikust. (Kohtujuristi Paolo Mengozzi 17, aprillil 2012. aasta ettepanek kohtuasjas C-355/10: parlament vs.
néukogu, ECLI:EU:C:2012:207, punktid 26-29).

" Haldusmenetluse kisiraamatus on delegatsiooninormi sisustatud jargmiselt: ,,Delegatsiooni- ehk volitusnormi
kehtestamise kaudu antakse normis nimetatud organile seadusandliku vdimu teostamise &igus mé#zruse
kehtestamiseks.” (lk 458). A-T. Kliimann volitusnormi kohta miirkinud: ,,Volituse all aga saab mdista iiksnes
seadusandlusorgani akti, mis tiksikuteks v8i paljudeks konkreetseteks juhtudeks annab teatavale organile Siguse
teha seda, mida ta ise oleks vdinud teha. (Aedmaa, viide 97, 1k 179).

"3 A-T. Kliimann. Administratiivakti teooria. Tartu: Akadeemiline Kooperatiiv 1932, Ik 179. Aedmaa (viide
97), Ik 458.

1671 Lillo. Tditevvsimule delegeeritud seadusandlus. Juridica 2000, X, 1k 638.

" RKPJKo II1-4/1-5/94.

118 Vi téipsemalt p 1.3.1.2. Volikogu iilesanded.
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Hea &igusloome ja normitehnika eeskirja § 11 18ike 1 kohaselt antakse volitusnormiga digus
v6i pannakse kohustus kehtestada kooskdlas HMS-i 6. peatiikis sitestatuga seaduse voi
seaduse ja Euroopa Liidu digusakti rakendamiseks Vabariigi Valitsuse, ministri v8i kohaliku
omavalitsuse organi mi#rus. HMS-ist tulenevalt on mi#rus Siguspidrane, kui see on kooskélas
kehtiva Gigusega, vastab vorminduetele ja kui selle on seaduses ettendhtud korras
volitusnormi alusel andnud volitusnormis nimetatud haldusorgan. Sama seaduse § 90 jargi
v6ib midruse anda ainult seaduses sisalduva volitusnormi olemasolul ja kooskdlas
volitusnormi piiride, mdtte ja eesmérgiga. Kohaliku elu kiisimuse korraldamiseks vaib aga
kohaliku omavalitsuse organ anda mé#ruse volitusnormita, vilja arvatud juhul, kui seaduses

on volitusnorm olemas.!”

Selgitamaks volikogu poolt valitsusele antavat volitusnormi, on esmalt vaja mdista kohaliku

omavalitsuse digusaktide andmise digust.
3.1. Kohaliku omavalitsuse digusaktid

KOKS-i § 7 18ike 1 kohaselt on kohaliku omavalitsuse volikogul ja valitsusel &igus anda
tildaktidena méfrusi. Sama paragrahvi 18ike 2 kohaselt on volikogul 8igus iiksikaktidena
vastu votta otsuseid ning valitsusel anda korraldusi. KOKS-i § 8 13ike 1 punkti 6 kohaselt
sitestatakse valla v8i linna pShim#druses valla voi linna &igusaktide vastuvGtmise,

avalikustamise ja joustumise tdpsem kord.

3.1.1. Uldakt ehk miirus

~Autonoomia on korporatsiooni'?® sigus luua enda jaoks digust tildnormide néol. Uldnormide

andmine thhendab elu arendamise pOhimdttelise suuna midramist, olles sltuv
kérgemajdulistest Sigusnormidest.“'?! Labi aegade on misrusandlusdigus, selle ulatus ning
maht olnud riigi- ja haldusdiguse iiks kesksematest kiisimustest.'” Prof. S. Csekey on
22, aprillil 1927. aastal toimunud VI Oigusteadlaste pieval Selnud: “Vahesed seadused
suudavad teatava ala oludesse kuni peensusteni tungida ja kohast ja ajast tingitud muutuvusest

iilevaadet saada ning selle jaoks luna iglase korra. Seepérast on kdigi kultuurriikide diguses

9 HIMS § 90 15ige 2.

120 A -T. Kliimanni kohaseit on avtonoomsed korporatsioonid sellised, mis on digustatud oma elu korraldama
{ildaktide abil, lisades: “Uldaktide abil autonoomsed korporatsioonid masravad ise oma elu arendamise suuna,
olgugi mdnikord sdltuvalt veelgi {iidisemat laadi ideoloogilisist suunitlusist, mis on viljendatud {ildnormidena
mdnes kérgemajtulises iildaktis kui see, mille abil teotseb vastav korporatsioon ise.” R. Eliaser. Haldusdiguse
lildosa. Autoriseeritud konspekt. Tartu, 1939, 1k 24.

12l A -T. Kliimann. Oiguskord. Tartu: Akadeemilise Kooperatiivi Kirjastus, 1939, 1k 166-107.

12 Merusk (viide 112), 1k 13.
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iseenesest méistetav, et seadusi edaspidiste métrustega ellu viiakse ja tiiendatakse.”'* Mani
aasta pirast seda, aastal 1929 on Eugen Madisson Vabariigi valitsuse méirusandlikust
vbimust rifikides kiisinud: “Mis on selle meile kdigile tuntud ndhtuse pdhjuseks, et

kdneallolevas kiisimuses valitseb meil ikka veel selgusetus, et puudub iihine seisukoht?”.'?*

Vaimude lahususe pShimdttest ja Riigikogu pidevusest tulenevalt kuulub digusloome
funktsioon Riigikogule. PS-i § 3 kohaselt teostatakse riigivéimu iiksnes pShiseaduse ja sellega
kooskdlas olevate seaduste alusel. Kuigi seadusandliku v&imu teostamine kuulub PS-i § 59
jirgi Riigikogu pidevusse, ei keela PS teistel organitel Sigustioovaid akte vastu votta.!®
Selliseks v8imaluseks on halduse poolt teostatav mé#rusandlusdigus. Médrusandlusdigus
téhendab, et seadusandja on andnud tditevvSimule diguse votta vastu iildakte. Mé#rusandlus
on lubatud ennekdike seetbttu, et vihendada Riigikogu tdokoormust, vabastades seadusandija

vihetihtsate, eelkdige detailsete ja tehniliste normide loomide kohustusest.'?®

Uheks kohaliku  omavalitsuse  enesekorraldusSiguse  realiseerimiseks  kasutavaks
voimuintsrumendiks on ildaktide andmise ja rakendamise v&im. Uldaktide andmise ja
rakendamise v8im on kohaliku omavalitsuse iiksuse vahendiks kohalikun elu kiisimuste
diguslikult siduvaks lahendamiseks &igustloovate aktidega ja nende alusel iiksikaktide
andmiseks.'?” “Pghiseaduse § 154 Ig 1 kohaselt otsustavad ja korraldavad kaiki kohaliku elu
kiisimusi kohalikud omavalitsused, kes tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt. Selle stte
tekstiosast “kdiki kohaliku elu kiisimusi” tuleneb kohaliku omavalitsuse 8igus otsustada ja
korraldada Pohiseaduse alusel ja tingimustel kohaliku elu kiisimusi ilma volitusnormita
seaduses. Pohiseaduse tingimustena tuleb seejuures mdista kiisimuse olemuslikku kuulumist
kohaliku elu, mitte aga riigielu kiisimuste hulka, ja seaduslikkuse nduet. Seega v&ib kohalik
omavalitsus sellekohase volitusnormita otsustada iga kiisimust, mis ei ole riigielu kiisimus.
Kui kohalik omavalitsus ei vdiks volitusnormita otsustada kohaliku elu kiisimusi, siis ei saaks
ta otsustada ja korraldada kaiki selliseid kiisimusi. See tuleneb ka asjaolust, et kdiki kohaliku

elu kiisimusi on véimatu ette niha.”'?

Heinrich Schneideri peab oluliseks vahetegu legitiimsus- ja legaliteedinormide vahel.

Legitiimsusnormid mé#ratlevad organid ning ametnikud, kes on Sigustatud digust looma.

12 3. Csekey. Misruste andmise Sigus Eesti pohiseaduse jirgi. — J. Erne (koost). Oigusteadlaste pievad 1922-
1940Q. Protokollid, 1k 235.

12t E Madisson. Vabariigi valitsuse mésruseandlik voim. Eesti Politseileht, 11.05.1929, nr 18 (384)

12 T, Annus. Riigidigus. Tallinn 2006 1k 80.

126 1bid., 1k 80.

127 Madise (viide 37), komm, 1.2.2.

18 RKPJKo 3-4-1-11-98.
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Seevastu legaliteedinormid kehtestavad, millistele nduetele peavad vastama legitiimselt
loodavad normid. Heinrich Schneider mérgib: “Teisisdnu — legaliteet tihendab loodavate
normide vormi, sisu ja eesmérgi vastavust Jiguse sellekohastele nOuetele. Tihtipeale
legitiimsus ja legaliteet kajastuvad {ihtedes ja samades normides, mis médravad loodavate

normide jugradatsiooni.”'?

HMS-is reguleerib médrusega seonduvat 6. peatiikk, HMS-i § 88 defineerib méiruse kui
digusakti, mille haldusorgan annab piiritlemata arvu juhtumite reguleerimiseks, Mi#ruse
definitsioonist tulenevad mé#ruse olulised tunnused. Esiteks annab méiruse haldusorgan ning
teisecks, kuna méfrus antakse piiritlemata arvu juhtumite reguleerimiseks, on méérus
digustloov ehk iildakt.”*® Maiirus on Siguspérane, kui see on kooskdlas kehtiva digusega,
vastab vorminSuetele ja kul selle on seaduses ettenihtud korras volitusnormi alusel andnud
volitusnormis nimetatud haldusorgan.”! Samuti on HMSis kehtestatud peamised nduded

mééruse diguspérasusele ja kehtivusele.

KOKS-is reguleerib § 7 kohaliku omavalitsuse Gigusaktidega seonduvat. Viidatud paragrahvi
16ike 1 kohaselt on volikogul ja valitsusel Sigus anda iildaktidena médrusi. Kohaliku
omavalitsuse volikogu miédrusandlusdigus on taandatav PS-ile, mille § 154 16ike 1 kohaselt
on kohalikul omavalitsusel k&ikide kohaliku elu kiisimuste otsustamise ja korraldamise
digus."”? Oiguskirjanduses viljendatud seisukoha jdrgi annab volikogu volikogu
ainupadevusse kuuluvates kiisimustes iiksnes maarusi.'® Kohaliku omavalitsuse volikogul on

digus tiksikaktidena vastu v6tta otsuseid ning valitsusel anda korraldusi.

Oigusteoorias eristatakse misrusandlusdiguse mahu jirgi intra legem ehk seadust
tipsustavaid méérusi, praeter legem ehk seadust asendavaid méfirusi ning contra legem ehk

seadust muutvaid v&i tiihistavaid masrusi,!*

3.1.1.1.  Intra legem miirus

Uldreeglina v&ib tditevvim anda intra legem ehk seadust tipsustavaid méérusi. Jntra legem

médruse eesmérk on tipsustada seaduses sisalduvat regulatsiooni, seejuures ise uut

12 Y, Schneider. Riik ja {ihiskond teoreetilis-metodoloogilisest aspektist. Juridica 1997 X, 1k 509.

130 Aedmaa (viide 101), Ik 449,

B HMS § 89 sige 1.

12 Haldusmenetluse seaduse eelndu 456 SE seletuskiri, lk 68. Arvutivorgus kétiesaadav aadressil:
http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnon/b685a9¢5-b035-3e9¢-8205-
90d9ed5eddd0/Haldusmenetluse%620secadus/.

13 M. Ernits. Madruse mdiste. Oiguskeel 2010/3.

14 Merusk, K; Koolmeister, 1. Haldusaigus: &pik Tartu Ulikooli Sigusteaduskomnna illidpilastele. Tallinn: Juura
1995, 1k 96.
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regulatsiooni kehtestamata."*® Jntra legem misruse andmiseks on vajalik seaduses sétestatud

136 Ruivard intra legem

alus, millest ndhtub haldusorgani Gigus anda selle alusel haldusakt.
médrusega vOib ainult tdpsustada seaduses sisalduvat normistikku, ei v8i imtra legem
madrusega luua ithtegi sellist normi, mis ei oleks subsumeeritav rakendatava seaduse

normile. "’

Kohaliku omavalitsuse infra legem mifruste andmise alused tulenevad nii KOKS-ist kui ka
HMS-ist. KOKS-is on kohalikule omavalitsusele infra legem mifruse andmise aluseks § 6
Iike 1 punkt 1"® ning sama paragrahvi 18ike 4 punkt 1'*. HMS-is sisaldub vastavate
mégruste andmise alus § 90 ISikes 1oikes 1'*° ning sama paragrahvi teise 16ike viimases

pooles (,,...vélja arvatud juhul, kui seaduses on volitusnorm olemas.*).

Intra legem korras antud médrus peab olema kooskdlas volitusnormi piiride, mdite ja
eesmirgiga ning see pShimdte sisaldub ka HMS-i § 90 18ikes 1. Viidatud printsiip on
kinnitatud ka kohtupraktikas, kus Riigikohus mirkis: ,,Kui teatud kiisimuse lahendamine on
seadusega reguleeritud, ei ole kohalikul omavalitsusel &igust seadust ignoreerida ega

iseseisvalt oma véimuvolitusi, sh digustloovat pidevust laiendada.“!*!

3.1.1.2.  Praefer legem miirus

Praeter legem midruse eesmérgiks on seaduse poolt reguleerimata suhete reguleerimine ning
selles méttes on praeter legem midrused seadust asendavad mi#rused. Praeter legem
méadrused peavad olema koosk8las volitatava seadusega ja vastama volitatavas seaduses
sdtestatud tingimustele. Samuti ei tohi nimetatud mé&irused minna vastuollu selliste

seadustega, mis reguleerivad ligilihedasi valdkondi.'*

135 Aedmaa (viide 101), Ik 449,

8 RKPJKo 3-4-1-3-96: ,Intra legem miiruse puhul peab seaduses olema norm, mis sitestab selgelt, et
haldusorgan v3ib selle alusel anda haldusakti. See pshimdte on viljendatud ka Vabariigi Valitsuse seaduse §-s
27 lg 2. Intra legem mifruse korral v3ib volituse eesmérk, sisu ja ulatus olla ka seadusest tdlgendamise teel
tuletatav. Kuid diguse subjektil peab seadusega tutvumisel olema vGimalik jSuda kindlale arusaamale, et selle
seadusega reguleeritud kilsimustes voib tditevvdim anda halduse iildakti. Samas ei tohi irtra legem korras antud
mé#rus viilljuda volitusnormi sisaldava seaduse reguleerimiseseme raamidest.

137 R. Eliaser. Haldusaiguse tildosa. Autoriseeritud konspekt. Tartu, 1939, Ik 179.

%8 KOKS-i § 6 loike 3 punkti 1 kohaseit otsustab ja korraldab omavalitsusiiksus ka neid kohaliku elu kiisimusi,
mis on talle pandud teiste seadustega,

1 KOKS-i § 6 15ike 4 punkti 1 kohaselt aga tiidab omavalitsusiiksus muu hulgas neid riiklikke kohustusi, mis
on talle pandud seadusega.

4 1IMS-i § 90 Idige 1 shtestab: ,M#sruse vdib anda ainult seaduses sisalduva volitusnormi olemasolul ja
kooskélas volitusnormi piiride, métte ja eesmirgiga.”

W RKPIKo 3-4-1-14-04, p 17.

2 Merusk (viide 134), Ik 96.
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Kuivdrd prater legem miirused konkretiseerivad ja tiiendavad seadusi, ei saa volitusseadus
sisaldada praeter legem méidruste andmiseks viiga tipset volitusnormi. A-T. Kliimanni jargi
on volitusseadus késitletav ndndanimetatatud raamseadusena, mis piiritleb iiksnes talle
subsumeeritavate méagrusnormide ulatuse ning milles sisalduvate pShimdtetega peab praeter

legem miirus kooskdlas olema.'?

Praeter legem korras antava mi#iruse volitusnormi ja ka praeter legem méiiruse endaga
seonduvat on analiilisinud ka Riigikohus, asudes jiargmisele seisukohale:“Seadusega
kdsitlemata valdkonda reguleeriva mi#ruse ehk praetar legem midruse volitusnorm peab
sisaldama selget luba, et tditevvdim voib selle sétte alusel anda niisuguseid mérusi. Toimides
praeter legem vBtab valitsus lile osa seadusandja kompetentsist ning seda saab ta teha iiksnes
siis, kui seaduseandja on teda selleks expressis verbis volitanud. Praeter legem mi#ruse
volitusnorm peab sisaldama peale selge loa ka veel méiruse andmiseks pideva haldusorgani

nimetuse ning vastava magruse eesmérgi, sisu ja ulatuse tipsustuse.«'**

KOKS-ist tuleneb kohalikule omavalitsusele praeter legem korras mi#ruse andmise &igus § 6
16ike 3 punktist 2, mille kohaselt otsustab ja korraldab omavalitsusiiksus ka neid kohaliku elu
kiisimusi, mis ei ole seadusega antud kellegi teise otsustada ja korraldada. Ka HMS-i § 90
16ike 2 esimene pool (,,Kohaliku elu kiisimuse korraldamiseks voib kohaliku omavalitsuse
organ anda méfruse volitusnormita, ....”) annab kohalikule omavalitsusele praeter legem

méiruse andmise diguse

31.1.3. Conftra legem miirus

Contra legem midrus peab vastama praeter legem méiirusega samadele nduetele. Contra
legem mifdrustega muudetakse ja tiihistatakse seadusi ning voimude lahususe pShimé&itest

tulenevalt Eesti Siguskorras on contra legem mairused PS-iga vilistatud.'*

3.1.2. Uksikakt

HMS-is reguleerib iiksikaktidega seonduvat 4. peatiikk ning § 51 I6ike 1 kohaselt on
haldusakt haldusorgani poolt haldusiilesannete tditmisel avalik-Giguslikus suhtes iiksikjuhtumi
reguleerimiseks antud, isiku Siguste v&i kohustuste tekitamisele, muutmisele vi 1§petamisele
suunatud korraldus, otsus, ettekirjutus, késkkiri v8i muu Sigusakt. KOKS-i § 7 Idige 2

sitestab kohaliku omavalitsuse volikogu Giguse vdtta iiksikaktidena vastu otsuseid ning

"3 Eliaser (viide 137), Ik 179.
" RKPJKo 3-4-1-3-96.
3 1bid.
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valitsusel on tiksikaktidena Gigus anda korraldusi. Riigikohus on iiksikakti kohta leidnud, et
{iksikakt peab olema p&hjendatud nii Siguslikult kui ka faktiliselt ning, lisaks viitele

seadusele, peab tiksikaktis sisalduma ka motivatsioon. S

Oiguskirjanduses on otsust mdtestatud kui iiksikakti, mille abil haldus lahendab
jurisdiktsioonilisi kiisimusi. A-T. Kliimann nimetab haldusotsuste eriliikidena otsuseid
distsiplinaarasjus ja otsusi adminitratiivasjus. Distsiplinaarotsusega lahendab haldus
teenisluslikke distsiplinaarseid karistuskiisimusi. Administratiivotsustega lahendatakse
vaidlusi teatava haldusakti Siguspérasuse iile ning need on vdimalik liigitada omakorda

kaheks: vaide- ja kaebeotsusteks.'’

HMS-i kohaselt on {ildkorraldus haldusakt, mis on suunatud iildiste tunnuste alusel
kindlaksmédratud isikutele voi asja avalik-Oigusliku seisundi muutmisele. Mdistest tulenevalt
saab eristada kahte tiitipi {ildkorraldusi — iildiste tunnuste alusel kindlaks méératud isikutele
suunatud iildkorraldus ja asja avalik-8igusliku seisundi muutmisele suunatud iildkorraldus.
Esimest tiilipi iildkorralduse puhul peavad iildkorralduse adressaadid olema iildkorralduse
andmise hetkel lldiste tunnuste alusel kindlaks méératud ning seega on tegemist adressaatide

suletud ringiga. 148

Uldkorralduse olemusest tulenevalt on praktikas tekitanud vaidlusi nii iildkorralduse ja

tildakti.'"
3.2. Delegatsiooninorm

Delegeerimise instrumendiks on delegatsiooninorm. Delegatsiooninormiga annab iiks organ
teatud tUlesannete tditmise p#devuse teisele organile. Delegatsiooninorm v&ib olla nii
imperatitvse kui Oigustava iseloomuga. Imperatiivse delegatsiooninormiga kohustatakse
vastavat organit ja ametnikku masrust andma. Oigustava delegatsiooninormiga aga seevastu

antakse vastavale organile v8i ametnikule m#irus vastavalt oma dransgemisele.'*

Téaitevvoimul peab tildakti andmiseks olema seaduses vastavasisuline delegatsiooninorm ning

delegatsiooninormis tuleb nimetada nit akti andmiseks pidev haldusorgan kui ka talle antava

16 RKHKm 3-3-1-38-96.

7 Bliaser (viide 133), Ik 184,

18 K. Merusk. Haldusakt kehtivas diguskorras: teooria ja praktika. Juridica /2011, Ik 27-34.
% RKHKo 3-3-1-95-07.

1% Merusk (viide 112), Ik 15,
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mésrusandliku volituse selge eesmirk, sisu ja ulatus.'”! Delegastiooninormi alusel antud
midrus, mis tiletab delegatsiooninormiga antud volituse eesmirki, sisu ja ulatust, ei ole
kooskélas PS-iga.'’? Padevuse selge midratlemise ndue on tuletatav diguskindluse
pShim6ttest ning pidevuse selge médratlemise ndude rikkumine on ohuks riigichituslikele

pOhimdtetele ning igatihedigustele ja vabadustele.'*

Kaasuses Malone Uhendatud Kuningriigi vastu (1984) leidis Euroopa Inim&iguste Kohus
seaduslikkuse mdiste kohta jargmist: “Seaduslikkuse printsiibiga oleks vastuolus see, kui
tdidesaatev vGim teostaks talle antud seaduslikkn voli piiramatu v&imuna. Jirelikult peab
seadus médrama vajaliku selgusega kindlaks kompetentsele organile delegeeritud
otsustamisdiguse ulatuse ja teostamise viisi, pidades silmas kisitletava abindu seaduslikku

esmérki anda tiksikisikule vajalik kaitse meelevaldse sekkumise eest.”’™*

Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve kolleegium on leidnud, et seaduses sisalduv
delegatsiooninorm pole mitte iiksnes volitus tditevvdimule anda seaduse tditmiseks méisrusi,
vaid ka korraldus tiitevvdimule anda miirus, mis on vajalik seaduse rakendamiseks.
Delegatsiooninorm on tditevvdimule korralduseks eelkdige seetdttu, et seaduse rakendamine

vib osutuda vimatuks, kui seadusandja poolt vajalikuks peetud masrust pole kehtestatud. '*°

Delegeeritud tilesannete tditmise pidevus ei teki enne delegatsiooninormi andmist. See
tdhendab ka seda, et delegeerija ei saa tagantjirele legitimeerida padevuse iiletamist. Samuti
on delegeeritava kiisimuse lahendamine delegeeritava asutuse poole enne delegatsiooninormi
andmist vastuolus diguskindluse pShimdttega ning seda suuresti delegatsiooninormi tulevikku
suunatud olemuse tGttu. See tdhendab, et diguse adressaadil on alust eeldada, et delegeeritava
asutuse Jigusakti tuleb otsida delegatsiooninormi ajale jérgnevast ajast, mitte kogu

delegeeritava asutuse tegutsemise ajast.'*

B! RKPIKo 3-4-1-3-96: “Oiguse teooria kohaselt peab tiitevvdimu tldakti andmiseks olema seaduses
vastavasisuline delegatsiooni- ehk volitusnorm. Selles normis tépsustatakse akti andmiseks padev haldusorgan
ning talle antava médrusandliku volituse selge eesmirk, sisu ja ulatus. Peale selle vaib seaduse delegatsioonisste
kehtestada ka muid norme tiitevvSimu kohustamiseks vGi tema legislatiivfunktsiooni piiramiseks. Volituse
eesmirgi, sisu ja ulatuse sdtestamine seaduses on vajalik selleks, et igaliks saaks aru, missugust halduse ildakti
tohib anda.”

