JUSTHITSMINISTEERIUM
POHISEADUSE JURIIDILISE EKSPERTIISI KOMISJON

Pohiseadusdiguslik ja pohiseaduspoliitiline hinnang
Eesti pohiseaduse kohalikku omavalitsust
puudutavatele sitetele

Prof. jur. Rolf Stober
SAKSA OIGUSALASE KOOSTOO FOND

1997



A. Uurimise objekt ja meetod

l. UURIMISE POHJUS JA OBJEKT

28. juuni 1992 aasta Eesti Vabariigi pohiseadus sisaldab arvukalt {itlusi kohaliku omavalitsuse
kohta. Praegu diskuteeritakse pohiseaduse reformimise teemal, mis hdlmab ka kohaliku
omavalitsuse regulatsioone. Muutmisseadusel on — néhtavas osas — erinevad eesmargid.
Uheltpoolt peab see parandama ja edasi arendama kehtivat pdhiseadusdigust. Aluseks on
muuhulgas autorile antud ja lisatud justiitsministeeriumi kiisimustik. Teiselt poolt kuulub
Eesti viie Kesk- ja Ida-Euroopa riigi hulka, kelle EL komisjon tunnistas l&himinevikus EL
litkmekolbulikuks ja kellega ta tuleva aasta alguses tahab alustada liitumislibirddkimisi
(Handelsblatt 7.8.1997, nr. 150, Ik. 9; F.A.Z. 17.7. 1997, nr. 163, IK. 11). Need pohjused
annavad ka piisavalt informatsiooni jirgneva uurimuse objekti kohta. Lédhtepunktiks on
kontroll, kas ja mil médral olemasolev pohiseadusdigus arvestades tulevast EL-ga liitumist
vastab Euroopa Uhenduse digusele ja arvestades eesti pdhiseadusdigust, vastab siisteemile
ning on tdielik ja otstarbekas. Seepdrast ei sisalda ekspertarvamus mitte iiksnes
oigusdogmaatilisi, vaid arvestades vdimalikke pdhiseaduse muudatusi ja tdiendusi ka
pohiseaduspoliitilisi komponente.

1. METOODILINE LAHENEMINE JA UURIMISE KAIK

Eesti Justiitsministeerium ja Saksa Rahvusvahelise Oigusliku Koost6d Fond andsid mulle
konkreetse {iilesande, anda ekspertarvamus Eesti Vabariigi pohiseaduse kohalikke
omavalitsusi puudutava peatiiki kohta. Selline iilesande piiritlemine on vdimalik. Aga see on
problemaatiline, kuna kommunaalrelevantsed eeskirjad on puistatud laiali kogu pdhiseaduse
ulatuses ja teatud peatiikile saab anda hinnangu iiksnes kontekstis voi iiheskoos iilejdanud
vastavasisuliste sdtetega. Seepdrast on suunatud olemasoleva loetlemine, hindamise ja
muudatusettepanekud kogu pohiseadusele, kusjuures aluseks voetakse ka Eesti pohiseaduses
kisitletud (vt. § 10 ja § 152) klassikalised tdlgendamismeetodid. Uhtse iildpildi huvides on
soovitatav esitatud kiisimused haarata voimalusel kohe ekspertarvamusse. Senine kohalike
omavalitsuste Oiguse pohiseaduslik kujundamine vastab pdhijoones saksa pdhiseadusele.
Kuna arvamust sooviti saksa Oigusteadlaselt, ldhtun sellest, et saksa omavalitsuste ideed
soovitakse Eestis kasutada mudelina ja tahetakse dra kasutada saksa kogemusi. EL-hinnangu
aluseks on vastavasisulised EL-lepingu normid, samuti kohalike omavalitsuste Euroopa Harta.
Seevastu iiheltpoolt Euroopa Uhenduse ja tema liikmesriikide vahel ning teiselt poolt Eesti
Vabariigi vahel solmitud assotsatsioonikokkulepe vaikivad kohalike omavalitsuste teema
kohapealt. Uksnes kaudselt deldakse vilja ka kohalikku sektorit puudutavad kiisimused ja
seda  mirksonadega  demokraatia, vabadus /Freiziigigkeit/ ja  asukohavabadus
/Niederlassungsfreiheit/. Siin ei ole midagi imestada, kuna Euroopa kokkulepe teenib
eelkdige majanduse edendamist. Seepdrast see jargnevas kisitlemist ei leia nagu ka seda
kokkulepet tiiendav 19. jaanuari 1994 vabakaubanduskokkulepe (EU Abl. nr. L 373
31.12.1994, Ik. 1 jj.), mis tliksnes rohutab kokkuleppe majanduslikku eesmaérki.



B. Loetelu eesti pohiseaduse eeskirjadest, mis Kkisitlevad kohalikku
omavalitsust

l. KOHALIKKE OMAVALITSUSI PUUDUTAVAD SATTED EESTI POHISEADUSE ERINEVATES
PEATUKKIDES

PS § 2 Ig 2 jérgi on eesti riiklikult korralduselt {ihtne riik, mille territooriumi haldusjaotuse
satestab seadus. See tdhendab, et puudub teine pdohiseadusandja, kes -—vastupidiselt
foderaalsele silisteemile — vOib kujunduslikult kohalikku omavalitsust mdjutada.
Ainuotsustajaks on Eesti riik. § 14 méarab kindlaks kohalike omavalitsuste kohustuse tagada
oigused ja vabadused. Sellega viljendatakse seda, et kohalik omavalitsus on riigi koostisosa ja
peab nagu viimanegi silmas pidama kodanike digusi ja vabadusi. Seda pohimdttelist sdtet
konkretiseerib § 26 nii, et kohalikud omavalitsused peavad respekteerima ka dJigust
perekonna- ja eraelu puutumatusele. § 28 1g 3 néeb ette, et lasterikkad perekonnad ja puuetega
inimesed on ka kohalike omavalitsuste erilise hoole all. Seejuures on tegemist kohustusliku,
sotsiaalriiklikult motiveeritud riigi eesmargiga, mis kohustab kohalikke omavalitsusi
tegutsema. Samal ajal kuulutatakse nende isikute eest hoolekandmine vdhemalt osaliselt
kohaliku omavalitsuse iilesandeks. § 30 jargi voib ametikohti kohalikus omavalitsuses
erandkorras tdita ka vélisritkide kodanikega. See regulatsioon on tiilipiline jireldus sellest, et
riigi- ja kommunaalvoimu vdivad teostada pdohimdtteliselt iiksnes riigi kodanikud. § 37
késitleb haridust, mis kvalifitseeritakse kohaliku omavalitsuse asjaks. Sest kohalik
omavalitsus peab tagama vajaliku arvu Oppeasutuste olemasolu ja iilalpidamise, samuti
kohalike iildhariduskoolide tasuta kiilastamise. Seega méirab § 37 vastavalt digusele
haridusele, hariduse andmise kohalikuks kohustuslikuks tilesandeks, mille teostamine toimub
riigi jédrelevalve all. Kuna puudutatakse Oppetdd sisu, eksisteerib selles osas sisuline
jarelevalve. Tugevalt on vilja kujunenud moodsad kommunaalse andmekaitse sétted, samuti
kodanike Gigus saada informatsiooni. Nii méddrab § 42, et kohalikud omavalitsused ei tohi
ilma puudutatud isikute nodusolekuta nende veendumuste kohta andmeid koguda ega
salvestada ja § 44 kohustab kohalikku omavalitsust, andma avalduse alusel teavet oma
tegevuse kohta ja kodanikke olemasolevatest andmetest informeerima. Peale selle on igaiihel
oigus vastavalt §-le 46 ja §-le 51 poorduda maérgukirjade ja avaldustega kohalike
omavalitsuste poole. Seejuures on tegemist nn. kommunaalse petitsioonidigusega, mille
motteks on muuhulgas parlamendile suunatud petitsioonidiguse koormuse vihendamine. § 65
nr. 16 sisaldab padevuse regulatsiooni, mis iitleb, et riigikogu otsustab iiksnes kiisimusi, mida
ei ole lahendamiseks kohalikule omavalitsusele iile kantud. See eeskiri tugevdab kohaliku
otsustamise Oigust. § 104 tuleb kohaliku omavalitsuse valimiste eriline tihtsus esile seeldbi, et
selleks vajaliku seaduse saab vastu votta liksnes Riigikogu koosseisu hididlteenamusega.
Kohalikke omavalitsusi mainitakse kontrolli raames § 133 nr. 3 ja § 139 1dikes 1. Viimati
nimetatud séttes on kirjas, et diguskantsler kontrollib ka kohaliku omavalitsuse digustloovate
aktide pohiseadusele ja seadustele vastavust. See tdhendab, et Oiguskantsler on pédev
teostama selles sektoris diguslikku jarelevalvet.