132 RKPJKo 3-4-1-1-01, p 13: “Delegatsiooninorm néitab &ra masrusandliku volituse eesmdérgi, sisu ja ulatuse,
mille raames on valitsusel digus médrusi anda. Miirus, mis iiletab delegatsiooninormiga antud volituse
eesmirki, sisu ja ulatust, ei ole kooskdlas Pdhiseadusega.”

1% RKPJKo 3-4-1-3-96: “Pidevuse umbmdiirasus, samuti padevuse liletamine kahjustab tildist diguskindlust
ning loob ohu Pohiseaduses sitestatud riigiehituslike phimdtete ning igaithe &iguste ja vabaduste
kahjustamiseks.”

1% Euroopa Inimdiguste Kohtu 2. augusti 1984, aasta otsus Malone vs. Uhendkuningriik, p 79.

'3 RKPIKo 3-4-1-5-98.

1% RKPJKo 3-4-1-5-98, samas lahendis on kohus veel rdhutanud: “Qiguse adressaadil peab olema kindlustunne,
et talle kohustuslik tiitevvSimu akt on kooskdlas seadusega ning ta i pea kontrollima selle akti seaduslikkust.
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Delegatsiooninormidega seonduvalt on oluline mirkida, et kui seaduse kehtestab uue
delegatsiooninormi, mis on analoogne eelmises seaduses kehtinud delegatsiooninormiga,
tuleb uue delegatsiooninormi alusel anda uus mié4rus ning vana delegastiooninormi alusel

antud misrus tuleb kehtetuks tunnistada.!>’

Eeltoodust ilmneb, et iildreeglina on mééruse andmiseks vajalik volitusnormi olemasolu.
“Ulesandeid, mida seadus paneb peale kohalikule omavalitsusele, nimetamata seejuures
konkreetset organit ja mis pole vastavalt KOKS § 22 1g-le 1 volikogu ainupddevuses, vdib
kohalik omavalitsus vastavalt KOKS § 22 lg-le 2 volitada tditma valitsust. See siite ei vilista
kohaliku omavalitsuse tilesannete delegeerimist lisaks linna- vdi vallavalitsusele ka valitsuse
struktuuritiksustele ning linna v8i valla asutustele ja ametnikele. Ka téinaseks joustunud

Haldusmenetluse seaduse (HMS) § 8 1g 2 kohaselt vdib padev haldusorgan ise méirata, kes

taidavad temna nimel {ilesannet.”'*®
3.2.1. Generaaldelegatsioon

Generaal- ehk {ilddelegatsiooniga annab kohaliku omavalitsuse organ osa oma pidevust
plisivaks teostamiseks teisele organile. Ulddelegatsiooniga antakse delegeeritavale iildiselt
miédratletud pidevus médruste andmiseks ja tavaliselt on sellist tiilipi pidevuse andmine
sitestatud PS-is."? Lihtudes kisitlusest, mille kohaselt annab volitus diguse teatavateks
tegudeks, toimub iild- ja erivolituse pdhiline vahetegu 14bi delegeeritud tegude. See tihendab,
et generaaldelegatsiooniga antakse volitus paljudeks tegudeks ning spetsiaaldelegatsiooniga

konkreetseteks tegudeks.'®

Reeglina ei ole generaaldelegatsioonid lubatavad. Siiski vdib kohaliku elu kiisimuste
reguleerimiseks antav delegatsioon olla {ilddelegatsioon. Ulddelegatsiooni iildine lubamatus
on seotud Sigusriigi ja demokraatia pShimdttega. ''

3.2.2. Spetsiaaldelegatsioon

Eridelegatsioon on konkreetses seaduses sisalduv iihekordne volitus mésruse andmiseks.®?

Erivolitusega eesmérgiks on anda iihekordne volitus kindlaksmagratud médruse andmiseks.

Kui rakendatav tditevvdimu akt on antud enne delegatsiooninormi, siis pole diguse adressaadil sellist
kindlustunnet ja ta on pandud olukorda, kus ta on sunnitud kontrollima akti seaduslikkust.”

7 RKPJKo 3-4-1-5-00.

18 RKHK. 3-3-1-25-02, p 15.

% Merusk (viide 112), k 13.

' Eliaser (viide 137), Ik 179.

161 Aedmaza (viide 101), Ik 459,

192 A. Merkl. Allgemeines Verwaltungsgerecht. Wien, Berlin: Springer 1927, 1k 181.
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A-T. Kliimanni jérgi on erivolitusega tegemist neil juhtudel, kui volituses mé#ratakse kindel

ja konkreetne iiksiktegu, mille tegemiseks volitus antakse.'®

Erivolitus v8imaldab tépselt edasi anda seadusandja tahet ning seetSttu tuleb sellist volitust
eelistada generaaldelegatsioonile. Ka seadustes tihtipeale leiduv lauseosa ,,seaduses séitestatud
jubtudel ja korras®, viitab vdimalusele kehtestada piirangud iiksnes spetsiaaldelegatsiooni
alusel antava infra legem médrusena.'®
Spetsiaaldelegatsiooni niiteks v&ib tuua niiteks keskkonnaseire seaduse'® § 4 16ike 3 teine
lause, mille kohaselt kehtestab keskkonnaseire programmi tiitmise ja selle alusel kogutavate
keskkonnaseire andmete t&6tlemise ja s#ilitamise korra kohalik omavalitsus. Kohalike
omavalitsuste kontektsis on oluline mérkida, et riigiiilesande tiitmiseks sitestatakse
kohalikule omavalitsusele méiruse kehtestamiseks volitusnorm, siis on reeglina lubatud
samuti iiksnes erivolitus. Samas vdib kohaliku elu kiisimuse reguleerimiseks antav volitus olla

ka generaaldelegatsioon.'®®

1% Bliaser, (viide 137), 1k 179.

164 ¥ . Paal. Kohaliku omavalitsuse organite infra legem korras antud méi#ruste legaliteediprobleemide diguslikest
mdbjudest. Magistritéd. Tallinn, 2015,

165 K eskkonnaseire seadus—RT I, 23.03.2015, 283.

16 Aedmaa (viide 101), Ik 459.
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2. PEATUKK

1. Kohaliku omavalitsuse péidevusse antud kiisimuste lahendamise

delegeerimine valitsusele

Kéesoleva magistrit6é 2. peatiikis analiitisitakse kohalike omavalitsuste volikogude poolt
lilesannete delegeerimist valitsusele. Kéesolevas peatiikis vdetakse kokku piloteeriv uurimus,
kategoriseetitakse, klassifitseeritakse ja grupeeritakse piloteeriva uurimuse kiigus kogutud
andmed.

KOKS-i § 22 1dike 2 jédrgi otsustab seadusega kohaliku omavalitsuse, kohaliku
omavalitsusiiksuse v8i kohaliku omavalitsusorgani piddevusse antud kiisimusi kohaliku
omavalitsuse volikogu, kes vdib nende kiisimuste lahendamise delegeerida valitsusele.
Olenemata viidatud normi veidi liiga iildisest sGnastusest, ei hdlma nimetatud volitusnorm
siiski volikogu &igust delegeerida wvalitsusele otsustamiseks volikogu ainupidevusse
kuuluvaid kiisimusi. Volikogn ainupidevusse kuuluvate kiisimuste lahendamist ei saa
volikogu kellelegi teisele delegeerida ja seega on kohustatud tHitma need iilesanded ise.
Volikogu edasivolitusdigust kinnitab ka HMS, mis, erinevalt KOKS-i s@nastusest, ndeb
sGnaselgelt ette, et volikogn ainupddevuses olevaid kiisimusi ei saa tditmiseks edasi
delegeerida.'®’ Tegemaks kindlaks, kas volikogud kasutavad seadustest tulenevat v&imalust
oma lilesannete tditmine delegeerida valitsusele, viis Autor libi piloteeriva uurimuse, mis
kinnitas, et volikogud kasutavad iilesannete valitsusele delegeerimise v&imalust {isna

ulatuslikult.

Juba magistrito® teema valikul moodustatud pilootkogum (lisa 2) ilmestas kohalike
omavalitsuste delegeerimispraktikat, tuues vilja nii delegeerimise viisilt kui ulatuselt viiga
viga erisugused delegatsioonid. Kuna pilootkogumiga tuvastatud delegatsioonid olid
eriliigilised ja osaliselt peegeldasid ka ilmselt kohalike omavalitsuste erinevaid pShimdtteid

tilesannete delegeerimisel, sai teema olulisus sellega kinnitatud.

Alljargnev diagramm annab esmase iilevaate kohaliku omavalitsuse volikogude poolt
antavatest delegatsioonidest. Diagrammil nghtuvad kdik piloteeriva uurimuse valimisse
kuulunud kohalike omavalitsuste volikogude tilddelegatsioonid, eranditega iilddelegatsioonid,
eridelegatsioonid ja teatud seaduste rakendamisega seotud delegatsioonid. Delegatsioonide

riihmitamisel on ldhtutud kéesoleva magistritdd sGlmpunktidest.

157 HMS § 91 Idige 2.
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Delegatsioonid 2000— 2016

0%

# Ulddelegatsioonid
Eranditega filddelegatsioonid
u Eridelegatsioonid

M EhS, Pian$ ja ERSRS delegatsioonid

Tabel 1 nditab kbikehdlmavate iilddelegatsioonide, eranditega iilddelegatsioonide,
eridelegatsioonide ning ehitusseadustiku, planeerimisseaduse ja ehitusseadustiku ja
Planeerimisseaduse rakendamise seaduse alusel antud delegatsioonide osakaalusid.
Tabelist I ndhtuvalt kasutavad piloteeriva uurimuse valimisse kuulunud kohaliku

omavalitsuse volikogud kiisimuste otsustamise pddevuse delegeerimist killaltki palju.
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[ 5ik delegatsioonid
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Tabelis 2 on ndidatud delegatsioonide andmine ajaperioodil 2000-2016. Tabelis 2 kajastuvad

koik piloteeriva uurimuse raames tuvasiatud delegatsioonid. Tabelist 2 néithtuvalt on

44



delegatsioonide arv viimastel aastel tousnud, kuid seda tulenevalt kohalike omavalitsuste
volikogude muutunud praktikast anda detailsemaid ja selgemini mddratletud ulatusega

delegatsioone (vt ka tabel 4 — eridelegatsioonid).

Eelviidatud piloteeriva vurimuse valim moodustati juhuslikkuse alusel, ldhtudes sellest, et
koik maakonnad oleksid vihemalt iihe kohaliku omavalitsuse iiksusega esindatud. Valimi
moodustas 31 kohaliku omavalitsuse iiksust. Nendest 31-st kohaliku omavalitsuse itksusest

olid neli linnad ja 27 vallad. Valimi moodustamisel on ldhtutud Riigi Teatajas avaldatud
168

3% £4

valdade ja linnade volikogude méirustest™ ", mis sisaldasid sona “delegeerimine”, “pidevus”

vOi “otsustusdigus” ja mis on antud pirast 1. jaanuari 2000. aastal. Uurimuse tulemuste
analiilisimisel ilmned kolm olulist ilmingut, mida alljdrgnevalt kirjeldan. Esimeses grupis toon
vilja volikogu iilddelegatsioonid valitsusele, teises grupis iilddelegatsioonile sarnanevad
spetsiaaldelegatsioonid ning kolmandas grupis seaduste rakendamisega kaasnenud

delegatsioonid.

1.1. Volikogu iilddelegatsioonid valitsusele

Eraldi véljatoomist vé#rivad kohalike volikogude poolt valitsusele antavad iilddelegatsioonid,
millega laias laastus delegeeritakse k&ikide kohaliku omavalitsuse tiksuse iilesannete tditmine
valitsusele. Eeltoodud kirjeldusele vastavaid iilddelegatsioone on andnud 16 kohalikkn
omavalitsust. Selliseid generaaldelegatsioone olid andnud jirgmised volikogud: Hisidemeeste
Vallavolikogu'®, Halinga Vallavolikogu'™, Jisaku Vallavolikogu'’!, K4ina Vallavolikogu'™,
Kallaste Linnavolikogu'™, Kohtla Vallavolikogu'™, Kullamaa Vallavolikogu'”®, Maksa
Vallavolikogu'’, Méniste  Vallavolikogu'”’,  Palamuse Vallavolikogu'’®, Rakke

' KOKS § 7 l5ike 5 kohaselt avaldatakse volikogu ja valitsuse médrused Riigi Teatajas vastuvdetud
algtekstidena ning nende alusel k&iki muudatusi sisaldavate terviktekstidena.

1% Hisdemeeste Vallavolikogu 18. detsembri 2012. aasta mésirus nr 9 “Otsustusdiguse delegeerimine”— RT IV,
28.05.2014, 47.

'™ Halinga Vallavolikogu 21. mértsi 2007. aasta médrus nr 9 “Otsustustiguse delegeerimine”—RT IV,
03.07.2012, 15.

" Tisaku Vallavolikogu 18. detsembri 2003. aasta médrus nr 11 “Otsustusdiguse delegeerimine”—RT IV,
08.11.2012, 69.

' Kiina Vallavolikogu 19. veebruari 2001. aasta méirus nr 26 “Otsustusdiguse delegeerimine”—RT IV,
13.12.2013, 96.

'3 Kallaste Linnavolikogu 12.detsembri 2005. aasta mégirus nr 3 “Otsustustiguse delegeerimine”—RT IV,
10.01.2014, 53.

1" Kohtla Vallavolikogu 21.detsembri 2000. aasta m#irus nr 15 “Otsustusdiguse delegeerimine”RT IV,
19.12.2012, 47.

1”5 Kullamaa Vallavolikogu 21. mértsi 2003, aasta méd4rus nr 61 “Otsustusdiguse delegeerimine”—RT IV,
03.01.2014, 8.

1% Miksa Vallavolikogu 13. mértsi 2006. aasta madrus nr 5 “Otsustusdiguse delegeerimine”— RT IV,
30.05.2014, 35.

7 Moniste Vallavolikogu 9. mirtsi 2000. aasta médrus nr 6 “OtsustusBiguse delegeerimine”—RT IV,
08.05.2014, 98.

45



Vallavolikogu'™, Répina Vallavolikogu'®’, Saarde Vallavolikogu'®!, Surju Vallavolikogu'®,

Tudulinna Vallavolikogu'® ja Virska Vallavolikogu'®.

Alljérgnev graafik néitab, millisel ajal ja médral on piloteeriva uurimuse valimisse kuulunud

kohalike omavalitsuste volikogu andnud iilddelegatsicone.

ULDDELEGATSIOONID

—#—Ulddelegatsioonid

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Tabelis 3 kajastuvad volikogude poolt valitsustele antud tilddelegatsioonid.

Tabelist 2 nihtuvalt andsid piloteeriva uurimuse valimisse kuulunud kohalikud omavalitsused

185

tilddelegatsioone enim 2000. aastate alguses. ~~ Oluline on mérkida, et graafikul kajastuvad

1" Palamuse Vallavolikogu 29. mai 2000. aasta mairus nr 18 “Otsustusdiguse delegeerimine”—RT 1V,
16.11.2013, 4.

1" Rakke Vallavolikogu 9. mtirtsi 2000, aasta médrus nr 5 “Otsustusdiguse delegeerimine”—RT IV, 07.05.2014,
40,

18 pipina Vallavolikogu 28. mértsi 2012, aasta médrus nr 5 “Otsustusdiguse delegeerimine”—RT 1V,
18.12.2012, 86.

181 Saarde Vallavolikogu 6. detsembri 2006. aasta mérus nr 30 “Saarde Vallavalitsusele volituste andmine”—
RT IV, 01.11.2012, 11.

¥ Surju Vallavolikogu 21. septembri 2000. aasta mifirus nr 5 “Otsustusdiguse delegeerimine”—RT IV,
11.03.2014, 25.

' Tudulinna Vallavolikogu 22. novembri 2000. aasta mésrus nr 20 “Otsustusdiguse delegeerimine”—RT IV,
21.11.2012, 37.

'8 Virska Vallavolikogu 26. jaanuari 2012. aasta madrus nr 4“Otsustusdiguse delegeerimine”—RT IV,
15.01.2013, 74.

15 Vahemarkusena toon valja, et isegi Tartu Linnavolikogu 4. novembri 1999. aasta mirusega nr 1
“Otsustusdiguse delegeerimine” olid seadusega kohaliku omavalitsuse, kohaliku omavalitsusitksuse vai kohaliku
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itksnes kehtivad tilddelegatsioonid. Viimastel aastatel on kohalikud omavalitsused
tunnistanud mitmeid generaaldelegatsioone kehtetuks ning seetSttu on  iildine

tilddelegatsioonide arv languses ja eridelegatsioonide arv on tGusmas (tabel 3).

Eridelegatsioonid
70
60
50
40
30
20

10

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

e Eridelegatsiconid

Tabelis 4 kajastuvad volikogude poolt antud eridelegatsioonid.

Piloteeriva uurimuse raames ilmnes suhe iild- ja eridelegatsioonide vahel. Kui 2000-ndate
algul anti tilddelegatsioone rohkem kui eridelegatsioone, siis aja m66dudes on aina enam
hakanud volikogud andma eridelegatsioone (tabel 3) ja iiknes iiksikuid iilddelegatsioone
(tabel 2). Kohalike omavalitsuste suundumust vihendada tlddelegatsioonide arvu ja
suurendada eridelegatsioonide arvu, vaib pidada positiivseks tendentsiks. Ulddelegatsioonide
vihenemine ja eridelegatsioonide suurenemine on kooskdlas kiesolevas tods varem esitatud
delegeerimise tildise teooreetilise késitlusega ning ka KOKS-i ja HMS-i kisitlusega
delegatsioonidest. Spetsiaaldelegatsioonide tihtsuse kasv niitab delegeerimiste paremat
kaalutletust ja hindamist l#htuvalt nii delegeerimise vajadusest kui ka v&imalikkusest.
Piloteeriva uurimuse valimisse kuulunud kohalike omavalitsuste spetsiaaldelegatsioonide
hulka kuuluvad kiill ka need eridelegatsoonid, kus on médratud iiksnes kohalikule

omavalitsusele iilesandeid panev seadus.

omavalitsusorgani p4devusse antud kiisimuste otsustamine Tartu linnas delegeeritud Tartu Linnavalitsusele,
vilja arvatud juhul, kui Tartu Linnavolikogu Sigustloovast aktist ei tulene teisiti.
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Ulddelegatsioonide puhul esines peamiselt kolme liiki sénastust:

1. delegeerida seadusega kohaliku omavalitsuse, kohaliku omavalitsusiiksuse vdi kohaliku
omavalitsusorgani padevusse antud kiisimuste otsustamine valitsusele;'*®

2. delegeerida seadusega kohaliku omavalitsuse, kohaliku omavalitsusiiksuse v&i kohaliku
omavalitsusorgani pidevusse antud kiisimuste otsustamine valitsusele, vilja arvatud juhul,
kui volikogu digusaktist'®’ ei tulene teisiti;'®®

3. delegeerida seadusega kohaliku omavalitsuse, kohaliku omavalitsusiiksuse v&i kohaliku
omavalitsusorgani pidevusse antud kilsimuste otsustamine valitsusele, vilja arvatud
kiisimused, mis on volikogu ainupiddevuses seadustest v&i volikogu Oigusaktidest

tulenevalt,'*

Ulalviidatud {ilddelegatsioonidest ilmneb volikogu tahe volitada peaaegu kdikide kohaliku
omavalitsuse pddevuses olevate kiisimuste otsustamine valitsusele. Selliste delegatsioonide
puhul on vaja erilist tihelepanu podrata kahele elemendile, mida kiill ei ole v&imalik
tiksteisest lahutada, aga mis vajavad sellegi poolest eraldi viljatoomist. Esiteks, kas volikogu
poolt k&igi kohaliku omavalitsuse iilesannete tditmise delegeerimine wvalitsusele on
diguspdrane HMS-i ja KOKS-i tdhenduses ning teiseks, kas volikogu on soovinud sellega

hdlmata ka volikogu ainupddevusse kuuluvad kiisimused.

Kuigi kohalikn omavalitsuse tiksusel on nii KOKS-ist kui HMS-ist tulenev &igus volitada
tilesannete tditmine ja selleks vajalike médruste andmine valitsusele, on {ilddelegatsioonide
lubatavus siiski kiisitav ning pigem tuleb asuda seisukohale, et scllised generaaldelegatsioonid
on oma olemuselt lubamatud. Kohaliku omavalitsuse iilesannete, mille tiitmise p#devus
kuulub olemuslikult volikogule, delegeerimisel peab volikogu igal konkreetsel juhul kaaluma

delegeerimise vajalikkust.'”® Ka HMS-i § 91 15ige 2 rdhutab kohaliku omavalitsuse padevusse

18 Niteks Kullamaa Vallavolikogu 21. mértsi 2003. aasta mérus nr 61 “Otsustusdiguse delegeerimine” (RT
1V, 03.01.2014, 8}.

'*7 Moningatel juhtudel on “Gigusakti” asemel kasutatud “Sigustloova akt”, niiteks Maksa Vallavolikogu 13.
mértsi 2006. aasta madrus nr 5 “Otsustusbiguse delegeerimine” (RT IV, 30.05.2014, 35), M&niste Vallavolikogu
9. mértsi 2000. aasta magrus nr 6 “Otsustusdiguse delegeerimine” (RT IV, 08.05.2014, 98).

8 Surju Vallavolikogu 21, septembri 2000. aasta m#irus nr 5 “Otsustus@iguse delegeerimine” (RT IV,
11.03.2014, 25), Kiina Vallavolikogu 23. veebruari 2001. aasta mi#rus nr 26 “Otsustus@iguse delegeerimine”
(RT IV, 13.12,2013, 96).

1% Kallaste Linnavolikogu 12. detsembri 2005. aasta masrus nr 3 “Otsustusdiguse delegeerimine” (RT 1V,
10.01.2014, 53), Hiidemeeste Vallavolikogu 18. detsembri 2012. aasta miirus nr 9 “Otsustusiguse
delegeerimine” (RT 1V, 28.05.2014, 47), Veriora Vallavolikogu 26. juuni 2015. aasta mifrus nr 12
“Otsustusdiguse delegeerimine” (RT IV, 04.08.2015, 11).