1. X1V PEATUKK: KOHALIK OMAVALITSUS
1. Kohaliku omavalitsuse tihtsus

Eesti pohiseaduse XIV peatiikk on piihendatud kohalikule omavalitsusele. Seaduse
iilesehituselt erineb Eesti pdhiseadus Saksa pdhiseadusest, mis mainib kohalikku omavalitsust
iiksnes pohiseaduse art. 28 peatiikis “Liit ja liidumaad”. Eraldi véljatoomine pohiseaduses
nditab erilist vadrtustamist, mida Eesti parlament kohalikule omavalitsusele osaks laseb saada.
§ 154 sisalduv omavalitsusgarantii /Selbstverwaltungsgarantie/ iitleb, et koiki kohaliku elu
kiisimusi otsustab ja korraldab kohalik omavalitsus. Selle jérgi holmab kohalik omavalitsus ka
kohalikku otsustamisdigust. Moiste iseenesest tdhistab omavastutust. Kohustuslikke
iilesandeid vo0ib {lile kanda seaduse vOi vabatahtliku ndusoleku/kokkuleppe alusel.
Samaaegselt reguleeritakse peale pandud riiklike kohustustuste finantseerimine moto jérgi:
“Kes maksab, tellib ka muusika”. Sellega seoses esitas Eesti Justiitsministeerium kiisimuse,
mida tdhendab kohaliku omavalitsuse garantii ja kas kohalik omavalitsus on riigivalitsemise
teatud viis. Moiste kohalik omavalitsus on mitmetdhenduslik. Selle sisu on vdimalik jireldada
iiksnes Eesti pohiseaduse tekstist. Teoorias ja praktikas voib Eesti riik koiki temal lasuvaid
halduse {ilesandeid tdita kas ise voi kanda need teostamiseks iile diguslikult padevatele
organisatsioonidele. Halduskompetentsi jagamist diguslikult iseseisvate haldusiiksuste vahel
nimetatakse detsentraliseerimiseks. See eeldab oma tahet, juhtndoride andmise oiguse
piiramist ja majanduslikku soltumatust. Sellisel viisil eraldatakse kohalik omavalitsus
hierarhilisest halduse {ilesehitusest, millega seotuks ta jadb aga eelkdige jarelevalve kui
instrumendi kaudu, mis peab tagama seaduspdrase iilesannete tditmise. Vastupidine mudel on
nn. dekontsentratsioon. See haldusprintsiip Kirjeldab suuresti organisatsiooni halduskandja
sees, kusjuures piadevus jagatakse mitme haldusasutuse vahel. See nihtus laieneb valdadele ja
linnadele sel viisil, et viimased lahendavad vastavalt juhtnooridele riigi poolt kindlaks
madratud ilesandeid. Vald tegutseb siis alama riigiasutusena (vt. konkreetsemalt m.w.N.
Stober, Kommunalrecht, 3. triikkk 1996, § 6 I1I). Eesti pohiseadus on ithemaotteliselt otsustanud
detsentraliseerimispdohimdtte kasuks. See tuleneb seaduse tekstist, siistemaatiliselt iseseisvast
positsioonist vorreldes peatiikiga “Valitsus”, mis § 86 jargi kisitleb tdideviivat riigivoimu,
samuti § 65 nr. 16 ja § 139, mis puudutab kohaliku omavalitsuste digustloovate aktide iile
teostatavat kontrolli. Kui pohiseaduse koostaja oleks ldhtunud dekontsentratsioonimudelist,
siis oleks see tulnud iiksikasjalikult pohiseadusesse sisse kirjutada. Selle asemel on § 154
suunatud sellele, et kohalik omavalitsus korraldab ja otsustab kdik kohaliku elu kiisimused
iseseisvalt. Siiski on vallad ja linnad Eestis riigi iilesehituse aluseks ja omas valdkonnas
erandituks ja ise vastutavaks avaliku halduse kandjaks. Seda rolli rohutavad § 154
demokraatlikud komponendid ja § 157 rahalised tagatised. Detsentraliseerimisega
voimaldatakse paindlikku ja kohapeal toimuvaga kursis olevat haldamist ja tasakaalustatakse
iihtset riiklikku haldamist. See teenib vertikaalset vOimude jagunemist ja realiseerib
subsidiaarsusprintsiipi selles mottes, et kohalikul omavalitsusel on eelisseisund seni, kuni ta
tdidab oma iilesannet usaldusvéirselt ja funktsionaalselt. Niisiis on riigil iiksnes
tagamisfunktsiooni. Ta peab viima valmisolekusse diged diguse instituudid ja kontrollima
oigusest kinnipidamist kohalikul tasandil. Vastavalt selle tuleb esitatud kiisimusele vastata nii,
et kohalik omavalitsus ei ole riigivalitsemise liik. Siiski ei vilista § 154 lg 2 formuleering
detsentraliseerimise ja dekontsentratsiooni segunemist kohaliku omavalitsuse tasandil, kuna
peale voib panna ka kohustusi. Muus osas tulevad kone alla kaks erinevat konstellatsiooni.



2. Kohaliku omavalitsuse kohustuslikud iilesanded

Uheltpoolt vdib valdadele ja linnadele peale panna kohustusi. Neid peab vald tditma. See ei
ole enam tema enda otsustada, kas ta tahab seda iilesannet tdita. See kehtib nt. § 37 Ig 2 jargi
koolikohustuse téditmiseks koolide iilalpidamise kohta. Teiselt poolt tuleb siin jitta vilja
Opetatava sisu, mis on kogu maal iihtne. Seepérast teostab jarelevalvet hariduse andmise iile
riikk. See tdhendab, et selles osas on tegemist kohustusliku vastavalt juhtnooridele tiitmisele
kuuluva iilesandega, mida vo&ib liigitada dekontsentreeritud tilesandeks. Konkreetselt
Justiitsministeeriumi kiisimuse juurde tulles, tdhendab see jargmist: Eesti riik voib sekkuda,
kui vallad ja linnad ei taga vastavate Oppeasutuste to0d, kuna nad ei tdida neile pandud
kohustust. Péris tdsiselt vOib aga riik sekkuda, kui kdne all on kasvatust6o eesmérgid ja sisu.
Mbolemal juhul on digustatud jarelevalvemeetmed, kusjuures kui kiisimuse all on kohustuste
tditmine, on lubatud iiksnes diguslik jdrelevalve ja muudel juhtudel iiksnes erialane/sisuline
jarelevalve (vt. konkreetsemalt Stober, Kommunalrecht, 3. triikk 1996, § 6 III). Seadusandja
vOib madidrata, et maavanemal on Oigus anda valdadele kohustuste tditmist puudutavaid
korraldusi. Tdiendavalt tuleb juhtida tihelepanu sellele, et § 154 nédeb ette, et kohustuste
taitmise kulud kaetakse riigi poolt, kuna kohalik omavalitsus vihendab iilesannete tditmisega
riigi koormust. Seepirast peab valitsus hoolitsema selle eest, et kohalikel omavalitsustel oleks
piisavalt vahendeid, et viimased saaksid nagu kord ja kohus oma kohustusi téita.

3. Territoriaalsete reformide lubatavus

§ 157 tidiendab omavalitsusdigust eelarvedigusega ja sellega seotud digusega koguda makse
vastavalt seadustele. § 159 tagab koopereerumisdigust. Pohiseadusega tagatud kohalikud
omavalitsused on vallad ja linnad. Nende piire ei tohi § 158 jargi muuta ilma vastavate
omavalitsuste arvamust dra kuulamata. Seega on territoriaalsed reformid menetlusdigusliku
kaitse all. Sellisel pohiseadusdiguslikul taustal tuleb anda vastus kiisimusele, kas riigil on
voimalik vastu valdade ja linnade tahtmist otstarbekusest ldhtudes muuta administratiivset
jaotust.

Vald on territoriaalne iiksus. Kuna valla territooriumil toimub sotsiaalne, kultuuriline ja
majandustegevus, on territoriaalse vOimu andmine kohaliku omavalitsuse oluliseks
struktuurielemendiks. Territoriaalse voimu piiriks on igakordse riigi digus, valla territooriumi
territoriaalsete reformide kdigus muuta ja kohandada uutele vajadustele. Siiski peab selles
peituv halduse iihtsuse ja teovdime aspekt heaolu- ja huvide kaalumise raames arvestama
teatud ulatuses ka valdade digustatud ruumiliste huvidega. Tunnustust on leidnud ja seda
véljendab ka § 158, et valdade territooriumi koosseis ei ole pohiseaduses kindlalt kaitstud ja et
territoriaalne voim ei taga ka teatud tuumikala /Kernbereich/. See on nii eriti siis, kui
territoriaalne koosseis baseerub vananenud struktuuridel vd&i poliitiliselt viljakujunenud
jaotusel, mis takistavad valdade tulevikku suunatud arengut. Kogemused on nédidanud, et eriti
viikesed vallad ei ole suutelised toime tulema iiha kasvavate keerukamaks muutuvate
kommunaalsete iilesannetega. Modelgem ehituse ja majandustegevuse arendamisele
turumajandusele suunatud ja EU liikmeks piirgiva Eesti poliitikas. Teiselt poolt tuleb
arvestada seda, et iga kaotatud vald kannab endas kaotust demokraatliku osalemise,
kodanikuldheduse, kohapealsuse ja iilevaatlikkuse osas. Need on aga kohaliku omavalitsuse
traditsioonilised eelised. Neil pohjustel lubab § 158 valdade piiride muutmist {iksnes peale
puudutatud omavalitsuste arvamuse &rakuulamist, mille eesmérgiks on huvide vilja
selgitamine. See moiste hdolmab aga ka valdade tiihistamise kui suurima moeldava
territoriaalse muudatuse juhu. Arakuulamisel on kaitse- ja informeerimisfunktsioon. Selle
eesmérgiks on padeva organi informeerimine ja viimase otsuse ettevalmistamine. Arvestades