19 Samasisulise ndude kehtestab ka HMS-i § 91 I3ige 2, mis sétestab: “Kui kiisimuse otsustamine on seadusega
aniud kohaliku omavalitsuse padevusse, siis igal konkreetsel juhul, kui kiisimus ei ole seadusega antud valla- voi
linnavolikogu ainupidevusse, vdib valla- v8i linnavolikogu mitruse andmise edasi volitada valla- vai
linnavalitsusele.”
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antud iilesannete edasivolitamisel volitatavate kiisimuste edasivolitamise kaalumist, deldes

».-.81is igal konkreetsel juhul,...*

Kaalumise teostamisel peaks volikogu muu hulgas hindama, kas delegeeritav illesanne on
olemuslikult volikogu poliitilist otsustust ndudev. Poliitilisi otsustusi vdib langetada iiksnes
volikogu, kellel on sellisteks otsustusteks rahva poolt saadud mandaat. Seetditu ei tohiks
volikogu delegeerida valitsusele otsustamiseks poliitilisi otsustusi ndudvaid kiisimusi, sest

valitsusel ei ole pddevust poliitiliseks otsustuseks.

Volikoguie pandud kaalumiskohustus kaaluda delegecrimise vajadust igal konkreetsel juhul,
el ole aga eclmainitud generaaldelegatsiooni puhul vdimalik tiita. Ulddelegatsioonide puhul
on vOimatu kaalumiskohustust tdita eelkdige kahel p&hjusel. Esiteks on kohalikul
omavalitsusel niinimetatud iilesannete avastamise Gigus, mis tidhendab, et kohalikule
omavalitsusele ei pruugi olla teada kdik iilesanded, mille tiitmise kohustus ja vajadus
kohalikul omavalitsusel lasub. Kui aga ei ole teada tiidetav itlesanne, siis ilmselgelt ei ole ka
vOimalik kaaluda selle delegeerimise vajadust. Teiseks on generaaldelegatsioonide puhul
kaalumiskohustuse tditmine vdimatu tulenevalt ajalisest faktorist. Arvestades kohaliku
omavalitsuse filesannete mahu, ei saa mdistlikult eeldada, et volikogu suudab piiratud
ajaraamides koikide iilesannete delegeerimise mdistlikkust kaaluda. Kaalutlemise vajadust
iilesannete delegeerimise otsustamisel on selgitanud ka Siseministeerium oma 29. augusti
2012. aasta kirjas nr 2-1/274-3, asudes seisukohale, et KOKS-i § 22 18iget 2 tuleb t&lgendada
kooskdlas HMS-i § 91 15ikega 2 ning seetSttu peab volikogu ,,volikogu igakordselt kaaluma
ning joudma otsusele, kas antud juhul on edasivolitamine valla- vi linnavalitsusele

pShjendatud ning otstarbekas.“'®!

Samuti ja&b osade iilddelegatsioonide puhul arusaamatuks, kas volikogu on soovinud
delegeerida ka oma ainupddevusse kuuluvat kiisimust. Monede iilddelegatsioonide
sOnastustes ei ole killl expressis verbis vilistatud volikogu ainupidevuses olevaid kiisimusi,
kuid selliste méagruste tolgendamisel tuleks lihtuda HMS-i ja KOKS-i regulatsioonist ning
seetdttu jouda jérelduseni, mille kohaselt volikogu ei ole iilddelegatsiooniga soovinud
hélmata volikogu ainupéddevusse kuuluvaid kiisimusi, sest neid kiisimusi ei vi volikogu
otsustamiseks edasi delegeerida. Kohalike omavalitsuste volikogude mdistmisele
ainupédevuses olevate lilesannete delegeerimise keelust viitab ka kohalike omavalitsuste
praktika. Néiiteks Kullamaa Vallavolikogu, kes on miirusega delegeerinud kohaliku

omavalitsuse, kohaliku omavalitsusiiksuse v8i kohaliku omavalitsusorgani padevusse antud

1 Giseministeeriumi 29.08.2012 kiri nr 2-1/274-3.
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kiisimuste otsustamise Kullamaa vallas Kullamaa Vallavalitsusele, seejuures expressis verbis
tegemata erandit volikogu ainupédevuses olevatele iilesannetele, siiski otsustanud volikogu

ainupidevuses olevaid kiisimusi ise.'®

Tulenevalt kohalike omavalitsuse iillesannete delegeerimispraktikast, peaks liihidalt peatuma
ka méttel, kas kohalikule omavalitsusele {ilesannete andmine {ildistatult, méiramata expressis
verbis lilesande tditmiseks pidevat organit, on piisavalt selge ja mdistlik lahendus. Siinkohal
tuleb asuda seisukohale, et lihenemist, mille kohaselt antakse iilesanne seadusega kohaliku
omavalitsuse liksuse padevusse lilesande tditmiseks pddevat organit kindlaksmiiramata, ei
saa pidada tavapiraselt kasutatavat liialt ebamdistlikuks. Ulesande v&i pidevuse kohaliku
omavalitsuse liksuse pidevusse andmisega antakse volikogule otsustusdigus selle kiisimuse
parimaks v&imalikuks lahendamiseks. UldsGnaline viide tagab {ilesande lahendamise
tildpadevuse kohaliku omavalitsuse volikogule kui demokraatlikult valitud esindusorganile.'®
Samuti on diguskirjanduses asutud seisukohale, et normiadressaadina kohaliku omavalitsuse
organi kindlaksmédramine seadusandja poolt peaks olema pigem erandlik, et mitte tilemésra
piirata kohaliku omavalitsuse liksuse digust ja vabadust lahendada sisemise halduskorralduse

kiisimusi iseseisvalt.'**

Piloteeriv uurimus t8i vilja, et seoses iilddelegatsioonidega valitseb kohalikes omavalitsustes
teatav segadus. Segadus viljendus asjaolus, et paljudele volikogu poolt antud
generaaldelegatsioonidele jirgnes iiks vdi mitu spetsiaaldelegatsiooni, Selliselt on niiteks
toiminud Halinga Vallavolikogu.'® 21. mértsi 2007. aasta m#irusega nr 9 delegeeris Halinga
Vallavolikogu kohaliku  omavalitsuse, kohaliku omavalitsusitksuse v8i  kohaliku
omavalitsusorgani pédevusse antud kiisimuste otsustamine Halinga wvallas Halinga
Vallavalitsusele, vélja arvatud kiisimused, mis on volikogu ainupddevuses seadustest vdi
Halinga Vallavolikogu &igusaktidest tulenevalt. Pdrast 21. mértsi 2007. aastal on Halinga
Vallavolikogu delegeerinud kolme mésrusega erinevate kohaliku omavalitsuse pidevusse

antud ilesannete tditmise Halinga Vallavalitsusele (nende hulgas riikliku jérelevalve

12 Kullamaa Vallavolikogu 27. veebruari 2014. aasta méirus nr 2 “Kullamaa valla koerte ja kasside pidamise
eeskiri”, Kullamaa Vallavolikogu 21. detsembri 2012. aasta mi#rus nr 50 “Kullamaa valla heakorraceskiri”,
Kullamaa Vallavolikogu 19. aprilli 2013. aasta ma#rus nr 9 “Kullamaa valla kaevetttde eeskiri”.

' RKHKm 3-3-1-30-97.

1% Madise (viide 68), komm 1.2.

" Halinga Vallavolikogu ei ole ainukesena illddelegatsioonile lisaks spetsiaaldelegatsioone andnud. Nonda on
toiminud ka Haddemeeste Vallavolikogu, lisaku Vallavolikogu, Kiina Vallavolikogu, Kallaste Linnavolikogu,
Miksa Vallavolikogu, Mbniste Vallavolikogu, Palamuse Vallavolikogu, Ripina Vallavolikogu, Surju
Vallavolikogu ja Tudulinna Vallavolikogu.
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iilesannete tiitmise'”®, osad pShikooli- ja glimnaasiumiseadusest, huvikooli seadusest ja
koolieelse lasteasutuse seadusest tulenevate {ilesanncte tiitmise'”’ ning moningate

jastmescadusest tulenevate iilesannete lahendamise'*®).

Ajaliselt varem antud {ilddelegatsioonile hiljem spetsiaaldelegatsiooni juurde andmine loob
ebaselguse osas, mis puudutab varem antud {ilddelegatsiooni tagasiv3tmist ja seega
voimalikku kehtetust. Téhtajatud delegatsioonid kehtivad delegatsiooni tagasivtmiseni,
téhtajalised tdhtaja saabumiseni. Ulddelegatsioonile lisaks antud eridelegatsiooni v8ib teatud
mdttes pidada iilddelegatsiooni tagasivdtmiseks, sest volikogu asub ise reguleerima kiisimusi,
mille lahendamise péddevus on valitsusele delegeeritud. See tihendab, et volikogu, olles
delegeerinud valitsusele k&ik kohaliku omavalitsuse pidevusse antud kiisimuste otsustamine,
vitab  spetsiaaldelegatsiooniga volituse tagasi, sest volikogu ei jirgi enam
generaaldelegatsioonis ettendhtud korda. Selline reguleerimise viis véib viia jirelduseni, et

volikogu votab, kiill mitte expressis verbis, valitsusele antud iildvolituse tagasi.

Ka nidilise dimensiooni seisukohalt, eriti {iksikisiku positsioonist ldhtuvalt, ei ole
tilddelegatsioonide andmine hea lahendus. Ulddelegatsioone lugedes, nii kaiki iilesandeid
delegeerivaid, kui ka neid, milles on tehtud erand ainupidevusele ja/v8i volikogu &igus- v&i
digustloovale aktile, ei ole iilesande tiitja leidmine mitte lihine lahendus. Kuigi vihemalt
ainupddevust puudutavas osas digusvastased, vdivad iiksikisiku positsioonist ldhtuvalt olla
kéige arusaadavamad eranditult kdiki iilesandeid hdlmavad delegatsioonid, sest nende puhul
on iiheselt hoomatav iilesande tiitja ja seega ka see, kelle antud digusakti otsida tuleks. Usna
hésti moistetavad voivad olla ka delegatsioonid, kus delegatsioonist on selgesdnaliselt
eristatud volikogu ainupddevuse kiisimused, sest ainupiddevuses olevad kiisimused on
seadustest leitavad. Kill aga, kui tegemist ei ole KOKS-ist tuleneva volikogu
ainupddevusega, voib see tdhendada mitmete seaduste 14bitéotamise vajadust, mis omakorda

on piisavalt keeruline tilesannet.

Autori hinnangul on aga iiksikisiku seisukohalt enim segadusttekitavad need
ilddelegatsioonid, milles on tehtud erandid volikogu digus- vdi Gigustloovatele aktidele.
Juhtudel, kui volikogu on k&iki tilesandeid delegeerides teinud muu hulgas erandi volikogu
Gigus- voi digustloovatele aktidele, on eriliselt segadusttekitav, kuna itksikisikule on tiiesti

arusaamatu, millise kohaliku omavalitsusiiksuse organi Sigusakti tal otsida tuleb ning seet&ttu

% Halinga Vallavolikogu 18, novembri 2015. aasta mé#irus nr 19 ,Riikliku jirelevalve iilesannete
delegeerimine®.

"7 Halinga Vallavolikogu 25. septembri 2009. aasta ma#ruse nr 22 ,,P4devuse delegeerimine®

% Halinga Vallavolikogu 26. septembri 2012. aasta médrus nr 15 ,J4stmeseadusest tulenevate diguste ja
kohustuste delegeerimine”
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tuleks tal labitd6tada k&ik nii volikogu kui valitsuse digusaktid. Volituse andmist selliselt, et
isikul ei ole v6imalik mé#srusest aru saada, kellele volitus anti, ei saa kahtlemata pidada heaks
magrusandluseks. Volitusnormi selgust nduab ka HONTE, mille § 11 15ike 4 teise lause

kohaselt peab volitusnormis olema mérgitud akti andja ja liik.
1.2. Volikogu iilddelegatsioonile sarnanevad spetsiaaldelegatsioonid

Piloteeriva uurimuse andmeid analiitisides ilmnesid ka sellised delegatsioonid, kus {ihe
médrusega delegeeriti mitmeid iilesandeid ning paljudel juhtudel ka erinevatest seadustest

tulenevad iilesanded.

Niiteks Juuru Vallavolikogu 23. oktoobri 2014. aasta méfrusega nr 15 “Kohalikule
omavalitsusele antud iilesannete ja pandud kohustuste tditmise delegeerimine” delegeeriti
Juuru vallas 24 seadusest, 13 Vabariigi Valitsuse mé#rusest ning kolmest ministri mi#rusest
kohalikule omavalitsusele tulevate iilesannete tditmine Juuru Vallavalitsusele.’®® Piloteeriva
uurimuse raames ilmnes siiski, et Juuru Vallavolikogu méirusele nr 15 delegeeritavate
tilesannete mahu osas sarnanevaid vormiliselt sptetsiaaldelegatsioone ei esinenud.
Miérkimisvédrselt tihedamini esinesid spetsiaaldelegatsioonid, millega delegeeriti 3—
6 seadusest kohalikule omavalitsusele tulenevate iilesannete tditmine. Eelviidatud sisuga

delegeerimismiirusi olid andnud Halinga Vallavolikogu?®

, Imavere Vallavolikoguzm, Jarva-
Jaani Vallavolikogu®”, Kehtna Vallavolikogu®®, Keila Linnavolikogu®®, Kose
Vallavolikogu®”, Meremie Vallavolikogu®®, N&o Vallavolikogu?”’, Paide Vailavolikogu®®,

Saue Vallavolikogu209 ja Tudulinna Vallavolikogu?®'°,

1% Siinkohal tuleb markida, et viidatud Juuru Vallavolikogu médrusest nr 15 ei ilmne sdnaselgelt, keliele on
delegeeritud médruses nimetatud seadustega kohalikule omavalitsusele pandud kilsimuste otsustamine ja
korraldamine, kuid nii mé#ruse preambulis osundatud volitusnormidest ja miaruse méttest ndhtuvalt, on ktillaltki
suure tendosusega klsimuste otsustamine ja korraldamine soovitud delegeerida Juuru Vallavalitsusele. Seetdtin
on k#esolevas magistritods vOetud ldhtepunktiks, et Juwru Vallavolikogu delegeeris illesanded Juuru
Vallavalitsusele.

% Halinga Vallavolikogu 25. septembri 2009. aasta miirus nr 22 *Pidevuse delegeerimine”.

2! ymavere Vallavolikogu 20. veebruari 2014. aasta médrus nr 10 “Padevuse delegeerimine”.

2 Jtirva-Jaani Vallavolikogu 30. mai 2013. aasta médrus nr 16 » Seadustega kohaliku omavalitsuse, kohaliku
omavalitsusiiksuse voi kohaliku omavalitsusorgani péidevusse antud kiisimuste lahendamise delegeerimine”,

3 Kehtna Vallavolikogu 24. septembri 2013. aasta mésirus nr 83 “Seadustes sétestatud kilsimuste lahendamise
delegeerimine”, Kehina Vallavolikogu 15. oktoobri 2013, aasta mairus nr 86 “Kiisimuste lahendamise
delegeerimine Kehtna Vallavalitsusele”, Kehtna Vallavolikogu 16. detsembri 2015. aasta miirus nr 47
“Kiisimuste lahendamise delegeerimine”

% Keila Linnavolikogu 26. aprilli 2011. aasta ma4rus nr 7 “Keskkonnakaitsega seotud kiisimuste lahendamise
delegeerimine linnavalitsusele™.

205 K ose Vallavolikogu 28. jaanuari 2014. aasta misrus nr 14 “Pidevuse delegeerimine™,

26 Meremde Vallavolikogu 12. juuni 2015. aasta méfrus nr 15 “Ulesannete delegeerimine®, Meremie
Vallavolikogu 14. veebruari 2014. aasta méi#rus nr 5 “Pédevuse delegeerimine”.

7 Ngo Vallavolikogu 23. jaanuari 2014. aasta mitrus nr 2 “Olesannete lahendamise delegeerimine Ngo
Vallavalitsusele”, NGo Vallavolikogu 29. oktoobri 2015. aasta midirus nr 41 “Ehitusseadustikus,
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Koikide nende spetsiaaldelegatsioonide puhul, millega delegecritakse kas vBrdlemisi palju
ja/véi mitmetest erinevatest seadustest kohalikule omavalitsusele tulenevaid iilesandeid, on
keeruline hinnata, kas k&nealuste delegeerimiste puhul on olemuslikult tegemist tild- v3i
eridelegatsiooniga. Vormilises mdttes v3iks neid méifrusi pidada spetsiaaldelegatsioonideks
HMS-i § 91 18ike 2 tihenduses, mis nduab iga konkreetse juhu hindamist. Vormiliselt v&ib
neid pidada spetsiaaldelegatsioonideks tulenevalt nende konkreetsusest — delegatsioonis on
nimetatud konkreetne iilesanne v6i nimetatud seadus, millest kohalikule omavalitsusele
tulenevad {ilesanded delegeerimisele kuuluvad. Piloteeriva uurimuse andmete jérgi on
konkreetse iilesande lahendamise valitsusele delegeerimisel kasutatud kahte tiiiipi
delegatsioonide. Uhel juhul on nimetatud konkreetne iilesanne, teisel juhul miiratakse
iillesanne kindlaks viitega seaduse paragrahvile. Tihtipeal esineb viide konkreetsele tilesandele
koos viitega seadusele, mis vastava iilesande kohaliku omavalitsuse pidevusse méérab.
Eelviidatud kirjeldusele vastavalt on iilesande valitsusele delegeerinud niiteks J3geva
Linnavolikogu, andes Jégeva Linnavalitsusele volituse otsustada kohaliku omavalitsuse nimel

211

korrakaitseseaduse” § 56 16ike 3 punktis 2 nimetatud tilemé#drase miira ja valgusefektide

tekitamise lubamist.>'?

Mitmete Ulesannete delegeerimine {lhes mé#ruses ei pruugi aga sisuliselt liigituda
spetsiaaldelegatsiooniks ning seda eelk@ige juhtudel, kui delegatsioonis ei viidata mitte
kindlale tilesandele voi volitusnormile, vaid kohalikule omavalitsusele tilesandeid panevale
seadusele tervikuna.*® Kuivérd spetsiaaldelegatsiooni all médistetakse pigem sellist
tihekordset volitust kindla teo tegemiseks, milleks volitus on antud, siis ka nendes
delegatsioonides, kus delegeeritakse korraga mitmete konkreetsete iilesannete tditmine, on

tihtipeale loetletud konkreetsed iilesanded. Teisalt aga, lihtudes HMS-i § 91 Idike 2

planeerimisseaduses, ehitusseadustiku ja planeerimisseaduse rakendamise seaduses ja liiklusseaduses sétestatud
{ilesannete delegeerimine”.

2% paide Vallavolikogu 10. oktoobri 2013. aasta miirus nr 34 “Seadustega kohaliku omavalitsuse, kohaliku
omavalitsusiiksuse voi kohaliku omavalitsusorgani pidevusse antud kilsimuste lahendamise delegeerimine®,
Paide Vallavolikogu 18. veebruari 2016. aasta m#irus nr 6 “Ehitusseadustikus ja planeerimisseaduses sttestatud
kohaliku omavalitsuse piddevusse antud iilesannete delegeerimine”.

*® Saue Vallavolikogu 22. aprilli 2010. aasta méirus nr 11 “Maakorraldustoimingute libiviimise ja
katastriliksuse sihtotstarbe médramise pédevuse delegeerimine”.

219 Tudulinna Vallavolikogu 02, mirtsi 2016. aasta médrus nr 5 “Lastekaitseseaduse ja sotsiaalhoolekande
seadusega kohaliku omavalitsuse iiksuse p4ddevusse antud kiisimuste lahendamise delegeerimine vallavalitsusel”,
Tudulinna Vallavelikogu 23. jaanuari 2012, aasta médrus nr 2 “Kohalikule omavalitsusele pandud iilesannete
delegeerimine Tudulinna Vallavalitsusele”,

!l K orrakaitseseadus— RT 1, 22.03.2011, 4; RT 1, 23.03.2015, 207.

212 r5geva Linnavolikogu 26. juuni 2014. aasta méirus nr 15 “Volituse andmine iileméérase miira ja
valgusefektide tekitamise lubamise otsustamiseks”.

B Eelkirjeldatud viisil on lastekaitseseadusest kohalikule omavalitsusele tulenevad tlesanded valitsusele
delegeerinud Surju Vallavolikogu oma 23, mértsi 2016. aasta mi4rusega nr 9 “Sotsiaalhoolekande seadusest ja
lastekaitseseadusest tulenevate lilesannete delegeerimine”, mille § 2 s#testab: “Lastekaitseseaduses sitestatud
kohaliku omavalitsuse iiksuse {ilesanded delegeeritakse Surju Vallavalitsusele.”
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regulatsioonist, on raske asuda scisukohale, et olukorras, kus iihe misrusega delegeeritakse
ihtekokku mitmeid viiga erinevaid iilesandeid (eeltoodud Juuru valla ndites delegeeriti Juuru
Vallavalitsusele 24 seadusest, 13 Vabariigi Valitsuse mé#rusest ning kolmest ministri
mié#rusest kohalikule omavalitsusele tulevate iilesannete tditmine), on ka sisuliselt tegemist
spetsiaaldelegatsiooniga. V&imalik spetsiaaldelegatsiooni sisuliste nduete tditmata jdtmine
konealustel juhtudel on seotud konkreetsete juhtude hindamisega. Mitmete {lilesannete
samaaegsel delegeerirﬁisel el saa juba ajalist faktorit arvestades eeldada, et iga delegeeritava
tilesande delegeerimist on konkreetsel juhul kaalutud. Kui aga iilesande delegeerimise
vajadust ei ole hinnatud ega kaalutud, on keeruline pidada vastavaid delegatsioone
spetsiaaldelegatsioonideks. Ulesannete delegeerimine selliselt, et iilesande delegeerimise
vajadust ja sellega kaasnevat mdju ei ole kaalutud, sarmaneb oma olemuselt
tilddelegatsioonile, sest ka tilddelegatsioonide puhul ei ole juba kindlaksmé##ramata iilesannete
mahu t&ttu v8imalik kaaluda delegeerimise vajadust. Seetdttu asub Autor seisukohale, et
delegatsioonid, kus on kiill nimetatud vihemasti konkreetne seadus, aga mis hdlmavad
mitmeid erinevaid {ilesandeid ja/v8i kohalikule omavalitsusele iilesandeid panevaid seadusi,
on generaaldelegatsioonile sarnanevad spetsiaaldelegatsioonid, mida tuleks hinnata
gencraaldelegatsioonide kontekstis. Samas ei ole vdimalik ammendavalt 6elda, mitme
iilesande delegeerimine muutab spetsiaaldelegatsiooni generaaldelegatsiooniks. Autori
hinnangul tuleks hindamisel ja delegatsiooni klassifitseerimisel 1#htuda tegelikust olukorras
ehk kas delegeerimisel oli v&imalik kaaluda ja ka kaaluti iilesande valitsuscle delegeerimise

vajadust.