valdade fundamentaalset tdhendust ja valla territooriumi puutumatust, on digustatud see, et
valdade muutmist ei ole jaetud halduse iilesandeks, vaid see on antud seadusandja vastutada.
See ndue kehtib eriti viheste omavalitsustega vdikeste riikide nagu seda on Eesti kohta.

4. Territoriaalsed reformid seaduse jirgi

Territoriaalsete reformide tuumaks on, parandada funktsioneerivate ja toovoimeliste kohalike
omavalitsusiiksuste tingimusi. Selles kontekstis tuleb silmas pidada ka proportsionaalsuse
pohimdtet. See tdhendab, et riiklikele sunnimeetmetele tuleks eelistada vabatahtlikke
lahendusi. Seadusandjale on jéetud territoriaalse reformi juures vabad kded. Ent ta ei tohi
tegutseda omavoliliselt, vaid peab oma otsust sisuliselt pohjendama. Mdddupuuks on iildine
heaolu. Muus osas on maidravaks haldusalased eeldused, mida ei saa kisitleda abstraktselt,
kuna tegemist on poliitiliste raamtingimustega, mis puudutavad ka majandusliku suutlikkuse
ja haldusjou /Verwaltungskraft/ otsustavat kiisimust. Siinjuures méangib rolli ka see, millised
iilesanded valdadele iile kantakse ja kas teatud iilesannete valdkonnad usaldatakse iiksnes
valdade liitudele, sihtliitudele voOi teistele i{ihendustele, mis toimivad viike- vOi alamate
keskustena (vt. arvud Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht 11, 5. triikkk, § 86 darenr. 3jj.,
m.w.N).

Nagu néha, lisandub Eestis eripdra, et valdadel on suur territoorium ja vdhe elanikke. Selle
kohta on Saksamaal erinevaid késitlusi, mis realiseeritakse erinevates kontseptsioonides. Eesti
on kommunaal-poliitiliselt vorreldav eelkdige Mecklenburg-Vorpommerni lildumaaga. Seal
viidi muuhulgas sisse nn. ametite korraldus /Amterordnung/, mis teenib maapiirkonna
kohalike omavalitsuste tugevdamist. Ametid /4Amter/ astuvad ametitesse kuuluvate valdade
/amtsangehorige Gemeinden/ asemele. Selle kohaliku omavalitsuse korralduse juures
arvestatakse vidikeste maapiirkonna omavalitsuste majanduslikku ndrkust, kuna sel mééaral
lubatakse iilesannete ililekandmist ametile. Selle lahenduse eelis seisneb selles, et siilib
kodanike osalus tuttavas ja iilevaatlikus poliitilises kujundusruumis, samuti demokraatlikes
arenguprotsessides. Ametikorralduse mudel kui omavalitsusreformi tiilip on soovitatav
jérgmiste eesmérkide puhul:

= spetsialiseeritud, kompetentne haldamine, mis voib teostada kdik iilesanded kohapeal,
= majanduslikult ja kulude osas soodsalt to6tav haldus,

= suutlikkuse parandamine maapiirkonna kommunaalse infrastruktuuri kasuks.

5. Linnad ja vallad

Kohaliku omavalitsuse liigenduse juures niaeb pohiseaduse tekst ette kaks vormi: vallad ja
linnad. Loetelust jéreldub, et tegemist on erinevate iiksustega, mille funktsioonid on samuti
erinevad. Niisiis eksisteerivad nad korvuti ja neid ei saa teineteisega ithendada. See eraldatus
tuleneb viljendist, et voib moodustada “teisi iiksusi”. Kiisimusele, kas vallad hdlmavad
territoriaalselt ka linnu, tuleks seepédrast vastata eitavalt. Seevastu oleks moeldav, et vallad on
maakondade /Kreisen/ koostisosad. Sellist omavalitsuse vormi aga eesti pohiseaduses ette
ndhtud ei ole. Iga vald ja iga linn on omavalitsusautonoomia, mida puudutab just késitletud
piiride muutmise reservatsioon. Siin on seniste kogemuste alusel valdade territoriaalse reformi
puhul asi selles, et valdade ja linnade, mis piirnevad teineteisega, piiride tombamisel saadavad
tulemused sobiksid teineteisega. Eelkdige tuleb viltida seda, et linnad tiimber tekivad nn.
“pekivood”, mis elavad linna baasil ilma et osaleksid sealsete kulude kandmises. Jérelikult
tuleb linna pindala mddta nii, et eriti todstus- ja teenindusettevotted leiaksid eest vastavad
asustus- ja arengutingimused. Tiitlipiline juhtum on see, kui linnaga piirneva vallad arvatakse



linna juurde, et nende tootlikkust suurendada. Tasakaalustamise eesmargil vOib sisse viia
kohapealse voi linnaosavalitsuse, mis voimaldab kohalikule elanikkonnale edasi kohapealset
ja demokraatlikku osalust.

6. Kohaliku elu kiisimused

Senised selgitused on intensiivselt késitlenud kohaliku haldamise kiisimusi Eesti pohiseaduse
§§ 154jj. tdhenduses. Aga neis ole veel vilja 6eldud arvamust Eesti Justiitsministeeriumi
pohiprobleemi kohta, milleks on kiisimus, mida tuleb mdista kohaliku elu kiisimuste all. § 154
lg 1 valitud formuleering méérab &dra kohaliku mojupiirkonna universaalsuse voi iildpadevuse
pohimotte. Sellega tagatakse sarnaselt Saksamaale laialdane iilesannete valdkond, mis ei ole
iiksikasjalikult kindlaks madratud ja mida vallad ja linnad voivad tdita erinevalt. SOnastuse ja
eesmargi jargi tuleb §-i 154 moista nii, et valdadel ja linnadel on Gigus ilma padevust eraldi
vélja toomata tegeleda kdikide kohaliku elu asjadega, mis ei ole seadusega iile kantud teistele
avaliku halduse kandjatele. Selles osas garanteerib eeskiri kohalike omavalitsuste iilesannete
miinimumkoosseisu, kuna vastasel juhul redutseeritaks koosseisu garantii {ilesannete kestaks.
Kaitstud ei ole tile kantud riiklikud iilesanded (kohustused, mis kuuluvad tditmisele vastavalt
juhistele). Nende juures on tegemist vodrhaldamisega /Fremdverwaltung/, mille puhul riik
iiksnes kasutab kohaliku omavalitsuse ressursse oma eesmirkide tditmiseks. Siin puudub
kohaliku  omavalitsuse seotuse ja kohustamise kompetents /Verbands- und
Befassungskompetenz/. Kohaliku omavalitsuse pohitunnuseks on mdisted “kohalik elu” ja
“iseseisev”. Viljend “kohalik” seostub iilesande piiritlemisega teatud ruumis. Otsustav on
kiisimus, kuidas selgitada vilja kohalikkust. Selleks on mitmeid meetodeid. Osaliselt
lahtutakse ajaloolisest arengust. Selle jargi on miiravaks see, kas on tegemist iilesannetega,
mille juured on kohalikus kogukonnas voi on tegemist spetsiifilise seosega. Seejuures tuleb
kriitiliselt maérkida, et seda arvestatakse oOiguslike ja iihiskondlike muudatuste, samuti
kohalikele omavalitsustele esitatavate muutunud nduete juures liiga vihe (vt. konkreetsemalt
Stober, Kommunalrecht, 3. triikk 1996, § 7 II 1c m.w.N.). Seeparast iiritatakse kohalikkust
madrata kohaliku elu tiilibiga (suurus, haldusjoud /Verwaltungskraft/, asukoht, iseloom). Ent
ka need kriteeriumid ei taga kindlat piiritlemist, kuna sdna kohalik on vdimalik defineerida
erinevalt. Poliitikaga seotust arvestades isegi kaheldakse, kas selge kohalike ja riiklike
iilesannete eraldamine on iildse vOimalik. Jutt kéib “vaiksest lilesannete randest alt tiles”. See
muudatus omakorda on viinud erinevate teooriateni, mida tdhistatakse liithalduse, erihalduse
ja kompensatsioonimudelina. Selle jéargi tdidavad vallad ja linnad iiksnes osaiilesandeid
toojaotusena organiseeritud avalike iilesannete raames vOi siis on nad alumiseks
haldusastmeks vO1 kompenseeritakse nende iilesannete kaotust osalemisega korgema astme
otsustusprotsessides. See kohalikkuse késitlus ei lahenda vastavalt késitletavat
problemaatikat, kuna pohimdtteliselt ei esitata positiivset seisukohta avaliku elu kui
kriteeriumi kohta ja ignoreeritakse rahvusvahelisi tendentse iilesannete kommunaliseerumise
osas subsidiaarsusprintsiibi rakendamise labi. Sel pohjusel ei1 ole meetod piisav midratlemaks
kiisimust kohaliku elu kohta negatiivselt.