Uksikisiku ~ vaatenurgast ei tohiks aga ei spetsiaaldelegatsioonid ega ka
generaaldelegatsioonile sarnanevad spetsiaaldelegatsioonid olla liialt segadusttekitavad.
Kuivérd eelnimetatud delegatsioonide iseloomustavaks jooneks on kas kindla iilesande v&i
seaduse, millega kohalikule omavalitsusele vastav iilesanne pannakse, delegatsioonis
nimetamine, siis peaks isikul olema vdimalik mdista delegastiooni sisu ja ka seda, millise
organi Oigusakti tal otsida tuleb. Peaaegu alati nduab igasugune tiiendav ja tépsustav
regulatsioon isiku suuremat panust soovitu leidmisel, see tdhendab, et kui seadusest tuleneb
kohalikule omavalitsusele iilesanne, mille peaks eelduslikult tditma volikogu ja igal sellisel
juhul on isikule teada, kelle akti ta otsima peab. Volikogu eriregulatsiooniga iilesande
lahendamise delegeerimine valitsusele paneb aga isikule tdiendava kohustuse leida esmalt
volikogu delegatsiooniméidrus ja seejdrel valitsuse Jigusakt. Arvestades siiski
spetsiaaldelegatsioonidele omast tilesande v&i selle aluseks oleva digusakti kiillaltki tipset
médratlemist, ei tohiks volikogu poolt antavad spetsiaaldelegatsioonid olla isiku positsioonist
lahtuvalt ebamdistlikult koormavad.
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1.3. Seaduste rakendamisega kaasnenud eridelegatsioonid

Piloteeriva uurimuse raames kogufud andmete anliiiisimisel ilmnesid mdned olulised seosed
uute seaduste joustumise ja kohalike omavalitsuste poolt antavate eridelegatsioonide vahel.
Tépsernini deldes tdhendab see seda, et moned uued seadused tdid endaga kaasa niinimetatud
delegatsiconide laine. Delegatsioonide laine all peab Autor silmas kohalike omavalitsuste
volikogude poolt ithest seadusest kohalikule omavalitsusele tulenevate iilesannete ulatuslikku
delegeerimist valitsusele. Eelkirjeldatud delegeerimiste lainete analiilisimusel ilmnes kaks
selliseid lained iseloomustavat tegurit. Esimeseks iseloomustavaks faktoriks oli hiljuti
vastuvdetud ja joustunud seadus. Delegeerimise laine teiseks iseloomustavaks muutujaks oli
teatud digusharude kodifitseerimine. Mdlemad delegeerimise lainet iseloomustavad tegurid on

ka loogiliselt seotud delegeerimise lainega.

Esiteks luuakse uue seadustega tihtipeale ka uusi norme ja regulatsioone, mis rohkemal vi
vihemal médral on seotud kohaliku omavalitsuse {ilesannetega. Niiteks haldusreformi
seaduse eelndu 200 SE seletuskirjas®'* on toodud vilja vajadus analiiiisida valdkonnaseadusi,
et teha kindlaks iilesannete kohalikele omavalitsustele iileandmise vSimalikkus. Ka HONTE
§ 46 16ike 1 punkti 6 kohaselt tuleb seaduseelndu seletuskirja m&jude osas ndidata seaduse
rakendamisest kohaliku omavalitsuse korraldusele tulenev md&ju. See tihendab, et uued
seadused vBivad ja tihti toovadki endaga kaasa muudatusi kohalike omavalitsuste jaoks.
Teiseks, Oiguse kodifitseerimine on Iihtsustatult &eldes protsess, mille eesmiirgiks
slistematiseerida Sigusnormid iihiseks koguks.?’® Ulatuslikud kodifitseerimised aga toovad
endaga palju muudatusi senistes seadustest ja ka seetSttu on voimalik mdista, mis just
seaduste kodifikatsioonid t6id endaga kaasa delegatsioonide laine. Alljirgnevalt kirjeldatakse

delegatsioonide lainet ka piloteeriva uurimuse raames kogutud andmetest 13htuvalt.

Piloteeriva uurimuse andmetest ilmneb, et nii ehitusseadustik?'s, planeerimisseadus®!” kui ka

213 t5id endaga kaasa mitmeid

ehitusseadustiku ja planeerimisseaduse rakendamise seadus
delegatsioone. Arvestades, et piloteeriva uurimuse valimisse kuulus 31 kohalikku

omavalitsust, siis néditeks ehitusseadustikust kohalikule omavalitsusele tulenevaid tilesandeid

24 Haldusreformi seaduse eelndu 200 SE eelndu seletuskiri, Ik 3. Arvutivirgus kittesaadav aadressil:
http:/fwww.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnow/fec18826-0e43-4435-9bas-

598b6ed4ead O/Haldusreformi%20seadus/

?1% Bestj sigekeelsussonaraamat OS 2013.

216 Ehitusseadustik—RT I, 05.03.2015, 1; RT I, 30.12.2015, 11.

“I7 Planeerimisseadus—RT I, 26.02.2015, 3; RT L, 10.11.2015, 9,

18 Ehitusseadustiku ja planeerimisseaduse rakendamise seadus—RT I, 23.03.2015, 3; RT I, 30.06.20135, 40.
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olid aastatel 2015-2016 delegeerinud kokku 12 omavalitsust, mis teeb {imardatult 39%

piloteeruva uurimuse valimisse kuulunud kohalikest omavalitsustest.

Kuna tegu on kiillaltki vérskelt joustunud seadustega, siis delegeerimise laine hetkel veel
kestab ja seetdttu on veel vara teha pShjapanevaid jéreldusi delegeerimise laine pikkuse kohta.
Samas v8ib seni aset leidnud delegastioonide lainet analiitisides asuda seisukohale, et k&ige
rohkem andsid volikogud neist seadustest kohalikule omavalitsusele tuelenavate iilesannete
kohta delegatsiooniméérusi seaduse jGustumise aastal ja joustumisele jirgneval aasta. Teisel

aasta pérast seaduse joustumist néib delegatsioonide laine olevat languses.

EhS-ist, PlanS-ist ja EhSRS-ist tulenevad delegatsioonid

12

10

2014 2015 2016

w=p=FhS e=@=PlanS w=-@==EhSRS

Sarnaselt ehitusseadustiku, planeerimisseaduse ning ehitusseadustiku ja planeerimisseaduse
rakendamise seadusega, on mitmed viimase paari aasta jooksul kohalike omavalitsuste poolt
antud delegatsioonid seostatavad korrakaitseseadusega. Erinevalt aga ehitus- ja
planeerimisdiguse kodifitseerimisega kaasnenud delegatsioonidest, kus delegeerimise viidati
otsesOnu seadusele, paistab korrakaitseseadus olevat endaga kaasa toonud pigem uut tiiiipi
delegatsioonid. Korrakaitseseadusega kaasnenud delegatsioonide uudsus seisneb nende
teatavas iildistuse astmes, mis tihendab, et mitmetel juhtudel ei ole volikogu delegeerinud
mitte korrakaitseseadusest tulenevaid ilesandeid, vaid k&ik riikliku jérelevalve iilesanded.

Piloteeriva nurimuse raame oli veel riikliku jérelevalve tilesannete delegeerimisega oma
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tildistusastmelt  sarnased  ko&iki  kohaliku  omavalitsuse  iilesandeid  hdlmavad

generaaldelegatsioonid, kus ka ei olnud viidatud konkreetsele seadusele vi iilesandele.
2. De lege ferenda

Autor leiab, et kiesoleva magisiritéd raames ldbiviidud piloteeriva uurimuse tulemuste pinnalt
vGib vdita, et delegeerimispraktika valdades ning linnades, seal hulgas ka vastav
médrusandlus on puudulik ning vajab kohalike omavalitsuste médrusandiustasandil
pShimdttelisi ja siisteemseid muudatusi. Samas on kohalikke omavalitsusi ootamas eest
suured muudatused, sest viimaste Riigikogu valimiste p&hjal moodustati Reformierakonna

juhitav koalitsioon, mis seadis iiheks eesmérgiks haldusreformi libiviimise.

Liihidalt analiitisides hiljuti Riigikokku jGudnud haldusreformi seaduseelnsud'®, on seal
mitmeid murelikukstegevaid ilminguid ning esmapilgul ei paista see olevat vajalikke
lahendusi pakkuv. Seaduseelndu seletuskirjas on mainitud, et ,,f)iguskantsleri menetlused
nditavad, et suur osa viikesi omavalitsusi ei suuda tagada isikute pShidigusi, omavalitsuste
tegevus ja Oigusloome ei vasta pShiseadusele, avalikud teenused ei ole elanikele vordselt
kittesaadavad ning seda, et Eestis on véga suur osa kohaliku omavalitsuse iiksustest liialt

viiikesed, et tulemuslikult ja efektiivselt omavalitsust pShiseaduspiraselt hallata.“?%°

Samas ci ole seda laialt levinud probleemi haldusreformi kontekstis asutud lahendama ning
seetdttu on Autor skeptiline, kas haldusreformi tulemusena Sigusloome kvaliteet paraneb.

1 kus &igusloome

Seda tundmust siivendab ka seletuskirjas toodud eesmirkide puu®
kvaliteedi t8stmist kui eesmérki seatud ei ole. Autori hinnangul ei anna pelgalt kohaliku
omavalitsuse {iksuse suurenemist seostada Gigusloome kvaliteedi t3stmisega. Samas on
v8imalik, et rakendusseadustega reguleeritakse ka seda valdkonda pShjalikumalt, kuid selles
osas ei ole vdimalik seisukohta vdtta, sest valitsusasutused ei ole paraku avalikustanud

rakendusseaduste sisu.

Oma kahtlustele haldusreformi l&biviimisel on viidanud ka diguskantsler oma 20. jaanuari

222

2016. aasta arvamuses haldusreformi seaduse eelndu kohta“™, selgitades, et seni kuni pole

teada rakendusseaduste sisu, siis el olegi kohaliku omavalitsuse iiksustel teada neid

% Haldusreformi  seaduse  eelndu 200 SE.  Arvutivorgus  kiittesaadav = aadressil:
http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/fec18826-0e43-4435-0bag-
598b6ed4ead/Haldusreformi%20seadus/

2 Ibid., 1k 16.

2! 1bid,, k7.

2 Qiguskantsleri 20. jaanuari 2016. aasta arvamus nr 18-2/160088/1600320 haldusreformi seaduse eelndu

kohta. Arvutivbrgus kittesaadav aadressil: http://oiguskantsler.ee/et/seisukohad/seisukoht/arvamus-eelnoule-

haldusreformi-seaduse-eelnou.

57



asjaolusid, mis naiteks liitumisotsuse puhul otsustavaks saaksid. Ebaselgus tuleviku osas v&ib
paratamatult luna tendentsi, et digusloomega tegelevatel ametnikel puudub kindlus, millises

mahus ning mil viisil igusloomega {ileiildse tegelema hakatakse.

Seetdttu ei ole antud juhul kindlalt teada, millist mdju avaldab haldusreformi seaduse eelndu
sellekujuline vastuvStmine Riigikogus kohalike omavalitsuse iiksustele. Autor peab silmas
eelkdige médrusandlusigust loovate valla- ja linnaametnike kvalifikatsiooni ja &igusloome

kvaliteeti.

Haldusreformi eelndu seletuskirja kohaselt on tegemist pdhiméttelise reformimisega
omavalitsuste toimimise ja korralduse vallas. Nimetatud pShimdtete ja eesmiérkide valguses
voib viita, et ldhima paari aasta jooksul on toimumas suured muutused valdade ja linnade
koige pOhilisemal toimimise tasandil. Autori ettepanek de lege feremda korras on, et
eelmainitust ldhtuvalt tuleks eesmérgiks seada ning haldusreformi kontekstis viirtustada
kohalikul tasandil ressursside suunamist méirusandlusiguse kvaliteedi t6stmiseks, et ka
HONTE rakendamist kohaliku omavalitsuse iiksustes saaks vorrelda teiste riigihalduse

organitega nagu seda on ministeeriumid.

Oigusloome, sealhulgas poorates erilist tihelepanu mésrusandlusele, kvaliteedi t3stmine
kohaliku omavalitsuse iiksuse tasandil on oluline faktor kogu riigi kui iihtse terviku
kontekstis. Euroopa Liidu digusaktides sétestatud hea Sigusloome tava jirgmiseks ja ka PS-i
§-s 14 sitestatud pohiseadusliku kohustuse realiseerimine peaks olema Eestile oluline
eesmirk. Autor leiab, et Euroopa Liidu hea digusloome tavas sitestatud nBuete jirgmine on
riigile pandud tilesanne, mis peaks tdielikult enda alla vtma ka kogu kohaliku omavalitsuse

korraldusliku ja sisulise siisteemi kui inimesele k&ige lihima riigihalduse tasandi.

Autori sligav veendumus on, et poliitiline ettekirjutus sisendina ja omavoli digusloomes ei
peaks olema tolereeritav, sest selline teguviis sillutab teed formaalsele ja materiaalsele
Oigusvastasusele, ebaseaduslikele teguviisidele ning segaduseni rahva seas demokraatlikus

riigis, kus korgeimat véimu tuleb teostada kooskdlas pShiseadusega.

Samuti soovib Autor lisada, et eelpoolmainitud riskide ja ohtude maandamiseks tuleks
haldusreformi késitleda kui véljundit, kus v@imalikult ettendgelikult ka viga levinud
probleemi digusloome kvaliteedi osas tdsta. Autor on seisukohal, et haldusreformi kiigus, kus
haldusiiksus oleks nii rahaliselt kui inimressursilt véimekam, oleks v&imalik maakondlikul

tasandil luua &igusloome juristi ametikoht. Selline on ka Soome lidhenemine, millele
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viidatakse haldusreformi seaduse seletuskirjas.** Sel viisil saaks kohaliku omavalitsuse
iiksuse valla- v&i linnasekretéir peale miiruse koostamist selgepiirilist tagasisidet mé#druse

Biguspérasuse osas ning oleks tagatud diguspérane digusloome ka sel tasandil.

Autor leiab de lege ferenda, et iiks aspekt, mida tuleks kindlasti kaaluda, oleks kdikehdlmava
tileriikliku koolitussiisteemi loomist kohaliku omavalitsuse iiksuse ametnike jaoks. Kiesoleva
magistritéd pinnalt voib viita, et kuna kohaliku omavalitsuse ametnikel puudub selline
véljund, kus saaks siivitsi ja siisteemiselt Sigusloome sdlmpunktide ja probleemkohtade osas

Oppetddd teostada, siis oleks sellise koolitussiisteemi loomine viga vajalik.

Autori hinnangul ning piloteeriva uurimuse tulemustele toetudes vdib viita, et HONTE
nduded, mis on viga kérge Oiguskvaliteediga, kdivad ilma eriettevalmistuseta kohaliku
omavalitsuse liksuste ametnikele ja to6tajatele paratamatult iile jou. Samuti v8iks kaaluda
sellist lahendust, et iga maakondlik &igusloome jurist viiks 13bi vajaliku mahuga

koolitusprogramme just selle piirkonnatiksuste ametnikele ja poliitikutele-otsustajatele.

Vaieldamatult ei saa tdhelepanuta jétta ka koost6 tihendamist tilikoolidega, kes ajtaks tdsta
digusloome kvaliteeti ning arendada sellega tegelevate ametnike oskusi hea Sigusloome tava
jargimiseks.”** Samuti voiks kaaluda ka 2000ndate alguses likvideeritud Eesti
Haldusjuhtimise Instituudi taastamist tdis- v8i osamahus v8i luua tiiesti eraldiseisev asutus

mingi ministeeriumi allasutusena.

Samuti sooviks kiesoleva to0 autor viidata sellele, et kohaliku omavalitsuste {iksuste
médrusandluspraktika delegeerimise vallas on segane ning annab autori hinnangul mirku
sellest, et puudub {ihene arusaam delegeerimisest kui instituudist ning selle igakiilgsest
diguspérasest labiviimisest. Sellest tulenevalt soovib kdesoleva t66 autor omapoolt tuua vilja
delegeerimise kui instituudi Siguspdrasuse kontrollimise skeemi, mille pinnalt saab

omavalitsuste volikogude delegeerimispraktikat analitiisida alljargnevast skeemist ldhtudes.

Kéesoleva to6 autor selgitab, et kiesolev skeem on magistritsé autori puhtalt isiklik
seisukohav6tt ja panus Eesti Sigusmaastikule ning ei taotle kdikehdlmavat késitlust antud

vallas.

1. delegeerimise formaalne Giguspérasus —

1.1. delegeeritud tilesande tditmine on kohaliku omavalitsuse padevuses (vilispadevus);

23 gy
Ibid, 1k 2.
24 Parema Sigusloome ning digusaktide mojude hindamise koolituse programm, 2009. Arvutivirgus kittesaaday

aadressil: http://www.avalikteenistus.ee/projekt/kursns1/.
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1.2. delegatsiconi vorm (iildakt);
1.3. delegatsiooni liik (iild- v&i eridelegatsioon);
2. delegeerimise materiaalne diguspirasus —
2.1. delegeerimine on volikogu pidevuses —
2.1.1. volikogu delegeerib oma péddevuses olevat kiisimust;
2.1.2. volikogu ei delegeeri tema ainupddevuses olevat kiisimust;
2.1.3. volikogu ei delegeeri oma padevusest laiemat piadevust;
2.2. delegeerimisotsuse kaalutluskohustuse tiitmine —
2.2.1. kas ja millises ulatuses iilesande tiitmine delegeerida;
2.2.2. ulesande olemusest tulenevalt selle lahendamine poliitilise otsustuse vdi
ametniku diskretsiooniotsuse korras;
2.2.3. delegeeritud pédevuse teostamiseks vajalike ressursside olemasolu (aja-, inim-
Jja finantsressurss) ja nende kasutamise vdimlikkus delegeeritava poolt;
2.3. delegatsiooni tdhtaeg;
3. delegeeritud iilesande téitmine —
3.1. delegeeritud pidevuse teostamine delegeeritava poolt;
3.2. delegeeritud padevuse teostamine selleks ettenéihtud tihtaja jooksul;
3.3. delegeeritud péddevuse teostamisel on jérgitud delegatsioonis ettendhtud korda
(pddevust teostas see, kellele see delegeeriti);
3.4. delegeeritud pédevust teostati kooskdlas volitusnormis tooduga (pidevuse teostamine

on eesmérgilt, sisult ja vormilt volitusnormiga kooskdlas).

Eelpoolmainitud kontsentreeritud skeem annab aimu sellest, kui keerukas ning mitmetahuline
on iscenesest juba delegeerimise instituut ning kui mitmetele aspektidele tuleb ametnikul
delegeerimist ette valmistades, teostades ning delegeeritaval iilesannet tiites tihelepanu

poodrata.

Seetdttu oleks kiiesoleva t66 autori hinnangul delegeerija iilesannete lihtsustamiseks vaja oma
tegevus 1dbi moelda ning delegeerimise eelduslikke ndudeid kontrollida. Samas ei tohiks 4ra
unustada ka infovahetust delegeeritava ja delegeerija vahel. Ainult vastava infovahetuse

tulemusel saab delegatsioon oma diguslikku mdtte, piirid ja mahu.

Paratamatult véiga kiire elutempo ning kohaliku elu juhtimise vahepealsel ajal on raske leida
just seda aega, kus saaks leida aega vastava infovahetuse toimumiseks. Samas on see autori
hinnangul olemuslikult téhtis protsess, mis tagas juba skeemis viljatoodud esimeste sammude

kordamineku.
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KOKKUVOTE

Kéesolevas magistritdds, mis hdlmab ka magistrit§s tarbeks koostatud piloteerivat uurimust,
uuriti kohalike omavalitsuste volikogude iilesannete delegeerimispraktikat. Uurimisel pSorati
tdhelepanu enamlevinud delegatsioonidele, nende vigadele ning ka delegeerimispraktika
muutumisele ajas. Autori isiklikumat laadi eesmirk oli leida praktiline viljund opitud

teooriale ja niha teooriate realiseerumist praktikas.

Magistritods sissejuhatuses esitati hiipotees, mille kohaselt objektiivteleoloogilisest aspektist
lahtudes v&ib KOKS-i § 22 15ige 2 olla pragmaatiliselt Eesti spetsiifilise olustiku keskne selle
vastuvGtmise ajal ja toonud kaasa kontrollimatu tegevuse delegeerimisel, mis kestab
kiesoleva ajani. T66 sissejuhatuses piistitatud hiipotees leidis kinnitust ning vihemasti
osaliselt ka sellest tingituna eksivad kohalike omavalitsuste volikogud delegeerimisel HMS-is
ja KOKS-is sitestatud nfuete vastu, mis omakorda v3ib ménel juhul viia delegeerimise
digusvastasuse tuvastamiseni. Mitmetel jubtudel oli tegemist ka vormiliste nouete
rikkumisega, muu hulgas ka véarale volitusnormile viitamisega, mis siiski el too endaga kaasa

méadruse tithisust HMS-i § 94 tdhenduses.

Kiesoleva magistrit66 raames tehtud piloteeriva uurimuse raames on selgunud, et valdade ja
linnade volikogud on kohaliku omavalitsuses piddevuses olevaid iilesandeid tditmiseks
delegeerinud valitsusele ulatuslikult. Piloteeriva uurimuse valimi moodustasid 31 kohaliku
omavalitsuse liksust. Uurimusega hélmatud kohalikes omavalitsustes olid volikogud andnud

nii tilddelegatsioone kui ka eridelegatsioone.

Ulddelegatsioonide andmisel oli kasutusel kolm erinevat lahendust. Esimesel viisil iilesandeid
delegeerinud volikogud delegeerisid koik kohaliku omavalitsuse pédevusse kuuluvate
kiisimuste otsustamise valitsusele, seejuures expressis verbis tegemata {ihtegi erandit. Selliste
mégruste puhul tuli asuda seisukohale, et need ei ole kooskdlas KOKS-is ja HMS-is
sitestatuga. Kuigi, vOrreldes kolme enamlevinud generaaldelegatsiooni andmise viisi, kiill
vastuoluline KOKS-i ja HMS-i tihenduses, vdiks eranditeta iilddelegatsioone pidada isiku
seisukohalt kdige arusaadavamateks. Eranditeta ililddelegatsioonide puhul on isikule histi
teada millise organi Oigusakti tal otsida tuleb ja seetdttu peaks vastava Sigusakti kerge

vaevaga leidma.

Teisel juhul delegeeriti k&ik kohaliku omavalitsuse pidevusse kuuluvate kiisimuste
otsustamine valitsusele, luues samas sOnaselge erand nende iilesannete kohta, mis on

seadustest tulenevalt volikogu ainupidevuses. Sarnaselt eranditeta generaaldelegatsioonidele,
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ei ole ka sellised delegatsioonid kooskdlas KOKS-i ja HMS-i delegeerimist puudutava osas,
eelkdige sellega, mille kohaselt peab kiisimuste otsustamise delegeerimisel igakordselt
kaaluma delegeerimise vajadust. Isiku vaatenurgast vdib ka volikogu ainupidevusse
kuuluvate iilesannete erandiga tilddelegatsioone pidada kiillalti arusaadavateks, sest volikogu
ainupddevus on sétestatud nii KOKS-is kui ka teistes kohalikule omavalitsusele iilesandeid

panevates seadustes.