Kahtluse korral tuleb seepidrast teha kindlaks, kas ja mil méédral on ilesanne kohaliku
omavalitsuse tdhenduse jéargi kohaliku iseloomuga, kusjuures toetudes kohaliku omavalitsuse
Euroopa Hartale tuleb juhinduda valdade “tegelikest vOimetest”. Omavalitsusdiguse motet
voib selgitada sOltumatuse printsiibi, konkurentsiprintsiibi, eksistentsi- ja tuleviku
hoolekandeprintsiibi, samuti demokraatiaprintsiibiga. Kohalik omavalitsus tidhendab
sOltumatust riigist samaaegse elu- ja funktsioneerimisvoimelisuse garantiiga. Peale selle
tahendab kohalik omavalitsus konkurentsi iiksikute valdade vahel (maéarksonaks -



asustamissooviga ettevitete pérast konkureerimine). Peale selle on kohaliku omavalitsuse
aluseks enese varustamise idee.

See varustava koosluse /Versorgung-/ aspekt leiab pShiseadusdiguslikult vidljenduse teises
kohas valdade ja linnade haridusasutuste iilalpidamise ja hooldamise kohustuses. Siin tuleb
selgelt vidlja paralleel riigiga kohalike kodanike pohivajaduste eest vastutamisel. Lopuks
kehtib ju kohaliku omavalitsuse kohta demokraatiaprintsiip, mida ililesannete dravotmisega
donestada ei tohi.

7. Ulesannete lahendamine iseseisvalt

Eespool just kisitletud iilesannete garantii ei {itle midagi kohaliku tegevus- ja kujundamise
ménguruumi modtmete vai ulatuse kohta.

Siin astub esiplaanile § 154 lg 1 mainitud iseseisvuse tunnus Kas, Millal ja Kuidas
iseotsustus- ja isekujundamisdiguse miinimumkoosseisu tdhenduses. Iseseisvus on
isevastutamise siinoniilim selles tihenduses, et nad peavad iilesanded “tditma ilma riigi
juhisteta nii nagu see ndib otstarbekas diguskorra /Rechtsordnung/ jargi”.

Kui nende {ildiste selgituste jdrel votta iiles kiisimus tiitipiliste kohalike iilesannete kohta, siis
tuleb nimetada jargmised sektorid (vt. konkreetsemalt Stober, Kommunalrecht, 3. triikk 1996,
§§ 10jj): infrastruktuuri iilesanded (energia- ja veevarustus, valla teede ehitus ja korrashoid),
sotsiaalsed tilesanded (sotsiaal- ja noorteabi, terviseabi, spordi arendamine, tulekahju- ja
katastroofikaitse, korteriehituse arendamine, ehitusplaneerimine), iilesanded
kultuurivaldkonnas (haridus, kultuuri edendamine), keskkonnaiilesanded (sustainable
development kontseptsiooni kohalik konkretiseerimine: jddtmemajandus, heitvetemajandus,
enam mittekasutatavate priigimagede probleemide lahendamine, loodus- ja maastikuhooldus,
miirakaitse), majanduse arendamisega seotud iilesanded (soodsate asutustingimuste loomine
ja parandamine, kinnistureserv, hdlvamine, olemasoleva hooldamine, s6Gtis olevate alade
kasutuselevott, endiste priigimigede saneerimine).

Siiski tuleb silmas pidada jargmist:

Uheltpoolt vdivad kohalikud iilesanded #ra langeda seetdttu, et korrapoliitilistel pdhjustel
kantakse need iile eraisikutele voi siis toovad need sisse kahel tasandil /dual/. On padevate
organite otsustada, kas teatud iilesanded, néditeks jddtmemajanduse, vOib voi peab lile andma
eraettevotjatele. See lahendus on soovitatav eriti siis, kui tulemuslikkuse vordlus néitab, et
eraettevotlus tootab kulude osas soodsamalt, kiiremini ja iildse efektiivsemalt (vt.
konkreetsemalt Stober, Kommunalrecht, 3. triikkk 1996, § 10 11 2).