Kolmandas tilddelegatsioonide grupis delegeeriti taaskord k&ikide kohaliku omavalitsuse
péadevuses olevate kiisimuste lahendamine valitsusele, aga tehes erisus volikogude digus- voi
digustloovatele aktidele. Viimati nimetatu tihendab seda, et valitsus otsustab kéikide kohaliku
omavalitsuse padevuses olevate kiisimuste otsustamise, kui volikogu Gigus- v8i digustloovast
aktist ei tulene teisiti. MoOnel juhul esines ka teise ja kolmanda viisi all nimetatud
delegeerimisviiside hiibriide, kus erandiga olid hdlmatud volikogu ainupidevusse kuuluvate
lilesannete lahendamine ja volikogule oli jdetud reservatsioon luua digus- vdi Sigustloova
aktiga teistsugune kord iilesannete lahendamiseks. Uldkehtivana k&ikide selliste
tilddelegatsioonide kohta, millega antakse valitsusele Gigus otsustada vihemalt peaaegu koiki
kohaliku elu kiisimusi, tuleb asuda seisukohale, et need ei ole ténapdeval diguspérased.
Uksikisiku vaatenurgast on kolmandana nimetatud delegeerimisviis kdige arusaamatum, sest
sellisel juhul ei ole isikul mingit kindlust ega teadmist, milline organ asub kiisimust

reguleerima ja seetdttu on raskendatud soovitud digusakti leidmine.

Piloteeriv uurimus andis olulist informatsiooni ka eridelegatsioonide kohta. Sarnaselt
tilddelegatsioonidega, vdiks ka eridelegatsioonid liigitada kolmeks, ldhtuvalt delegeerimise
viisist. Esimese kategooria moodustavad delegatsioonid, mis sisaldasid konkreetset viidet
seaduse sittele, millega kohalikule omavalitsusele iilesandeid anti, v8i toimingule, mis
kohalik omavalitsus sooritama peab. Teise kategooria moodustavad need delegatsioonid, kus
delegeerimisel on volikogu piirdunud {iksnes viitega seadusele ja seega on delegeeritud kdik
vastavast seadusest kohalikule omavalitsusele tulenevad iilesanded. Kolmanda kategooria,
mis paistab néitavat tdusvat trendi, moodustasid delegatsioonid, kus delegeeriti riikliku

jérelevalve lilesannete téitmine, seejuures iihelegi konkreetsele seadusele viitamata.

Piloteeriva uurimuse raames ilmnesid ka moned spetsiaaldelegatsioonid, mis esmapilgul ja
vormiliselt paistavad olevat eridelegatsioonid, kuid pérast pShjalikumat analiiiisi tuleks pigem
asuda seisukohale, et tegu on generaaldelegatsioonidega. Ulddelegatsioonile sarnanevateks
spetsiaaldelegatsioonideks liigitati sellised delegatsioonid, millega oli korraga delegeeritud
viéiga mitmed {iilesanded &irmiselt erinevatest digusaktidest. Otsustavaks faktoriks selliste
delegatsioonide  liigitamisel kujuneski Autori hinnang delegeerimise kaalumise
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vdimalikkusest. See tihendab, kas delegeerimisel oli, nii ajalist kui ka teisi muutujaid arvesse

vittes, vBimalik hinnata iga iilesande delegeerimise vajadust vdi mitte.

Eridelegatsioonide puhul joonistus vilja midagi, mida vOiks nimetada delegatsioonide
laineks. Niinimetatud delegatsioonide laine 16id endaga kaasa ehitusseadustik,
planeerimisseadus, ehitusseadustiku ja planeerimisseaduse rakendamise seadus ning ilmselt
ka korrakaitseseadus. Korrakaitseseadus paistis endaga kaasa toovat delegatsioonid, kus ei
tehtud kiill konkreetset viidet korrakaitseseadusele, kuid delegeeriti k&ikide riikliku
jérelevalve ilesannete tditmine. Kuivord aga delegatsioonide laine tekitanud seadused
joustusid tisna hiljuti ja eelviidatud seadustest kohalikele omavalitsustele tulenevate
iilesannete delegeerimine kohalikes omavalitsustes veel kestab, siis ei ole v3imalik hinnata,
kui kaua selline laine kestab. Samas saab piloteeriva uurimuse pdhjal teha jirelduse, et mitte
iga uus seadus ei too kaasa delegatsioonide lainet. Delegatsioonide laine paistab jargnevat
teatud &igusharu kodifitseerimisele. Uutele seadustele v8i seadustikele jdrgneva
delegeerimislaine teadvustamine ja uurimine aitab paremini hinnata uue seaduse vastuvStmise
ja jOustumisega kaasnevaid mdjusid ning muutujaid, sealhulgas teha rohkem koost6sd

kohalike omavalitsustega neid pundutavate iilesannete osas.

Uld- ja eridelegatsioonide vordluses ja seda eriti ajalist faktorit silmas pidades ilmneb
tendents, mille kohaselt on tilddelegatsioonide arvu langusega kaasnenud eridelegatsioonide
arvu tdus. Ulddelegatsioonide andmise vihenemise suundumus on mirgilise tihtsusega
positiivne miérk delegatsioonide paremast kaalutletusest ja vajadusest. Kuigi ka
spetsiaaldelegatsioonide hulgas esineb moningaid probleeme ja eksimusi digusaktides
sdtestatud nduete vastu, vdib {ildjoontes spetsiaaldelegatsioonide kasvu tdusu vrreldes

iilddelegatsioonidega pidada heaks mérgiks kohalike omavalitsuste arengus.
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The legal issues of the implementation of the article 22 section 2 of the Local

Government Organisation Act

SUMMARY

In today’s society, the institution of local government cannot be underestimated. It is the
institution, which is closest to people and therefore local governments bear an important role
for the people. For the reasons mentioned above and for the principles of good governance
and legal clarity, it is important how the functions laid down to local government are carried
out. This is the reason, why this master’s thesis analyses the legal issues of the

implementation of the article 22 section 2 of the Local Government Organisation Act.

The Local Government Organisation Act determines the functions, responsibility and
organisation of local government and the relations of local authorities with one another and
with state bodies. Section 2 of the article 22 of the Local Government Organisation Act gives
the municipal council the right to delegate some of its duties to the municipal administration,
stating that the issues placed within the competence of local government, local authority or
local government body shall be resolved by the municipal council, who has the right to

delegate the resolution of such issues to the municipal administration.

In order to analyse the delegating practices of municipal council, it is highly important to
understand the theory behind the delegation of powers, as well as the theory and functioning
of local governments. For that reason, the first part of this thesis gives an overview of the
functioning of local governments. This overview includes a brief description of local
governments and its authorities (municipal council and municipal administration), continuing
with the functions of local authority. The second part of the theoretical overview is dedicated
to the theory of delegation of powers. In this part of the overview, attention is drawn to
different theories and court cases, which have led to today’s conception of delegation and
delegated powers. Although the debate concerning delegation of power goes back hundreds of
years, it is still under debate and therefore there are some fundamental questions without a

comprehensive answer.

The second part of this thesis focuses on the practical aspects of delegation of powers in local
governments. The municipal councils have taken the right mentioned above very seriously
and are constantly and extensively delegating at least some of its competence to municipal
administration. In order to analyse the delegating practises of municipal councils, a study was

carried out. That study confirmed that municipal councils are indeed using the opportunity to
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delegate at least some of its competence to municipal administration. The study, which
included 31 local governments, also brought out some interesting aspects and regularities
concerning these delegations. The analyses also drew attention to the main mistakes and faults
made when giving the municipal administration the right to resolve issues placed within the

competence of local government, local authority or local government body.

There are three groups of delegations brought out in the practical part of this master’s thesis.
Firstly, the general delegations, by which the municipal council has delegated almost and
sometimes all of its competence to municipal administration. Secondly, the delegations,
which give the municipal administration the competence to decide some of the questions
originally belonging to the competence of the municipal council. And finally, the relationship

between an act entering into force and local level delegations.

The first group concentrates on general delegation. In the case of general delegations, all of
the duties placed within the competence of local government, local authority or local
government body shall be resolved by municipal administration. Some of the municipal
councils have made an exception to the issues within the exclusive competence of a municipal
council and some of the municipal council have kept themselves the right to decide differently
with a municipal council act. Although these general delegations were more common in the
2000s, there a still some existing general delegation and some local governments have even
lately delegated almost all of its power to municipal administration. Keeping in mind Estonian
national legislation, especially the Local Government Organisation Act and Administrative
Procedure Act, these general delegations are not in accordance with the law. And mainly
because of the reason that the delegation of powers requires consideration by the authority,
who has the right to delegate its power. Delegating all of the duties placed within the
competence of local government, it is not possible (because of the time limit and there is no
comprehensive list of the issues placed within the competence of local government) that the

municipal councils can considers the need to delegate its powers.

The second group focuses on delegations, which give the municipal administration the
competence to decide some of the questions originally belonging to the competence of the
municipal council. While deciding whether this kind of more detailed delegation is in
accordance with the law, the main focus is also directed to the possibility of consideration. In
cases where the municipal council has delegated some of its duties to municipal
administration and therefore has considered the need and possibility to delegate the duties to
municipal administration, most likely the delegation of powers is legitimate. While on the
other hand, when the delegation includes many different duties and the probability that the
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municipal council has considered the need to delegate is low, is is most likely that the

delegation is wrongful.

The third group brings out the relationship between a new act entering into force and the
delegation of powers by the municipal council. The study shows that when a new act is
entered into force and the act places duties in the competence of local government, the
municipal councils tend to delegate these duties more likely. It can be said that new act
entering into force bring a so-called the wave of delegation. The wave of delegations can be
characterized by two characteristic. Firstly, a new act has entered into force and secondly, the

new act is connected to the codification of law.

Current master’s thesis provides a base for further researches about the legal issues of the
implementation of the article 22 section 2 of the Local Government Organisation Act.
Regarding the fact that the law of local governments, especially the delegation of powers, has
not been well researched, hopefully future master’s and doctor’s thesis will continue

exploring the matter.

Nimi: Elis-Ketter Heinaru

Allkirjastamise kuupéev: 02.05.2016
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Kohaliku omavalitsuse korralduse

s e adus

i-peatﬁkk‘
ULDSATTED

'8 1. Seaduse ese'
Kohaliku omavalitsuse korralduse s=seadus midrab kindlaks

kohaliku omavaliteuse. {1lesanded ja  korralduse’ " ning
omavalitsusliksuste omavahelieed suhted ja vahekorra riigiga.

§ 2. Kohaliku omavalitsuse m3iste
. - S e i s : S -

(1) EKohalik omavalitesus on omavalitsusiksuste Sigus, vdims,
kohustus ja vastutus pShissaduse ja seaduste alusel iseseisvalt
otsustada Ja korraldada kohaliku elu k8iki kiisimusi, ldhtudes
elanike huvidest ning omavalitsuslthksuse arengu valadustest Jja
izedrasustest. :
(2) Eohalik omavaliteus: o

1) rajaneb riigi territooriumi haldusjaotusel;

2) teostub nii kohalikvu omavalitsuse organite kaudu kui ka

vahetu demokraatia vormis, : o

§ 3. Omavalitsusiksused

(1} Omavalitsusiiksused on vallad jz linnad.
(2} Valdades ja linnades v8ib moodustada osavaldu ja ;innaosi.

o« f
: S, [ e .

8§ 4. XKohaliku omavalitsuse pdhimdtted

Kohalik omavalitsus rajaneb jargmistel pShimftetel:

1) kbigi kohaliku elu Kkisimuste Iiseseisev Ja 18plik
otsustamine Ja korraldamine; ' :

2) igathe seaduslike JSiguste, vabaduste Ja Akohustuste
tagamine vallas ja linnas; . - : =

3) seaduslikkus Jja seaduslike vahendite vaba valik oma
Ulesannete Jja kohustuste tditmisel;

4) wvalla Ja 1linna liikmete dJigus osaleda kohallikn
omavalitsuse teostamisel; :

5} vastutus oma ilesannete tditmise cest;

8) tegevuse avalilkkus;

7 avalike teenuste Iloomine elanikels soodsaimatel

tingimustel. Rilgikogu kantselel

2.4 i bl
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§ 5. Omavalitsusorganid -

Omavalitsusorganid on:

1) wvelikogu - kohaliku omavalitsusiiksuse esinduskogu, mis
valitakse vwvalla wvil linpa hidlediguslike elanike poolt
kohalilke omavalitsuste volikogude valimisseaduse alusel;

2y valitsus - veolikogu poolt moodustatav tditevorgan.

§ 6. Valla ja linna pdhimddrus

Valla ja linna pShimdérus on Sigusgakt, milles midratakse.

kindlaks valla- ja linna omavalitousorganite, nende komisjonide
ning alliksuste wmoodustamise kord, Oigused, kohustused Jja
tobkord.

8 7. Valla ja linna eelarve ja Sigus kehtestada
makse ja panna peale koormisi

(1) Vallal ja linnal on kiesclevast seadusest Jja eelarve- ning
maksuseadustest ldhtuv iseseisev eelarve.

{2) Volikeogul on digus seaduse alusel kehtestada makse Ja ranna
peale naturaalkcormisi.

8 8. Omavalitsusiiksuse iilesanded ja pidevus

(1) Omavalitsusliksus otsustab ja korraldab k&iki kohaliku elu
klisimusi:
1) mis on talle pandud seadusega;
2) miz el ole seadusega antud kellegi teise otsustada.
{2) Omavalitsusiiksus tHdidab riiklikke kohustusi:
1) mis on talle pandud seadusega;
2) mis tulenevad selleks volitatud riigiorgani Jja volikogu
vahelisest lepingust,
(3) Seadusega kohalikule omavalitsusele pandud riiklike
kohustustega seotud kulud kaetakse riigieelarvest.
(4) Vaidlused k#esoleva paragrahvi 1. Jja Z. 101kes satebtatud
kiigimustes lahendab halduskohus.

§ 9. Valla ja linna liikmed

Valla vdi linna liikmed on:

1) isikud, kelle pisiv elukoht rahvastikuregistri jérgi on
selles vallas vidi iinnas;

2) igikud, kes kinnisvararegistri jérgi omavad véi valdavad
selles vallas v8i linnas kinnisvara.

§ 10. Volikopgu ja valitsuse Sigusaktid

(1) Volikogul Ja valitsusel on 8igus anda digustloovate
tildaktidena médrusi.

(2) Volikogul on &igus Jigustrakendavate iksikaktidena vastu
vitta otsuseid, valitsusel aga anda korraldusi.

.2
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§ 11. Vald ja linn juriidilise isikuna

Vald ja linn on juriidiline isik, keda esindavad seaduste
ja omavalitsusilikeuse pBhim&&ruse alusel ning korras oma p&devuse
piires volikogu, valla- vdi linnavalitsus ning vallavanem vdi
linnapea.

‘§ 12. Omavalitsusiiksuste Sigus moodustada fhendusi

Omavalitsusitksustel on digus moodustada tthendusi k#esoclevas
seaduses sitestatud alustel ja korras.

g 13. Arengukava

Valla. Ja 1linna arengukava on dokument, mis sisaldab
sotsisalmajandusliku olukorra analilisi ja prognoosi, arengu
pShisuunad ja territoriaalse Uldplaneeringu. .

§ 14. Omavalitsuse vapp Jja lipp

(1) Omavalitsusiksusel vGib olla oma vappg Ja lipp, mis kuuluwvad
koouskdlastamisele, kinnitamiasele ja registreerimisele vastavalt

seadusele. L
(2) Vapi ja lipu kasutamise kord kehtestatakse pdhimdéruses.

8 15. Omavalitsuse Eigusjoaaiéda.
rahvusvahelistes organisatsioonides

(1) Omavalitsusiksusel on -digus astuda vastavate rahvusvaheliste
organisatsiconide liikmeks v8i arendada nendega kopgtddd.
{2) Suhetes rahvusvaheliste organisatsiconidega eaindab
omavaliteusiksust tema volikogu v3i viimase poclt. miiratud
esindus. :

8 16. Omavalitsusiiksuse Siguste kaitse

Omavalitsusiksuse moodustamine, likvideerimine, piiride voi
nime muutmine ei tohi toimuda veolikegu arvamust ra kuulamats.

{5



I1 peatiikk

VOLIKOGU

g 17. Volikogu moodustamine

(1) Volikogu valitakse kohalike omavalitsuste volikogude
valimisseaduse alusel {Gldistel, thetaolistel Jja obsestel
valimistel kolmeks aastaks, kusjuures hdiletanine on salajane.
(2) Volikogu liikmete arvu middrab volikogu eelmine koosseis.
(3) Volikogus peab olsma vihemalt 7 liiget. Liikmete arv
midratakse lahtudes valla v81i linna elanike arvust valimiste
aasta l.jaanuari seisugs jirgmiselt: ,

1) tile 2000 elaniku. vdhemalt 13-liikmeline volikogu;

2) iile 5000 elaniku, vdhemalt 17-1iikmeline veolikogu;

3) dile 1000C¢ elaniku. vdhemalt Z1-liimeline volikogu;

4) tile 80000 elaniku, vdhemalt 31 liikmeline volikogu.
‘(4) Volikogu uue koosseisu ja tema liikmete volitused algavad
“ning volikogu eelmise koosseisu Jjs tems liikmete volitused
lépevad valimistulemuste vdljakuulutamise péevast.

§ 18. Volikogu liige

(1) Volikogu liige ei oale seotud mandaadiga. Volikegu lilge
juhindub seadusest ning omavalitsustiksuse liikmete huvidest ja
vajaduetest.

(2) Volikogu liige tiidab oma iilesandeid tasuta. Volikosgu liikmel
on &igus saada kompensatsiooni volikegu illesannete tdltmisel
tehtud kulutuste ning pdhitddkohal saamata jéd&nud tédtasu eest
volikogu poolt kehtestatud middrades ja korras. .

'8 19. Volikogu liikme volituste
ennetibhtaegne lLoppemine

Volikeogu liikme volitused l&pevad enne téhtaega:

1) tema tagasiastumisega omal soovil;

2) tema vélialangemisel valla véi linna hd&ledigusiike
isiknte registrist;

3) teda silidimdistva kohtuotouse Jjoustumisel kuriteo puhal,
mille seat on karistuserna ette ndhtud vabadusekaotus;

4) tema teovSimetuks tunnistamisel;

5) maavanemana, ahimaavanemana v&i maavalitsuse 1iikmena
t&&le asumisel, samuti té5le asumisel ametikohale, mille
kohta seaduses on sdtestatud keeld tédtada Uhelgi teisel
ametikohal;

6) tema tédle asumisel valla- voi linnawvalltesuse
sekretdrina;
7) tema tidle asumisel valla- vai Jinnavalitsuse
alliksusesse;

B} tema surma korral.
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8 20. Volikogu liikme volituste peatumine

(1) Volikogu liikme volitused peatuvad:
1) tema valimisel vallavanemaks vdi linnapeaks;
2} tema kinnitamisel valla- v8i linnavallitsuse 1iikmeks;
3) tema suhtes aresti kohaldamisel;
4) tema asumisel tegevteenistusse kaitsejbududes vdld
sellega vdrdsustatud teenistusse;
5) kui ta 1 saa tdita oma kohustusi iile kolmne kuu jérjest;
8) tema subtes tdkendina vahi alla vitmise kohaldamiseal.

8 21. Volikogu asendusliige

(1) Asendusliige on asendatava volikogu liikme zsgemele kohalike
omavalitsuste volikeogude valimisseaduses sitestatud alustel ja
korras valimiste territbrisalkomisjoni poolt vplikeogu koosseisu
mésratud isik. : R ' e

(2) Asendusliige saab kiik volikogu Liikme &igused ja kohustused
valimiste territorisalkomisjoni otsuse tegemise pievast.

§ 22. Volikogu liikme asendamine

(1) Asendusliige astub volikogu 11iikme aosewmele tema volituste
18ppremisel vdi peatumisel. -

(2) Asendusliikme puudumisel on volikogu liikmete arv tithe vdrra
viiksem.

(3) RKui volikogu liikmete arv j&&b vaiksemaks kui neli, -lidhevad
volikogu volitused 1le valla- ~vGi linnavalitsusele, kelle
koosseisu arvatakese tdiendavalt ‘allesjdinud volikogu liikmed.

§ 23_. Volikogu ainupadevus

Valla- Jja linnavolikogu ainupddevusse kuululb J3rgmiste
kiisimuste otsustamine: ‘ , o

1y valla vdi linna eelarve kinnitamine Jja mugtmine ning

tditmise aruvande kinnitamine; i

2) kohalike maksude kehtestamine Ja - maksumddrade muutmine;

3) valla v&f linna eelarvesse laskuvate maksude pradld

soodustuste aluste ning Korra kehtestamine; .

4) koormiste mid&ramise aluste Jja korra kahtestamine;

B) Eoetuste middramise aluate Jja korra kehtegtamine:

6) munitsipaalomandi valdamiss, kasutamise ' ja,K kdsutamise

korra kehtestamine; :

7} lagenude andmise Ja lasnu tagatise ohaustanine;

8) wvalla vFi linna arengukava kianitamine. muutmine vdli

tiithistamine; ,

93} laenude Jja teiszte varaliste kohustuste vitmine, mis &l

ole tagatud Jjooksva aasta eelarvega;

10) valla vai linna pShimdéruse kinnitamine, muutmine i

tithistamine;

HF
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11) tactluse esitamine ning arvamuse Jja koosk8lastuse
andmine valda v&i linna puudutava haldusjaotuse &1
haldusiiksuse nime muutmiseiks, ning sellega seotud varaliste
vEi muude vaidluste lahendamiseks;

12) ogavalla v8i linnaosa moodumtamznﬁ Ja lzkvldeerlmzne,
tema pEdevuse kindlaksméédramine Jja oasavalla vdi linnacsa
pohimd&ruse kinnitamine;

13) wvolikogu Jérgmise koosselsuy l1iilkmete arvu mdéram:ne,
14) valimisringkondade arvu, piiride ja Ghtse numeratsiooni
ning igas valimisringkonnas mandaatide arvu méddramine Jja
valimiste territoriaalkomisjoni moodustamine;

18) volikogu esimehe, aseesimehe vél asessimeeste valimine;

P

18) vallavanema vdi . linnapea valimine Jda ametist

vabastamine; _

17) valla- v&i linnswvalitsuse 11ikmete Llnnltamlne Ja
ametist vahastamine;

18) umbusalduse avaldamine volikogu esimehals,
vallavanemale v&i linnapeale v81 valla v81 linnavalltsuse
liikmele;

18) valitsuze 1liikmetele palga médramine Vabariigi
Valltsuse poolt kehtestatud piirmdédrades: '

20) velikogu komisjonide moodustamine Jja nende ssimseste
valiming oma liikmete hulgast ning komisjonide koosseisu
kinnitamine;

2Y) volikogu l1iikmetele vvlikngu tilesanneta tditmiseld
tehtud kulutuste ning pdhitéddkohal saamata JE&nud tuataqu
eesf kompensatsiooni midra Jja Aorra kehtestamine;

2) omavalitsusiiksuse sgindamise korra kehtestamine;
23} omavallteusiiksuse fondide ja sihthkapitalide asutamine.

§ 24. Volikogu Gigusaktidele esitatavad nduded
ja nende Jjoustumine

(1) Volikogu m8&rused avalikuatatakse enne nende jlustumist valla
vdi linna péhim8&ruses sétestatud korras.

(2) Volikogu mi&rusged jBustuvad 1ldjuhul 1. pdeval pdrast nende
avalikustamist. :

(3) Kui midiruses on sdtestatud eraldi jdustumise LAhtasg, joustudb
ta sellest tBhtajast.

{4) Volikogu otsused joustuvad alates nels s#testatud tdhtajast
ning nad tuleb saata téAitjatele ja aajacsalistele. '

(b) Volikogu médrusele ja teistele dolumentidele kirjutab alla
volikogu esimeaes vii tema asendaja.

{(6) Volikogu miirused avaldatakse Riigi Teataja Lisas,

{7) Volikogu médrused ja otsused ning istungite protolkollid
peavad pdhimfiruses kehtestatud korras olema kittesaadavad
kiGigile isikutele,

3
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8 25. Volikogu Siguaktide tditmise kontroll

Volikogu m@druste ja otsuste tditmist kontrollivad valla v8i
linna pfhimddruses sdtestatud alustel Jja korras velikogu ja
valitsus.

8§ 26. Tsd8andja kohustus volikogu liikme ees

(1) TéBandja on kchustatud vdimaldama volikogu liikmele osmaleda
volikogu Ja tema komisjonide koosolekutel ning tdita volikogu
antud edasiliikkamatuid (ilesandeid.

(2) Riigi v8i omavalitsusteenistujast volikogu liikmele
sdilitatakse tema volituste ajaks +t38tasu.

8 27. Volikogu liikme 6igus saada teavet
' Volikogu liikmel on Bigus saada volikogu ja valitsuse

dlgusakte, dokumente ja muugd teavet, vElja arvatud andmed, mille
véljaandmine on seadusega keelatud.

II1T peatikk
VALITSUS

8 28. Vallavanema ja linnapea valimine

Vallavanema v&8i linnapea wvalib' kiesolevas seaduses
sitestatud tingimustel volikogu. ST

8 29. Vallavanema ja llnnapea 8igused valitsuse
moodustamiseks

(1) Vallavanem véi linnapea saab valimlse paevaqt fikénes volituae
moodustada valitsw '
(2) Valitsuse moodustamlse kord hatﬁatatakae valla v&i linna

pShimé&ruses.
(3) Seaduses ettenahtud volitused saah vallavanem vdi linnapea
valitsuse ametis astumise pievasth.

g 30. Valiteuse volitusté tdhtaeg

(1) Valitsuse ja vallavanema v8i linnapea volitused kehtivad kuni
uue valiteuse ametisse kinnitsmiseni. .

(2) Valitsus esitab lahkunispalve volikogu uue koosseisu
kokkuastumisel. ot

/ﬂfgll:’



8 31. Valla~ ja linnavalitsuse padevus

(1) Valla- ja linnavalitsus: ' -
1) wvastutab velikogus arutamisele tulsvate kliisimusts
etbevalmistamise aest;
2) lahendab ja korraldab kdiki kohaliku elu Kisimusi, mis
volikogu méddruste vEI valla w51 lipna pObimidrusega on
pandud tditmiseks valitsusele;
3). lahendab ja korraldab kohaliku elu kisimusi, mis ei
kuvlu velikogu ainupddevusse; ' '
4) Jdlgib seaduste ning volikogu midruste Ja otsosuste
téditmist vallas vBi linnas. '
(2) Valitsus ei tdida neid volikogu médrusi ja otsuseid, mis on
vastu vdetud menetluskorda rikkudes, iiletavad volikogu p8devust
v8i on vaestuolus seadusega.

§ 32. Valla~ ja linnavalitsuse mddrustele ning
korraldustele esitatavad nduded ja
nende Jjoustumine

(1) Valla v3i linna pShimisdruses sitestatud korras tuleb médrused
avalikustada enne nende j#ustumist.

(2) Ma&rused ja korraldused peavad valla v8i linna pShimdsruses
kehtestatud korras olema kittesaadavad kiiigile isikutele.

(3) Kittesaadavaks ei tehta ega avalikustata mddrustes vii
korraldustes sisalduvaid andmeid, mille valjaandunine on seadusega
keelatud vdi mSeldud ilksnes asutusesiseseks kasutamizseks.

(4) Midrused jSustuvad 10. pieval parast avalikustamist v5i neis
ettendhtud t&htajal.

() Valitsuse korraldused j&ustuvad neis ettenihtud tdhtajal ning
nad tuleb saata tditjatele ja teistele asjaosalistele.

(6) Midrustele ja teistelée valitsuse dokumentidele kirjutab alla
vallavanem v8i linnapea ja valla- v8i linnasekretir.

IV peatiikk
VALLA V0TI LINNA LIIEMETE OSALEMINE ROHALIKU
OMAVALITSUSE TEOSTAMISEL
8 33. Oigustloovate éktide algatamise Sigus
(1) Vshemalt thel proteendil valla v&i linna liilmeteat. lkuid

mitte wv&hem kui wviiel 1liikmel, on &igus teha kohaliku elu
kilsimustes algatusi wvalla v8i linna volikogu v8i wvalitsuse

digustloovate aktide vastuvdtmiseks, . muutmissks vii
tihistamiseks, mis vBetakse arutusele hiljemalt kolme kuu
jooksul.

{(2) Algatuse esitanute esindajatel on gigus osaleda algatuse
arutelus volikogus v8i. valitsuses.
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8 34. Rikutud Jiguste ennistamine

Volikogu v81 valitsuse &lgusaktides v&ib igailiks taotleda
muudatusi, kul need on vastu vSetud kehtivat korda rikkudes vGi
on vastuolus seadusega v&i kui nendega kitsendati v8i riivati

tema Sigusi.

A ' .V peatikk
- MAJANDUS JA RELARVE

h§'35- quitsipaalomapd

oy in F o

(1) Muniteipaalomand on vallale v&i linnale kuuluv vara.
. (2) Oma vara valdamise, kdsutamise ja k&sutamise korra sitestab
valla~ vﬁi_linngﬁolikogg-val}& vSi linna pShimé&ruses. -
g8 36. Ettev&tlus

(1) Vald v8i linn v3ib luua teenuste loomigelks valla vdi linna
liikmetele kasumit mittetaotlevaid muniteipaalettevitteid voi
osaleda valla v8i linna arengu seisukochalt ja teenuste loomiseks
olulistes ettevStetes, kui sellega’ el rikuta vaba Xkonkurentsi
pShimbtteid.

(2) Vallal v&i linnal on 8igus oma tilesannete tiitmiseks sdlmida
lepinguid ettevBtetega voi elanike tulundusiihendustega, kuid
Uksnes avalikult vdlJjekuulutatud vBhempakkumise korras.

(3} Vald v8i linn tagab oma territooriumil kSigile ettevdtetele
v8rdeed majandamistingimused, olenemata nende omanikust v&i

omandivormist.

g8 37. Maksud ja‘koqrgiqu“

(1) Kohalikud maksud ja maksumi&rade muutused kehtestatakse enne
valla v8i linna eelarve kinnitamist v8i milutmist ja rakendatakse
koos eelarvegda. _ : s Lo
Czjjvp}ikcgu vSib kehtestada ainult netursalkoormisi.

.+ -i§-38. Arengukava vastuv3trine ja muutmine

(1) Vallal v8i linnal oh arergukava vihemalt kahe eelseisva aasta
kohta. o L S BEELEEETTE T i,
(2) Volikogu teeb arengukava projektl k&ttesaadavaks kbigile
valla v8i linna liikmetele ning kinnitab selle pérast' vastavate
ettepanekute l&bivaatamist volikogu ©poolt mésratud ajaks.
Arengukava avalikustatakse Ja tehakse k&Sigile k&ttesaadavaks
vagtavalt valla v8i linna pShimi&ruses aitestatud korrale.

(3) Arvengukava muutmise vajadust tingivate tegurite ilmnemisel
on valla~ v8i linnavalitsusel &8igus ja kohustus algatada
volikogus arengukava muutmise menetlus.
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ﬁ 39 Valla Ja 1inna eelarve'

(1} Valle ja linna eelarve koosneb ﬁhe eelarveaasta tuludest Ja

kuludest.
(2) Valla ja linna eelarvesse liilitatakse k&ik valla v8i linna

tulud Ja kulud brutosummadena. Eelarve tuleb viia tasakaalu,
kusjuures eelarve planeerimine defitesiidiga on keelatud.

(3) Eelarve projekt, vastuvdetud eelarve ning eelarve muudatused
Ja eelarve t&itmise arvanne avaldatakse {ildiseks teadmiseks valla

v3i linna elanikele.

8§ 40. Valla ja linns eelarve kooatamihe ja muutmine

{1) Valla v81 linna eelarve koostamise aluseka on valla vdi linna
arengukava ning valla ja linna eelarve peadus.

(2) Iga ettepanek eslarve muutmiseks, eslarve projekti muutmiseks
v31l tagasilikkamiseks tuleb esitada koos p8hjendatud tulude v8i
kulude mundatuste reaalsete katteallikate Eranfitamisegs ning

valitsuse arvamusega ettepanekn kohta.

ﬁfbpeatﬁkk
TG&;ORRALDUS

§ 41._ Tﬁﬁvormi&“'

Volikogu t88vorm on lstung Volikogu ja valitsuse komisdoni
t88vorm on koosolek.

8 42. Volikogu kokkukutsumine

(1) 'Volikogu kutsub kokku eelle esimees volikogu roolt

kehtestatud korras.
(2) Volikogu uue koosseisu esimese istungi kutsub kokku seitsme

pdeva Jooksul volikogu valimistulemuste vidljakuulutamisest
arvates ametis olev vallavanem v8i linnapea.

(3) Volikogu kokkukutsumisel tuleb kutses ¥ra niidata arutusele
tulevad kiisimused Jja kutse peab olema wvolikogu liikmetele
teatavaks tehtud vihemalt neli pleva varem.

(4) Volikogu kutsutakse kokku valla v8&i linnavalitsuse vdi
vdhemalt neljandiku volikogu koosseisu ebtepanekul nende poplt
pakutavate kilsimuste arutamiseks. - .

10
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8§ 43. Edisimuste arutelu volikogus

(1) Volikogu istungit juhatab volikogu esimees v8i tema asendaja.
(2) Esimest istungit Juhatab kuni volikogu esimehe valimiseni
valimiste valla- v8i linnakomisjoni esimees v8i tema asetiitja.
(3) Volikogu istungid on avalikud. Volikogu v8ib kuulutada
igstungi kinniseks, kui selle poolt hisletab vihemalt kaks korda
enam kui vastu.

(4) Volikogu arutab kutses mirgitud ja ndutavas korras
sttevalmistatud kilgimusi. , ‘

() Volikogu v&ib arutada muid kiireloomulisi kiisimusi, Xkui
sellega on ndus kAik kohalolevad volikogu liikmed. o

{(8) Volikogu istungist vdivad slnafigusega osa v3tta valla Ja
linnavalitsuse liikmed, samuti volikogu poolt istungile kutsutud
isikud. S8na andmise otsustab istungi Juhataja. _

{(7) Volikogu kuulutab istungi kinniseks: juhul,; kui arutatava
kilsimuse kohta andmete avalikustamine on seadusega keelatud vSi
piiratud. ' : ’

8 44;,Haaletamiqe-boiikogus

(1) vblikogu ainupﬁdevysse.’ﬁuﬁlﬁvaid. kiisimusi otsustatakse
hd&letamise teel. Muudes: kisimustes hé4letatakse Juhul, kui
vidhemalt Uks volikogu liige seda nduab.

.{2) Hisletamine volikogus on avalik.

(3) Isikuvalimised ja ~umbusalduse avaldamine otsustatskee
salajasel hidletamisel, kui volikegu ei otsusta teisiti.
(4) Volikogu oteustused fikseerib istungi juhataja.

{(5) Volikogu otsustused tehakse poolthiilte enamisega:- Kdesoleva
seaduse paragrahvi 23 . .punktides 2,4,8-11,15,16:18 Jda 23
ettendhtud kieimustes otsustuste vastuvdtmiseks “on vajalik
volikogu koosseisu hidlteenamus. ' R
(6) Volikogu liige ei vdta hi#dletamisest osa Juhul,; kul kisimus
pundutab teda ennast, tema vanemaid, lapsi, abikaasat, 8desid,
vendi v8i teisi lahedasi. ‘ ' -

8§ 45_ Umbusaldusmenetlus volikogus

(1) Véhemalt neljandik volikogu koosseisust v8ib algatada
umbusgalduse avaldamise volikogu esimehsle v&i vallavanemale v&i
linnapeale v&i ménele valitsuse liikmele. :

(2) Valla v8i linnavalitsus ¥8ib algatada umbusalduse avaldamize
volikogu esimehesle. . '

(3) Umbusalduse avaldamine toob kaasa volikogu esimehe
vabastamise ametist, ' - : ' _
(4) Umbuealduse avaldamine on aluseks vallavanema v3i linnapea

v8i valiteuse liikme t581t vabastamisele usalduse kaotamise

tSttu.
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8 46. Volikogu komisjonid

(1} Volikogu v&ib moodustada alatisi ja ajutisi komisdone,
kusjiuures nende esimehed tuleb valida volikosgu liikmete hulgast.
Teised liikmed valitakse komisjoni esimehe esildisel wvalla v8i
linna liikmete seast. :

(2} Volikogu komisjoni tegevuse alused ja kord sdtestatakse valla
vol linna pdhimd&ruses.

(3) Volikogu komisjoni liige ei vBta héiletamisest osa Juhul, kui
kisimue puudutab teds ennast, tema vanemaid, lapsi, abikaasat,
- Gdesid, vendi vdi teisi lihedasi. '

8 47. Revisjonikomisjon

(1) Velikogu moodustab oma volituste ajake valla vii
linnavalitszuse ning valla vii linna majandustegevuse
kontrollimiseks vihemalt kolmeliikmelise revisjonikomisioni.
(2} Revisjonikomisjoni ei v8i kuuluda valla- vdi linnavalitsuse
liige, samuti valla~ v8i linnavalitsuse teenistuszes olev isik.
(3) Revisjonikomisjon kontrollib valla v8i linna pShimddruses
stestatud tihtasgadel ja korras: )
1) wvalla v8i linna majandustegevuse kooskdla volikogu
médfrustes ja otsustes sdtestatud cotstarbega;
2) tulude tdhtdegset sissenfudmist Jja arvelevdtmist ning
Enlude vastavust valla v8i linna selarvele;
3) munitsipaalettevdtete raamatupidamise Jigsust ning
teistasse ettevitetesse palgltatud valla v8i linna vara
kasutamise aihipdrasust, samuti | nende ettevitete
majandustegevust, kelle laenudele valla v8i linnavelikogu
on andnud tagatise.
(4) Avastatud puudustest Jja nende kérvaldamise ettepanekutest
teatab revigjonikomigion kirjalikult valla~- vAi linnavalitsusele,
kes vatab kilnne pHeva Jooksul pirast revisjoniakti saamist
seisukoha, ning esitab selle koos aktiga volikogule.
(5) Revigjonikomisjonil on digus saada teavet ja dokumente, mille
avalikustamine ei ole seadusega keelatud véi piiratud.
{6) Revisjonikomisjon peab enne valla v8i linna eelarve téitmise
aruande kinnitamist volikogule oma 85 tulemustest aru andms ning
esitama mirkused ja sttepanekud puuduste kiirvaldamisgeks.

§ 48. Valitsuse t38 korraldamine

(1) Vallavaliteuse juht on vallavanem ning linnavalitsuse juht
linnapea, kes esindab valitsust.

(2) Valitouse juht ei v3i olla volikogu esimees.

(3) Valiteuse koosseisu kuuluvad vallavanem v&i linnapea.
valitsuse liikmed ja ametikoha Jjirgi valla- vdi linnasekretir.

(4) Vallavanema ja linnapea asendamine toimub valla v8i linna
pShiméfiruses sitestatud korras. : ' '

(5} Valla- v81 linnavalitsus on otsustusv8imeline, kui tema
istungist voteb peale vallavanema v3i linnapea v3i tema asendaja
osa vidhemalt pool valitsuse kooseisust.

12
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(8) Valitsuse otsustused tehakse poolthi&lte enamusega.

(7) Valitsuse koosolekud on kinnleed, kuli valitsus ei otsusta
teisitbi.

(8) Vallavanem v&i llnnapea v&i tema asendaja vEib koosolekule
kutsuda ka teisi isikuid.

(9) Hidletamisest ei vBta valitsuse liige osa juhul, kul kiigimus
puudutab teds ennast, tema vanemaid, lapei, abikaasat, 8desid,

vendi v8i teisi léhedasi '

{10) ‘Valla- voi 11nnavalitsuse mé&drusele ja teistele
dokumentidele kirjutab alla vallavanem v8i linnapea v8i nende
asendaja ning valla- v8i linnasekretér.

(11) Valla- ja linnavalitsuse komisjonide moodustamise alused ja
kord ning tegevuse alused eltestatakse valla v8i linna
pPOhimEiruses. .

Bﬁgéﬁ IBtung1 ja koosoleku protokoll

:(1) Voiikogu istungi protokollile kirjutab alla volikogu esimees

v3i tema asendaaa

(2) Valla- v8i linnavalitsuse koosoleku protokollile kirautab
alla vallavanem vg&i linnapea. |

(3) Volikogu ja valitsuse kom;saoni vGi tema alluksuse kooaoleku
protokollile kirjutab alla koosoleku’ Juhataad.f

(4), Protokollile allakirjutanu vastutab protokollls slsalduvatP
andmetes Sigsuse eest.

(5),.Protokolli: kantahse otsustajate Ja kusimuse' algatajate
eriarvamused

(6) Volikogu lstungite protokollid peaVad olema k#ttesaadavad
igaiihele.

(7) Valla- w&i linnavalitsuse ning volikogu Jja valitsuse
komiejonide koosolekute protokollid peavad olema igalihele
kittesaadavad valla v8i linna pShimd&ruses séteptatud korras.
(8) Protoknllid Ja teisged dokumendid peavad vastama
haldusdokumentidele kehtestatud pdhinSuetele.

8 50. Volikogu tegutsemisvéimetus

Volikogu on tegutsemlsv01metu, kui ta:
1) pole suutnud kolme” ‘kuir” Jooksul vastu vottd ofguaakti
menetluses olevas alnupédevuse ktigimuses;

2) pole uue koosseisu eszmese koasoleku_péevast aryatea the
kuu Jjooksul . suutnud Vallda vol;kogu esimeest Vol'valiﬁsuse
eelmise koosseisu tagaszastumlse “taotlusé esitamise‘péevast
arvates kahe kuu jooksul suutnud kinnitada Valltsuse tut
koosseisy.

8 51. Volikogu fagﬁtaenisvﬁimetuse j8relmid

" Rui vollkogu osutub tegutsemlsvﬁimetuks, agendatakse tema
liikmed aspnduslilkmptega ‘ :
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... VII peatiikk -
OMAVALITSUSTEENISTUSE POHIALUSED

8 52. Omavalitsusteenistus

Omavalitsusteenistust valla- v8i linnavalitsuses reguleerib
avaliku tesnistuse seadus.

8 53. Valla- ja linnasekretir _
(1) Valla~ v8i linnasekretér juhib valla v3i linna kantselei

tegevust ning tagab selle jirjepidevuse.
(2) Valla~- vGi 1innasekretdril peab olema jurietl kvalifikatsioon

v3i tunnistus vastavuse kohta Vabariigi Valitsuse poolt’

kehestatud kutsenduetele.

(3) Valla- wv&i linnasekretéri vdtab tbtlepingu seadusega

kehtestatud alustel t35le vallavanem v8i linnapea.

(4) Valla- v3i linnasekretdr:

. 1) - esltab vallavanemale v3i linnapsale gttepanckuid
kantselei struktuuri, funktsioonide Jja koosseisu kohta;
2) korraldab velikogu. ning valla-  Jja linnavalitsuse
mE&ruste avaldamist Jja t&8 avalikustamist; .
3} esindab erivolitusteta kohtus valla~ v81 linnavalitsust;
4) hoiab valla v8i linna vapipitsatit; '
5) tdidab seaduse alusel ja valla vdi linna pohimddrusega
talle pandud tilesandeid.

. VIII peatiikk

OSAVALLA JA LINNAOSA
MOODUSTAMINE NING TOOKORRALDUS

8 54. Osavald ja linnaosa

Osavald v81 linnsosa on valla v&i linna maa-alal Ja
koosseisus volikogu poolt. sitestatud Ulesannete taitmiseke Jja
tema poolt kinnitatud osavalla v81 linnaosa pShimé&ruse alusel
tegutsev ltksus. o Co

g 55. Opavalla Jja linnaosa moodustamine

(1) Osavalla v8i linnaocea v8ib moodustada valla v81i linna
liikmete tactluse alusel. - - . :
(2) Taotlusele tuleb lisada opavalla v8i linnaosa pohimdiruse
eelndu, milles peavad olema sitestatud: x

1) oesavalla v81 linnacsa piiride kirjeldus;

14
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2) esinduse moodustamise alused Jja kord, kusjuures osavalla

vol linnacosa terrditooriumil asuvate kitlade Ja alevike

vanemad peavad kuuluma moodustatava esinduse koosselsu;

3) osavalla vdi linpaoss vanena valimise v8i ametiasse

nimetamise kord; - o

4) osavalla véi linnaosa esinduse ja vanema volituste

t&htaeg, mis--el tohl tletada vastava valla v81 linna

volikogu volituste kestust; - T

B) osavalla vSi linnaoﬁa*'ainduﬁe Ja vanema volitused ning

nende teostamiseks vajalik eelarvelins rahas

8) osavalla v8i linnaosa Iikvideérinise altsed Ja kord.
(3) Taotluse alusel otsustab volikogu, kas Worralddda kirjeldatud
plirides osavalla ‘y8i - Yinnaosa moodiustamise  Kohta elanike
kfisitlus v81 likkata taotlus tagasi. B o
(4) Ogavalla v8i linnaosa esindusel, valitdusel v3i vanemal pole
digustloova akti andmise Bigust.” . ~ 7 w3
(5) Osavalla v8i linnaosa padevust ei tohi'piirats ega kinnitatud
eelarvet vdhendada kohaliku eelarveaasta jooksul.

6.56. Osavalla ja linnaosa haldamins ~**

Osavalla v&i linnaosa haldamist v@ib teostada selle vanema
. v8i omavalla v8i linnaosa valitsuse kaudu ilma vastava osavalla
‘v8i linnaosa esindust moodustamata. T -

8 57. Aleviku- ja kiilavanem

(1) Aleviku v8i kitla koosolekul vBidakse valida aleviku- v&i
kiilavanem, kes on vallavalitsuse usaldusisik kohapeal.

(2) Vallavalitsuse llesannete taitmine aleviku~ v8i kiilavanema
poolt' sdtestatakse lepinguga. : . e

(3) Aleviku- v8i klilavanema volituste kestus ei ole piiratud
volikogu volituste kestusega. : U

IX peatikk
OMAVALITSUSUKSUSTE KOOSTOO

8 58. KoostdHdvormid

(1) Vallad Jja linnad vBivad lepingu alusel  fihiste huvide
vidljendamiseks, eaindamiseke Jja kaitsmiseks "'ning {histe
tilesannete téitmieecks:
1} tegutseda Uhiselt; .
23 anda sellekohased volitused ménele vallale véi linnale;
, 3) moodustada omavalitsusiksuste 1iite.
(2) Kéesolevas paragrahvis tihendatud koostdd korral v&ivad
. wvallad ja linnad ndha lepinguga ette fthisorganite moodustamise.
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8 59. Omavalitsusiiksuste liidu asutamine

(1) Omavalitsusiiksuste liit asutatakee omavalitsusilkeuste vahel

. s88lmitud lepingu alusel.
.. {2) Omavalitsustiksuste liidu lepingus sitestatakse:
1) Iildu nimi ja aadress; '
2) 1iddu 1iikmed; '
3) liildu tilesanded;
4) liidu organid;
5) 1iidu esinduskogu ja teigte organite eaindusnormid ning
hi&letamise pShimdtted; '
8) liidu organite volitused;
7) liikmemaksude kohtestamise pShimStted ja liidu liikmete
ogsalus liidu vara socetamisel Ja kasutamisel ning 1iidu
vilgade tasumisel;
- 8) uute liikmete vastuvdtmise Ja liidust vé&ljaastumise
kord; ‘ ' .
9) lepingu muutmise kord; ")
10) liidu tegevuse revideerimise kord; :
11) liidu likvidesrimise alused Ja kord.

8 60. Omavalitsusitksuste liidu esinduskogu
Jja tegevuse erinduded

(1) Omavalitsusiikeuste liidu esinduskogus. on kSigil liiduy
liikmetel volikogude poolt mi#ratud korras valitud esindajad.
(2) Omavalitsusiikauste liidu esinduskogu istungid kubtsutakse
kokku vihemalt kaks korda asastas.

8 3@, Lepingud,riigiorganitega

(1) Omavalitsustikesuste 1liidu esinduskogul v&i tema volitusel
mbnel teisel liidu organil on digus 88lmida 1iidu nimel lepinguid
riigi kesk- ning kohalike valitsusasutustega méne riikliku -~
kohustuse tiditmisels vStmiseks. h ')
(2) Riiklikke kohustu=i v&tab omavalitsusiksuste 1iit tditmiseks )
Juhul, kui selle poolt on liidu esinduskogu v8i tema nimel
tegutsava teise organi koosseisu enamus.

X peatikk
SUHTED RIIGIORGANITEGA JA RIIEKLIK JEXRELRVALVE

8 62. Omavalitsusiksuse suhted riigiorganitega

(1) Kohaliku omavalitsuse organite ning riigi kesk- ning
kohahalike valitsusasutuste suhted p8hinevad geadusel Ja

" lepingul.

(2) Kochaliku omavalitsuse organid ei tohi delegeerida oma
tilesandeid ja pddevust ning nende tditmiseks zeadusega ettendhtud
vahendeid riigi kesk- v8i kohahalikele valitsusasutustele.
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M Ne. 1-1-4/&°3

(3) Valla v8i linna wvolikogul on &igus esitada Vabariigi
Valitsusele ettepanekuid seaduste ning teiste digusaktide
eelndude koostanizseks kohaliku omavalitsuse tegevust puudutavates
kfisimustes.

{(4) Riigi~ kesk ning kohalikud valitsusasutused on kohuatatud
kaasama valla vl  linna volikegude esindusi v&i kohalike
omavalitsuste = liite zeaduste ning teiste Sigusaktide
VaJJdtOOtdmlBPlF ning muutmise ja tithistsmisze ettevalmistamisele
kﬁhdllku omavalitsuge +ﬁgpvu t puudntavates kiisimustes.

g8 63. Kohaliku omavalitsuse tegevuse riiklik
jdrelvalve

“{1) Riik teosthb seadusega sHtestatud alustel Ja korras
Jarelevalvet kohaliku omavalitsuse tegevuse Ule. = =
(2) Valla v8i linna valdusse . antud riigivara kasutamist“ja
kdzutamist kontrollib Riigikontroll. "
w(3)Jérp]valvet»VAlla.v01JJJuV\omavalltquqorganlte Glgustloovate
aktide vasfavuea kohta SPddUEPIP teostalb Giguskantsler. Tt

_XI-peatﬁkk
SEADUSE.RaxENDAHIsE-

8 '64. Kiesoleva seaduse valadkuulutamlapgd 7oustuvad B-id
1-5,7,10-12,14~18, 24-27,32, 34-38, 49,54-57,53-61, 83 ning alevid
Ja dedrllkllkud llnndd vordsuatatakse va}dade ja linnadega.

Seaduse '8 “G3 2. lo:get rakendatakse alates 1.Jjaanuarist
1997 .a. )

. ﬁ]PJaanud upaduap paragrahv1d jouﬁtuvad néAraat kaeaoleva
ceaduse vastivitmisele  jiregnevald . kohalike omavalltsuste
_volikogude valimisi. :
8§ B85. Valla-, alevi—; linna—- .Jja maavollkogude ka9¢oleva
. kooseeisu ja nende liikmete volitused 1opevad - seaduse
JjBustumisele jérgnevateet kohalike omavalitsuste vollkogude
valimistulemuste val akuulutamise pdevast.

8 66. Enne aduqe vastuvdtmist moodustatud omavalitsuste

llltude pBhikir] ad tuleb kolme kun jooksul viia hoo:kolla aeaduse
.§ B9 2. ldikes sitestatud nduetega-.

§ 67. Tunnistada "kehtetuks kohaliku mmavalltsuse “aluste
seadus 10. novembrist 1989 (ENSV T 1989, nr.34, art.517)
kdesoleva - sgeaduse vastuvdtmisele j&rgnavate kohalike
cmavalitsuste volikogude valimistulemaszte viljskuulutamise

. pievast.

8§ 68. Vabarilgi Valitsusel sasitada ettepanekud mquuste ja
teiste Sigusaktide kKooskdlla viimiseks kiesoleva seadusega.

Riigikogu esimees Bt 0. NUGIS
Telbim, L. 199

Valltsuse poolt ule antud
noog v s 1993.a.
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SELETUSKIRI

Kohal iku osavalitsuse korralduse seaduse eelntu juurde

pohiseaduse § 160 ja haldusreformi jathkamine néeb ette
kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse vastuvatmist. Eelndus on
satestatud valdade ja linnade omavalitsusorganite moodustami a8
kord, tegevuse alused, nende digused ja kohustused.

Ealndu vil jatdbtamisel vottis tooridhm aluseks Eesti
Vabariigis 1920~-ndate aastate valla- ja 1innaseadused, Kohal i ku

‘Omavalitsuse Euroopa Harta pohimbtted, teiste riikide, eelkdige

soome ja Rootsi vastavad seadused, aga ka Baksa, Taanl ja fustria
teatud kogemused. Soomnes tutvuti  kohaliku omavalitsuse tegevuse
pigusiiku reguleerimise . kilsimustaga. arvestatud on Eesti
tead] aste, praktikute, kohaliku omavalitsusbksuste tadtajate
arvamusi, Vabariigi valitsuse koalitsiooni ja Riigikogu maaelu-
ja regionaalpoliitika komis joni seisukohti.

Tésgrupi poolt o1l.mértsil 1993.a. Justiitsministeeriumile
esitatud kohaliku omavalitsuse korralduse seaduseelndu or
skepertarvamust arvestades pohjalikult imbertadtatud @

1. Muudetud on eelndu struktuuri ja neis cisuliste kusimuste
1iigendust, millega eelndu on muutunud arusaadavamaks, normatiiv-
mater jal kompaktsemaks ja esialgne tekst on ka pluliselt ({1/3
virra) vahenenud. Konkreetsust on gaavutatud legasl—
definitsioonide kasutamisega ¥ valla~ ja linna pdhimdédrus (§ &),
osavald ja linnansa (% 54> jt.

s “yplikogu ainupédevusse on jaetud eelarve—, gmandi— ja
kaadrikilsimused ning varem esitatud eelnbuga on volikogu padevust
vihendatud ebacluliste kisimuste arvel. Loobutud on omavalitsus-
Ukpuste (ldpadevuse satestamisest ja eelndus on jﬁutud,ekapertide
pnoolt ‘pakutud lahendini, kus kohalikul omavalitsusel on lubatud

kbik, mis pole seadusega keelatud.

%, Kérvaldatud on. ka vastur ikivused digusaktide ja oigust-
lopvate aktide o0sas. Laktutud on pkopertide poolt enitatud Oigus—
aktide kontseptsioconi pﬁhialustest. Eelrndus on sitestatud, et
volikogud ja valitsused annavad madrusi . Bigustloovate aktide
tdhenduses, tiksikaktidena volikogud vBtavad vastu otsuseid ja
valitsus annab korraldusi. aiguatloovatb aktide avaldamine
nahakse ette Riigi Teataja Lisas (vt, §-d 10, 24, 28, 26, 31
19.3, 32).

4. Seaduse eelndus ettenshtud umbusal dusmenetlus satestab ka

splle konkreetsed tagajéar jed §-5 459, mis esialgses eelntus el

jeidnud lahendamisat.
s. Dmavalitsusteenistugt rEsitlevas peatilkis on teldud, et

seda reguleerib avaliku teenistuse spadus (VIT pt.). Valla— j&
1innasekretdari kval ifikatsiconinduded, tsole votmise kord, tema
bl esanded on 1eidnud gatestamist §~s 53.
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4, " Fohjalikumalt on sitestatud osavalla ja  tinnaosa
moodustami ne nming @ tédkorraldus VIl peatikis ning
omavalitsusiksuste koostéd pohimdtted IX peatlkis. Seega on
piirdutud iksnes swnitluste vil jatoomisega.

7. #ra on jdetud enamik eelarvet sdtestanud paragrahve, kuna
vastavalt pdhiseaduse §-le 197 kohaliku omavalitsuse iseseisva
eelarve kujundamise alused ja korra sdtestab seadus. Valla ja
linna eelarve seaduse eelndu oli  ka Justiiteministeeriumis
kooskSlastamisel

8. Jérelevalve kohaliku omavalitsuse organite tagevuse {le
sitestatakse eraldi seadusena; mistdHttu on ka eelndus ks
paragrahv -~ 63. Revisjonikomisjoni moodustamine ja Ulesanded on
fikseeritud I-s 47. -

?. lseseisvas peatilkis on kisitletud suhteid riigiorganitega
(vt., X pt.). .

10. Eelndus on antud kohaliku omavalitsuse valikogudele digus
péhimédrusega reguleerida valdade ja linnade issérasugi. Taoline
ldhenemine takistab nii omavalitsuscrganite *rijgistamist”" kui
(ilemBérast unititseerimist, jattes voimalused nende vabake
arenguks, millele ka eksperdid tdhelepanu juhtisid.

11. Tédgrupp kasutas keeletoimetaja abi.

Minede ekspertarvamuses toodud seisukohtadega téégrupp ei
néustunuds

1. Ekspertarvamuses soovitati “munitsipaalomandi" asemel
kasutada "omavalitsusomandi" mdistet. Toégrupp on aga 1&htunud
omandiseaduse §-s 30 antud munitsipaalomandi mdistest (RT 1990,
nr.20, art,229). ‘

2. Oigusaktide osas naustutakse osaliselt ekspertide
konseptuaal sete seisukohtadega. Eksperdid viidavad, et valla- ia
linnavalitsusel on Uksnes korralduste kui Uksikaktide andmise
digus. Eelntus on sitestatud middruse andmise Gigus nii volikogule
kui valla- ja linnavalitsusele, mis t&égrupi arvates on
pdhjendatud, sest vastasel korral ei oleks olnud vbimalik

volikogu ainupddevust nn. "vihendada" ja seda saab teha Uksnes:

valla~  ja lipnavalitsuse Rasuks. Fauid m&&rusandmi sbigust
valitsusel ®i oleks, slis on raske ette kujutada kasvéi Tartu ja
Tallinna linnavalitsuste olukorda Lksnes korraldava tegevusena.

Tédgrupp an seisukohal, et kohaliku omavalitsuse Uksused on
vordsed Oigustes ja kohustustes, mis sitestatakse seadusega.

3. Kiesmoleval ajal on Eesti thiskonnale omane Sigusaktide
pal jusus. 1930~-ndate aastate wvalla— ja linnaseadused olid
pohjalikud ja s#testasid detailsete digusnormidega eel arve,
maksude, varade kasutamise, omavalitsusteenistuse jpm. kisimused.
Selleni aga 3jduti aastatega. Samaaegselt olid valla~- ja
linnaseadused riigikesksed, omavalitsusorganite vaba arengu ruum

‘iseseisval tegutsemisel aga ocluliselt piiratud. Péhjusi on

teisigi, kuid Olalteodu annab alust jareldada, miks ei ole
viimalik niivérd Uheselt arvestada 1992.a. l.detsembri Riigikoqu
otsust "Seadusloome ;& jepidevusest"" (RT 1992, nr.52, art,&%1),
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Kapsoleva eelnbu vastuvitmine seadusena eeldab mitmete
sgaduste ja o1gusaktide muutmist. Samuti on tarvilik tagada’ vesl
ettevalm;stavatp (avaliku  teenistuse, riigi valitsemi se
korralduse, jdrelevalve seaduse’ jt ) ja kEesoleva seaduseelndude

omavaheline kooskOla. . _
THdgrupis osalesid ¢ Jivi BGinter, Kalle Jirgenson, Madis

Kaldmées, Juri Liventaal, Jaak Maandi, Enn Markvart, Andres Nuu,
Aare Reenumigi, Taavi Torgo, Aino Vall.

Kaido Kama 7
Minister /é@d&?

<
Mihke‘/év11r
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EXSFERTARVAMUS
vgohaliku omavalitsuse korralduse seaduse” eplndule

Ekspertgrupp kopsseisus H.Allvee, A.Glikman, H.Kiviloo,
A.Leps, E.Raska, H.Sauks, H.Schneider, R.S&&rd ja grupi juht
1.Rebane arutas oma 12. ja 22.méartsil 1993.a. toimunud
koosolekutel kéaesolevat seaduseelndud ning leidis, et selle
viimistlustod seisab alles ees ja pidas seetdHttu otstarbekohaseks

analliisida eeskdtt sisulisi, struktuuri~ ning kontseptuaalseid
kusimusi. )

Ezimene plhsimus, mis siin  tousetub, on sSee, kuidas
reguleerida ja missuwgustes aktides satestada kohal i ku
omavalitsuse tegevust. Pohiseaduse kohaselt tegutsevad kohalikud
omavalitsused seaduse alusel jseseisvalt (§ 154 1g.1). Kuid

seaduse alusel tegutsevad ka kdik riiklikud wvalitsusasutused,
sealhulgas kohalikud riigihaldusorganid. Vaatamata sellele, et
péhiseadus ndeb ette kohalike omavalitsuste ssinduskogude
valimise ja rohutab omavalitsuste iseseisvat tegutsemist ning
omactte eelarve olemasolu (§ 154, 156 ja 157), s6ltub loppastmes
nende vabadusaste ja toimesf &3 ikkagi seaduseandjast. Kahjuks on
see pal juski toimunud omavalitsuste riigistamise suunas.

Raskus seisneb selles, kuidas piiritleda ithelt - poolt
kohalikue elu kisimusi, mida otsustavad ja korraldavad kohalikud
omavalitsused iseseisvalt ning teiselt poolt neid, mida vaib wvoi
tuleb lahendada seaduse alusel. Bee on vajalik seetottu, et
yohalikule omavalitsusele voéib panna kohustusi ainult . seaduse
alusel vl kokkuleppel kohaliku omvalitsusega, kus juures
seadusega kohalikule omavalitsusele pandud riiklike kehustustega
sentud kulud kaetakse riigieelarvest. :

anal Glsitavas seaduseelndus on pluitud seda piirjoont tommata
- klUisimuste loeteluga, mis kuuluvad kohaliku omavalitsuse
tUldpadevusse " (§ 28). See pole aga énnestunud. Loetelu puhul tekib
ikka ja j&lle kisimus, kas ta on ammenday voi mitte ning miks Uks
vBi teine kisimus kuulub kohaliku omavalitsuse pddevusse, mitte
aga riigiorganite 1ahendada. Pealegi sisaldab logtelu libisegi
funktsicone, ilesandeid, harukondlikke toiminguid (vrd. § 28 p.-d
2, 4, &, 10, 22, 24 jt.), samuti koos riigiorganitega lahendata—
vaid kisimusi (§ 28 p.7) ja seaduslikult omaks véetud lesandeid
(§ 28 p.1i8). Mida need “omaks vbhetud Ulesanded" endast kujutavad,
jadb selgusetuks. kKui peetakse silmas kokkuleppeliste viiklike
kohustuste t&itmist, siis pole neid dige omaks vdtta voi pidada,
seat leping ei aita 'riiklikke illesandeid transformeerida
omavalitsuslikeks., Eelnou § 12 <.168ike abitu sdnastuse tottu jA&h
mbBte adhmaseks ja mitmeti mbistetavaks. On voimalik, et peetakse
silmags hoopis nn. konkureerivat seadusandlust, mille kohaselt
omavalitsus voib lahendada riiklikke ilesandeid, kui riigiorganid
seda ise ei tee. Saksamaal kasutatakse sellist moodust foderaal-
ja liidumaade spadusandluses. See on saanud odiglase kriitika
osaliseks, sest 16hub legaal suse péhimotet. Samal pohjusel ei ole
ko meil motet seda kasutada.
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Voib-olla ol eks riiklike ja kohalike omavalitsuste
funktsioonide piiritlemisel hoopis mottekam 1&htuda pohimdttest,
et | kohalikul omavalitsusel on lubatud kSik, mis pole seadusega
keelatud. Teocoria ja praktika kinnitavad sellise &igusregu-—
leerimise viisi efektiivsust just inim— ning kodanikudiguste,
samuti kohalike omavalitsuste pidevuse madratliemisel. Pealegi
raamib siin seaduseandja tegevust pohiseadus, kus margitakse
sonaselgelt, et kohaliku omavalitsuse valimise ja eelarve
kujundamise alused ja korra, samuti omavalitsuste korralduse ja
jérelevalve nende tegevuse {ile sdtestab seadus (vt. § 104 1g.2
p.43 §-d 15&,1537 ja 160). Siit peaks Ghtlasi kooruma keelutsoon
kohaliku omavalitsuse padevuse midratlemiseks.

See on Oiguslik laéhtepunkt, mis ei valista, vaid, vastupidi,
eeldab kohalike omavalitsuste padevuse seostamist tegelike
viimalustega, finantside ja materiaalsete ressurssidega. Igatahes
eslndus fikseeritud pidevust ei ole viimalik sellest aspektist
virrelda, sest puudub statistiline filevaade. Ka "Walla, alevi ja
linna eelarve seaduse” ning "Valla, alevi ja linna eelarve ja
riigieelarve vahegkorra seaduse" eelndud opereerivad maksudega,
millede mibdrad on veel lahtised v8i mida kavatsetatakse muuta.
Mis loeb siin kiesoleva seaduseelndu deklaratiivne viaide, et riik
kindlustab seaduste ja majanduspoliitikaga kohalikele omavalit-
sustele oma Ulesannete tditmiseks vajaliku tulubaasi ning  muud
ressurssid <(§ &), kui "Walla, alevi ja linna eelarve ja
riigieslarve vahekorra saeaduse" eelndu kohaselt seatakse
eelarvete tulude Uhtlustamiseks eraldatavad rahalised wvahendid
s0ltuvusse riigieelarve voimalustest (§ 15).

Selgus puudub samuti selles, kas lisaks antud seadusele, mis
wjutab endast nn. rasmseadust, todtatakse vélja eriseadused
valdade ja linnade jaoks. Ilmselt mitte, sest eelndu nideb eotte,
et kohalike: omavalitsuse tegevuse aluseid ning korda
tapsustatakse kohaliku omavalitsuse iliksuse pdhimddruses, mille
kinnitab linna— vOi vallavolikogu (§ 5 ja 29 p.5). Kui 13htuda
kiesolevast seaduseelndust, siis voib kiill viita, et see ei
kindlusta valdade ja linnade spetsiifika arvestamist, ri8kimata
suurte ning vdlkeste linnade eripédrast, ega taga noutavat
seaduslikku alust nende tegevusele., Seda on ilmselt ka eelnfu
koostajad tunnetanud ja seetdttu on tehtud ebamidraseid viiteid
olematutele aktidele, millest omavalitsused peavad lshtuma oma
tegevuses (vt. pait § 21 1g.1y § 31 1g9.3 jt.). Arvestades seda,
et kohalikud omavalitsused tegutsevad seaduse alusel, pole adige
csundada Vabariigi Valitsuse middrustele ja teisteles aktidele.
Seda vOib teha vaid jubul, kui nad on vastu véetud sesadusandja
poolt delegeeritud korras. :

Giguslikult korrektsem on seetdttu  omaette valla- ja
linnaseaduse vl jatddtamine. See aitab suunata vallad ning linnad
koos oma eripé&raga legaalsuse (htsesse voolusdngi. Vallastaatuse
taotlemisega kaasnenud pohimdaruste koostamise praktika néitas
ilmekalt, kui raskelt ja vaevalisell see protsess kulges ning kui
haruliseks muutus Oiguspérasuse mGiste. Pealinnal, kus elab 1/3
Eestimaa rrahvast, tegutsevad vabariigi keskasutused ja
valisriikide esindused, paikneb Suur osa todstus- ia
ma janduspotentsiaalist, voiks olla isegi omaette seadus.

Eelndus on kisitavalt lahendatud ka kohalike omavalitsuste
tddjantus volikogu ja valitsuse vahel ning nende aktide kiisimus,
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Kui jatta kdrvale halbed {hes v8i teises suunas, siis Lasne-~

Eurocopas vibib viimastel aastakimnatel tsheldada sellist

tendentsi, kus kohalike omavalitsuste esinduskogud vabastavad end
kdigist teise jdrgulistest kilsimustest . ja tegelevad vaid
votmeprobleemidega, kusjuures jér jest enam osutatakse tEhelepanu
kvalifitsesritud t&idesaatvale tegevusele ja taitjate
vastutusele. Seevastu seaduseelndu paneb otsustamisraskuse
volikogule, kelle ainupddevuse loeteius on 28 punkti, s.0. (ks
punkt rohkem, kui kohalikue omavalitsuse Oldpadevuse loetelus
{(vird., § 28 ja 29). Volikogu selline koormamine ei digusta end ja
osutab raskustele oplulise ja ebaolulise eristamisel. .

Vaatamata eelndu pal jusdnalisusele, on selles linki. Eelndu
£ = mis annab kohaliku omavalitsuse volikogule diguse
" Hdesolevas seaduses sétestatud alustel  ja korras” avaldada
umbusaldust maavanemale, maavalitsusele ja selle ksikuile

‘liikmeils, kes sdnaselgelt tunnistatakse riigiorganeiks, el ole

neid aluseid ega korda eelnbus sitestatud, 21 ole ka &zldud,
missugused an umbusalduse avaldamise tagajdr jed.

Teine probleem seondub Upris  kisitavate lahendustega,
millele on eelndus jGutud kohalike omavalitsuste Oiguslopme
kisimuses, .

Ei saa olla mingit kahtlust muidugi selies, et kohalikud
omavalitsused on Gigustatud vastu votma digustloovaid akte. See
jéareldus tuleneb otseselt pohisesaduse §~st 139. Kuid péhiseadus
ei tapsusta, missugune kohaliku omavalitsuse organ ja nimelt
misliigilisi ©Gigustloovaid akte. Eelkdige aga peab olema selge,
mida Uldse mbéeldakse Oigustloova akti all ? Maistagi tuleb
se@juuwres lahtuda mingist kindlast konseptsioonist. Selline
konseptsiocon eelndu autoritel kabjuks puudub.

‘Eelndous kasutatakse {(ldnimetusena terminit "oigusakt' (vi.
néiteks §-d 32,34,37,38 jt.). Selle terminiga holmatakse ilmselt
nii OUldakte kui ka UOksikakte. Tegelikult on kohalike
omavalitsuste Gigustloovateks aktideks ainult madrused ja haldus-
lepingud, mitte aga Uksikaktid (otsused, korraldused jm.), millel
on  killl juriidiline tahtsus konkreetse jubu lahendamisel, kuid
mille normatiivne tahtsus sellega piirdubki. Lahendades
konkrestset dksikjuhtu, 2i ole selline akt oma olemuselt, s.t.
matetriaal ses mottes mittelegislatiivne, wvaid puhtal sujul
eksekutiivne, s.t. tditevvdimu ehk haldusakt. Oigustlioov akt on
sepvastu materiaalsesiki mottes legislatiivakt, kuwigi teda vOib
toimetada ka haldusorgan. Selle vaheteo praktiline tahtsus ilmneb
sellestki, et wvastavalt pobhiseaduse §E~le 139 diguskantsler
tepstab jarelevalvet oigustloovate aktide vastaviuss tla
p&hissadusele ja seadustele niivérd, kuivéd need aktid
sigaldavad Uldnorme, mitte aga Oksikaktide, s.t. dldse koiqil
dtgusaktide Ule, sest diguskantsler ei ole varustatud piiramatu
padevusega kchaliku omavalitsuse tegevuse jarele-valvamisel. Juba
sellepdrast on Upris klsitav kohaliku omavalitsuse Gigustloovate
aktide seaduspirasuse jérele valvamise panemine vastavalt eelndu
$-le 34 lg.1 p.4 valla~ ja linnasskretirile.

Konseptuaalse 1dhtekoha ebakindlusest tulenevalt el tehta
grlnbus vahet Oigustloova akti pealkirja ja teda t&histava
termini vahel. Oigustloova akti nimetus on  "m&8&rus”, akti
pealkiri aga "ameti jubend" (§ 54 1g.1 p.i), "eeskirjad" (§F 28 p-d
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2,14 ja § 31 1g.2). Belles kisimuses spgaduste valtimiseks oleks
otstarbekohane, kui pealkir jas sisalduks ka akti nimetus, naiteks

Me@e- ja kodukorra mB&rus’, "ametijuhendi madrus®  jne. Ohtlasi

tuleks silmas pidada, et m&drusi ei voeta vastu ega kehtestata,
vaid antakse seaduse alusel ja taitmiseks. Madruses tuleb
pealkir ja jirel samuti ndidata, kelle poolt ja missuguse seaduse
alusel on see antud. ‘

Volikogu m38rus voOib pohineda aipult seadusel. Vabariigi
valitsuse madrus =i saa olla volikogu miadruse aluseks nagu vidib
jareldada eelndu §-dest 31 1g.1 p.5 ja &3 lg.Z.

‘Mis puutub pohimd&rusesse, siis on see madruse iks liike,
mis teistest mddrustest erineb oma sisu poolest, Kahjuks on
ealnou jargil ebasel ge, milliseid kisimusi kdsitletakse
pohimidruses ja mille poolest see erineb muudest mdarustest.

Eelndu §. 5 1g.2 p.2 j8rgi pohimddrus satestab kohaliku
omavalitsuse tegevuse alused ja korra, eelndu § 50 jérgi  aga
pdhimédrus ja selle alusel tdo- ja kodukard regulesrivad ksik-
asjades tébdtajate tHOkorraldust, kusjuures pohimé&rus on aluseks
t&6— ja kodukorrale. :

Eelndu jargi ei ole selge, kui palju on kRohalibkul
omavalitsusel péhimddrusi ja kui palju tddo- ja kodukordi (vt.

eelndu §-d 47 1g.33 503 &3 1g.1l jt). Nii v&i teisiti on vajalik,

et eelndus oleks satestatud, mis on péhimd&ruse ning &0~ ja
kodukorra sisu, milline on nende vahekord ja kuipal ju neid on.

(MBGda minnes olgu mérgitud, et ménikord on eelnbus raske
mbista, mida tahendab sbna "valitsus", eriti  juhul, kui peale
kohaliku omavalitsuse valitsuse kdneldakse ka Vabariigil
Valitsusest (vt. nt. § &63). '

Siinkohal m&rgitagu, et pdhimidrus ei ole digustloova akti
eriliik, vaid mddruse eriliik, mis muudest madrustest erineb oma
sisu poolest (see on tavaliselt reglement, tHd— voi kodukord),
kuid oma kehtejoult ja asendilt digustloovate aktide hierarhias
on ta ikkagi misrus, s.t. seaduse alusel ja taitmiseks antud akt.

Segadust tekitab eelndu seisukoht, mille jargi volikogu ja
kohal iku omaval itsuse valitsus annavad modl emad madrusi.
Juriidiliselt korrektne oleks éelda, et volikogu anmab méaarusi,
valitsus aga korraldusi. Konkreetsetes kisimustes vbivad mblemad
kull vastu vétta otsuseid. ‘

Eelndus puudub delegatsiconinorm, mis volitaks WVabariigi
Valitsust, aga ka volikogu vastu vdtma digustloovaid akte. Ilma
sellise normita j&8b kohaliku omavalitsuse Higusloome Usna
hippel iseks ja suvaliseks. .

Eelntu §-s 32 on pulitud sétestada volikogu digusaktidele
ccitatavaid noudeid. Kahjuks on need nii  illddeklaratiivsed ja
loosungilised, et sobivad Kkill pigem HNoukogude aega. Suisa
imelikult Kkui mitte koomiliselt kalab kohaliku omavalitsuse
digusaktide avaldamise kord. See kUsimus vajab pohimotteliselt
teistsugust lahendust. Silmas tuleb pidada sedagi, et nendest
figustlioovateaest aktidest tuleb juhinduda oigusemdistmisel,
muuseas k& haldusvastutuse kohaldamisel. Ei saa néuda, et kohus
kuulutustetahviilt otsiks kohaldamisele tulevaid tigusallikaid.

Siiani ei ole vastu voetud Riigi Teataja seadust. Oleks
siiski wvajalik, et kohalike omavalitsuste Oigustloovad aktid
avaldatakse Riigi Teatataja eriosas.
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Eelndu on pohjendatult asunud seisukohale, et haldusleping
on eriline digustloov akt, nn. multilateraalne normatiivlieping,

mida prof. A.~T.Kliimann omal ajal nimetas {ldsobimuseks., Ta
kir jutas omal ajal, et need lepingud "sobivad ... hasti ka riigi-
ja omavalitsuste dhisasjade korraldamiseks” (Administratiivakti

teporia, 1932, 1k.190). Haldusleping on seadusest vahetult
madal amajoulisem Oigustloov akt, mis =dlmitakse seaduse alussl,
valitusel ja téitmiseks. Selles mbttes on ta sama jouline
ma&rusaga. . )

Kolmas probleem seondub eelndu struktoori ja sisuliste
kisimustega. Struktuur peab kindlustama eelndu normatiivmaterjali
sigulise liigenduse ja loogilise Ulesehituse ning materjali
esitamisae.

Nagu tavaks saanud, algab ka antud eelndu I peatlikk
ildsstetega, mis aitavad seaduse sisu paremini lahti motestada.

gellest tahust vaadatuna on I peatilkk mbneti Gle pakutud, sest

seal on sidtteid, mis oma loomult kuuluksid paremini jargnevatesse
teemaarendustesse sissejuhatavate osistena. Normatiivmater jali
msitamine muutuks kompaktsemaks, kui § 5 lg.l ja 2 viia II
peatiiki algusesse ning Glejdénud 108iked seostada valla— ja linna-
valitsust kisitleva osaga. Lausa kunstlikult on § 22 eraldatud
V111 peatikist, kus on vaatluse all jarelevalve teostamine
kohaliku omavalitsuse tegevuse dle. Ka §—-del 14 ja 15 on
spbilikum koht vastavalt V ja II peatiikis omavalitsuse teenistust
ning akte kisitlevas osas. Siis oleksid htlasi vastunl ud
paremini silma hakanud. Sama kehtib §-de 7 ja 12 kohta, sest nad
on VIl ja IIl peatdki orgaanilised ozad. Mis puutub §—desse &6, 8
ning 1i, siis need on ilmselt toodud uldséatete hulka selleks, et
vBltida riigi ja kohalike omavalitsuste subhete kullaltki tili ka
kisimuse Uksikasjalikumat kasitlemist. .

11 peatiiki pealkiri ei vasta sisule. Seal kdsitletakse mitte
kohalila omavalitsuse asutuste, vaid organite moodustamist ja
amatiisikute nimetamist ning volitusi. Millegi p&rast on sealt
valitsus v&lja jadanud. Oldse tundub, et eelndu konstajad on
kohati Uletamatus raskuses asutuse mdiste kasutamisel (vt. § 35i
§ B lg.2; § 9 lg.2§ § 10 jpt.). Asutuse all tuleb antud jubul
moista omavalitsuslikku organisatsiconi koos oma juhtimisorganite
3B personaliga, kes tegutseb Giguslikult m& & atud piires

iseseisvalt, kuid lahendab peamiselt v&l japoole suunatud
illesandeid. SeetSttu tuleks § 5 pealkirjas asendada s0na
masutused” sénaga “"organid", sest asutuse tahenduses peetakse

seal silmas kohalikku omavalitsust tervikuna, mitte aga volikogu
ja wvalitsust. Mones teises kontekstis voivad ka volikogu ning
valitsus olla omaette asutused.

gisulistest kisimustest  veel niipal ju, et kohalike
omavalitsuste volituste alguse ja 18pu kisimused voiks kahendada
analoogiliselt Riigikoguga (vrd. eelndu § 23 .:1g.3 ja pohiseaduse
§ 61). Ilmselt tuleks 18petada samuti valitsuse tikkhaaval
moodustamine, nagu néeb seda ette eelndu § 26. Siis muutuks
tihtlasi § 27 sisu. : .

111 peatikk on kéige mahukam, moodustades peaaegu ihe
kolmandiiw kogu eelndust. See viib eelndu struktuuri
propotsioonidest vl ja. Sisuliselt voiks selle peatltki jagada
kaheks, kusjuures lUhes kidsitletakse wolikogu ja teises wvalitsuse
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padevust. Sel punul voiks kaaluda kohal iku omaval itsuse
{ildpadevuse lUleviimist lldsitete peatiikki. Kiusimuste killustatud
kasitlemise valtimise. huvides voiks volikogude liikmete staatuse
kisimusi (§ 38-43) késitleda 1I peatikis. ohalike omavalitsuste
volikogude ja valitsuste aktide kbsitlus (§-d 31-34) on paljuski
deklaratiivne ning sonastuselt kohmakas. 8Siin on ruumi  motte
tihendamiseks.

Mejdsnud peatlkid on vajalikud, kuid sisulise kujundamisze
osas tekib mitmeid kisimusi. IV ja VII peastiki pealkirjad on
kohmakad, pikad ja isegi keelendudeid eiravad. See kehtib Ohtlasi
pal jude paragrahvide pealkir jade kohta (vt.ndit. § 14, 21, 3b&,
40, 43, 44 jt.d.

V peatlkist ilmneb, et kohaliku omavalitsuse teenistust
vaadeldakse omaestte, lahus riigiteenistusest. Selline kasitlus on
muidugi véimalik, rbhutades omavalitsuse ja riigihalduse eripara.
Kuigi meil pole veel riigiteenistuse seadust, on riigiteenistus
ometi reaalne tegelikkus ning sellega vorreldes on pelndus
@sitaty isna sarnane. Eestis oli omal ajal omavalitsusteenistusel
riigiteenistusega virreldes ainult (ks erand -~ monede . todtajate
vallandamine toimus Balti eraseaduse alusel. vaitius kais siis
avalik-digusliku riigiteenistusseaduse taieliku rakendamise eest
rohalikes omavalitsustes. Sellele teele tuleb téendnliselt nlddki
minna. Seetdttu oleks otstarbekohane eelndbus Ffikseerida, et
omavalitsusteenistujad on oma Ulesanpete taitmisel virdsustatud
riigitesnistujatega.

Foh jalikumat vil jaarendamist vajavad VI, VIl ja. NVIII
peatikk. VI peatidkhk sellepérast, et osavallad ja linnacsad on
uudsed ndhtused meie kohaliku omavalitsuse praktikas. See on hea,
et seadus jatab peaasgu kdik nende moodustamise ja tegevusega
seotud kiusimused elanike ning kohalike pmavalitsuste pndi
iahendada. Kuid vaja on ka seadusandlikku suunitlust. VYahemalt
pohi joonteski peab olema teada osavalla . ja linnacsa OGiguslik
staatus ning asend kohalikus omavalitsussisteemis, missugune oh
nende vastutus neile eraldatud eslarveliste vahendite kasutamisel
jne. : . '

VII peatilkk on pUGhendatud kohalike opmavalitsuste koige

tahtsamale kusimusale -~ eelarvele ning ma jandustegevusel e.
Kahjuks on see peatikk Gks norgemaid eelnfus. Seal on asjatult
pal ju kordusi “Valla, alevi ja linna eelarve seaduse” ning

"Jalla, alevi ja linna eelarve ja riigieelarve vahekorra seaduse”
eel ndudega.

Kavandatavate eelnfude paljusus ("Valla, alevi ja linna
eelarve seadus”, “Valla, alevi ja linna eelarve ja riigieelarve
vahekorra seadus®, "Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus”,
maksuseadused jt.) vasvalt soodustaks kohal i ku omavalitsuse
celarvereformi, pigem vastupidi, 1DOks erldused segaduste ja
arusaamatuste suurenemni seks. Eeldatavasti peaks kohali ku
omavalitsuse eel arvega seonduy pohiproblesmistik ol ema
regulesritud lhes seaduses. Kas solleks on "Kohaliku omavalitsuse
korralduse seadus", valla-, maakonna— ja linnaseadusad vOi
"Kohaliku omavalitsuse eelarve seadus”, geda oleks soovitav
@elndu koostajatel téiendavalt kaaluda.

- Tiiesti ebadnnestunud on eerlntu Gones ja deklaratiivhe site
(§ 6, mille kohaselt "riik kindlustab seaduste ja majandus-—
poliitikaga kohalikele omavalitsustele tema Glesannete téitmiseks
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vajaliku tulubaasi ja muud ressurssid”.

Kohaliku omavalitsuse tuluallikaid, kui eelarve kujundamise
alust pole selndus lahemalt avatud. Piirdutud on podhiseaduse §
157 refereerimisega.

Maksuseadustes kohaliku omavalitsuse heaks ettenahtud
maksude korval, oleks eelndus olnud kohane reglementeerida  ka
kohaliku omavalitsuse poolt kehtestatavad maksud ning nende
votmise alused ja kord. See oleks ka kooskdlas  Kohaliku
Omaval itsuse Euroopa Harta péhimottega, et viéhemalt osa kohalike
omavalitsuste finantsressurssidest saadakse kohalikest maksudest
ja maksetest, mille suurust on neil Higus seaduse piires ise
masrata. .

Ka muud kohaliku omavalitsuse tuluallikad, nagu tulud
kapitalidest, varadest ja ettevotetest jm. voiksid eelndus olla
detailselt satestatud.

Eelnfu peaks sisaldama selgeid protseduwrireegleid seadusega
kohalikule omavalitsusele pandud riiklike kohustustega seotud
kulude katmise kohta riigieelarvest.

Kui eelarve peatlkk on lihtsalt halvasti koostatud ja nork,
siis VIII peatilkk, kus késitletakse jarelevalvet kohal iku
omavalitsuse tegevuse Ule, on vastutustundetult tehtud. L&htudes
pbhiseaduse §-st 160 tuleks nimetatud peatilkis reguleerida riigi
poolt kohaliku omavalitsuse tegevuse lUle jérelevalve teostamise
alused ja kord. Ka tuleks lahendada sisekontrolli korraldamise
kisimused. Ebapiisavad on sitted revisjonitegevuse korraldamise,
munitsipaal omandiks pnleva vara kasutamise, kasutamise ia
valdamise kontrollimise kohta jm. Silmas tuleb pidada, et
péhiseaduse § 133 kohaselt kohalike omavalitsuste valdusse antud
riigivara kasutamist ja kdsutamist kontrollib Riigikontroll. On
tdielikult wunustatud, et pohiseadus kehtestas oOiguskantsleri

instituudi, mille kohaselt oiguskantsler teostab jirelevalvet ka

kohaliku omavelitsuse oGigustloovate aktide pohiseadusele ja
seadustele vastavuse (le. FPole sénagi sellasst, et jirelavalve
piirdub epskatt seadusp rasuse kontrolliga, kus juures
otstarbekuse kontrolli véib kohalikes omavalitsustes teostada
vaid seaduses sbnaselgelt val jendatud juhtudel. Eelndu jatab aga
otstarbekuse kontrollile véravad avali labti. Sonagi pole
sellest, mida kohalikud omavalitsused voiksid oma kaitseks ette
vitta. Raske on konelda demokraatiast, kui maavanemal | voi
Vabariigi Valitsuse esindajal on digus osa votta volikogu voi
valitsuse koosolekust oigusega néuda arutatavate OGigusaktide
eelnbude vHi  kinnitatud Gigusaktide kohest vastavusse viimist
seadustega (§ &8 p.4). Veelgl ocotamatum on sama paragrahvi
jargmine punkt, mis nideb ette volikogu ja valitsusa tegevuse
peatamise ning kohaliku omavalitsuse ainupddevusse kuuluvate
iilesannete Uleandmisega kuni kolmeks kuuks maavanemale ja
maavalitsusele viai Vabariigi Valitsuse poolt moodustatud
erikomisjonile. See mesnutab vaga politseidigust.

Seoses sellega tousetub kisimus, missugust rolli  hakkab
maaval itsus etendama riigihaldussiUsteemis {ldse ning suhetes
kohalike omavalitsustega eriti. Kas seal j&tkub ruumi ka
lepingulisele koosttble vdi kujuneb temast keskvéimu  kohapealne
realiseeri ja. Neid suhteid peavad kohalikud omavalitsused teadma,
sellepérast oleks igati vajalik lisada eelndule omastte peatlkk
kohalike omavalitsuste ja riigiorganite vastastikuste kotiustuste
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‘ning diguste kohta,

Kui vaadelda eglndud tervikuna, siis tugineb ta tilpilisel
viisil kohaliku amavalitsuse riikliku teooria pohimdtetel.
Omavalitsus on siin tugevasti sheldatud riigivoimu kllge. Kui
arenenud demokraatiaga maades toimub jarelevalve Oksnes jirele-
kontrolli vormis ja see piirdub kohalike omavalitsuste aktidega,
siis konesolev eelndu peab silmas Ghtlasi jdrelevalve teostamist
kohaliku omavalitsuse tegevuse Gle ja seda ka eelkontrolli vormis
(§ 68). Riikliku tecoria mdjust koneleb seegi, et eelndus
domineerivad kohalike omavalitsuste kohustused 6iguste =1=1=
riiklik unifitseeritud 1ahenemine neelab alla omavalitsusiksuste
spetsiifika ja oluline deldakse val ja osaliselt voi  var jutatakse
ebaolulisaga.

Hel jas  kigimus, mis eelniu peale sunnib, on seotud OSigus-
terminite ja —mbistetega. Eksimusi ja hooletust on siin litalt
pal ju, et neid tahelepanute jatta. Asutuse mdistest oli  juba
juttu.  Mitmeti mdistetavalt kasutatakse terminit “"omavalitsus-—
dksus" (§ 8 1lg.1 ja 323 § 18 ja 1&8). Omavalitsusiksus on
liigimdiste, mis tahendab valdu, linnu, aleveid. Seetdttu ei saa
omaval itsusiiksust kasutada konkreetee omavalitsuse tEhenduses. Ta
pole juriidiline isik ja tal pole digust moodustada thendusi ega
omandada vara., Vadrastav on kuulda, et kohalikul omavalitsusel on
munitsipaalomnand. VoOib-olla oleks 66igem kornelda omavalitsus-—
omandist. Molemad on liigimdisted ja jarelikult pole G6ige oOelda,
et munitsipaalomand on kohaliku omavaliltsuse Uksusele kRuuluv vara
(§ 18 lg.1).

Eelndus on korduvalt kasutatud terminit "ainuomased
dlesanded”. diguslikult tipsem oleks siin kdnelda ainupidevusse
kuuluvatest llesannetest (vit. § 12, 28 p.18)). Tiesti meele-

valdselt ja arusaamatul kombel kasutatakse "valimist®,
"nimetamist” ning Ykinnitamist" (§ 29 p.16).

Juristi kaekirja puudumi sest annavad tunda sellised
val jendid ja terminid nagu @ Pkorralduste madratlemine ja
kehtestamine (F 29 p.19), "padevuse mahu delegeerimise
otsustamine® (& 29 p.23), "digusaktide kehtivuse ruum" (§ 33

ig.1}?, "volikogu tddorganid” (§ 34 19.2), "ametivande kinnitamine
(§ 38 lg.4), "pohidokument” (§ 44 1g.2 ja 5, "registreeritud ja
kinnitatud liikmed” (§ 44 1g.2), "ma&-atav ametikoht” (§ 51 1g.1)
jmt. :

Kisimus ei seisne siin ainult terminites ja vl jendites.
Kesleliselt lohisev ja abitu on eelndéu tervikuna.

L.opuks tuleb teha veel kaks markust @ .

1) eelndu § 42 ("volikogu liikme puustumatus”) on  1llmses
vastuolus kehtiva protsessuaalseadusandluse, samuti seadustega,
mis kehtestavad keriminaal- ja haldugvastutussa;

2) eelndus puuduvad Ulemnineku sdtted, mis kehtestaksid uwue
kohalike omavalitsuste korraldust sdtestava uue normisti ku
rakendamise korra. Millised komplitsesritud probleemid sellega
seoses  tekivad, selle Ule saab otsustada ekspertgrupi  ekspert-
arvamuse jargi kohaliku omavalitsuste volikogude valimissasduse
eelindu kobta. Ilmselt i ole téSgrupp selle arvamusegda kursis,

Tédgrupp veiks kaaluda, kas ei oleks otstarbekohane eelniu
paragrahvid, mis k&silevad digusloomet, koondada eri peatikki.
Chtlasi torkab silma, et eelndu koostamisel on pédratud vahe
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t ghel epanu pohlbaaduse 11 peatiiki &8t
péhiseaduse § 14 kohaselt on glguste ja vabad :
seadusandliku,t alde aatva Ja kohtuvei mu ka”kahallhe,mmavalxtsuateg_."
suhtes me. - -

Kohustus. senaselget arendust sellise Kkphustuse
palnoust el leia. Osundatud Jt. pchlseéduﬁe 1 peat (ki
omavalitsusi puudutavad satted véiksid . eda ' ealnduga -
anda 1mpu153e selle sisuliseks talustamlseksii

elnou  kopstamisel Bl olo tegelx? P1992.a.

1. detéembr Rlxgllogu ot
nr.52, art.e5i).
allaseadusale ;
tajutav. MaakunnaseadUbt pal

Lépp jdreldus on lihike & gelndu vajab th;akaku Lmber—

t60t1mlst nii wsisuliselt brurd ka vorminoubte sel Qhalt enne .
iorduseksp@rtiisx. . . : ' '

Ekspertgrupi
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