Teiselt poolt kerkib iiles kiisimus iilesannete jaotusest Eesti riigi, linnade ja valdade vahel.
Sellele ei saa 1oplikult vastata, kuna puuduvad kindlad piiritdmbamise moddupuud. Igal juhul
voib riik llesannete jagamisel késitleda linnu teisiti kui valdasid, kuna need jouavad oma
suurusest ja suutlikkusest tulenevalt kanda enam iilesandeid kui viikesed kommuunid. Uks
Saksamaa ndide vOiks ilmestada seda vahe tegemist. Liitvabariigi Pohiseaduslik Kohus
kisitleb jadgtmemajandust linnade puhul kohalikuna ja valdade puhul regionaalsena. Seevastu
kogumise ja transpordi faas kvalifitseeritakse pohimotteliselt kui kohalik tilesanne. Valdade
heitvetemajanduse iilesannete iilekandmist vastavatele iihendustele digustatakse korrapérasele
heitvetemajandusele esitatavate korgendatud noudmistega (vt. konkreetsemalt Stober,
Kommunalrecht, 3. triikk 1996, § 7 111 2a).



8. Demokraatlikud komponendid ja jirelevalve

Kohaliku omavalitsuse demokraatlik aspekt leiab viljundi §-is 156. Selle jirgi valitakse
esindusorgan kolmeks aastaks. Haidledigus on isikul, kes elab alaliselt omavalitsuse
territooriumil ja kes on saanud 18 aastaseks. Selle klausli sonastusest ja vordlusest eesti
poOhiseaduse §-ga 57 ilmneb, et hédledigus ei soOltu eesti kodakondsusest. Pigem
interpreteeritakse rahva moistet lokaalsel tasandil laiemalt ja arvestatakse eelkdige sellega, et
hddlediguse osas on lokaalne puudutatus midravaks. See viljendub selles, et esiplaanile on
asetatud lokaalne elukondlik ja saatuse kooslus ja kodanikumdistet ei késitleta mitte liksnes
formaalselt. §-s 160 on l1opetuseks reguleeritud see, et kohaliku omavalitsuse organisatsioon ja
viimase tegevuse iile teostatav jarelevalve reguleeritakse seadusega. See norm viljendab eriti
seda, et riitk midrab kindlaks organisatsiooni raamid ja kohalik omavalitsus on pdhiseaduse ja
seadustega seotuse baasil alati allutatud erinevalt véljenduvale jérelevalvele.

C. Eesti kohaliku omavalitsuse korralduse kujundamiseks ette antud iihist
eksistentsi puudutavad oiguslikud regulatsioonid

l. KOHALIKU OMAVALITSUSE EUROOPA HARTA

Kuna Eesti kavatseb liituda EL-ga, siis kerkib kommunaalSiguslike nduete kiisimus {iles
seoses lhinemisldbirddkimistega. Seniste kogemuste jirgi eeldatakse iihinemise
kandidaatidelt, et nad tdidaksid “acquis communautaire”. See tdhendab, et Eesti peab
deklareerima valmisolekut, aktsepteerida siiani saavutatud Euroopa integratsiooni seisu ja
votta see ilile oma pdhiseadusesse.

Sellele vastavalt tuleb kaaluda, kas pohiseadusdokumenti ei tuleks votta sissejuhatavat
klauslit, nagu see juhtus nt. GG art.-ga 23. Siiski ei iitle see iildine site midagi kohaliku
omavalitsuse kohta, millele siin hinnang anda tuleb. Selles osas tuleb kdigepealt mdoelda
kohaliku omavalitsuse Euroopa Hartale (triikitud NVwZ 1988, 1111 j.). Sellel ei ole siiski
Euroopa Uhenduse diguse jérjekohta. Pigem on tegemist rahvusvahelise diguse normiga, mis
siseriiklikult on liidudiguse /Bundesrechts/ tasandil. See omistab piirkondlikele
kommunaalsetele korporatsioonidele Euroopas omavalitsuse diguse, selle kujundamise jédtab
aga Uksikute riikide iilesandeks. Sellega seoses on kohaselt juttu ka “a la carte — klauslist”
(Harta art. 12). Tihelepanu tuleb juhtida selgelt ka sellele, et mitte kdik EU liikmesriigid ei
aktsepteeri seda multilateraalset rahvusvahelist lepingut.

Kui korvutada olemasolevat kehtivat kohalikku omavalitsust puudutavat eesti
pohiseaduslikku digust hartaga, siis leiame jargmist: Eesti pohiseadus tdidab harta pdhindude,
tagada kohalik omavalitsus pohiseaduse enda tekstis. Peale selle garanteerib see
omavalitsusiiksuste kaitse piirkondlike muudatuste korral ja piirab omavalitsuste jérelevalve
oigusliku jérelevalvega. Peale selle on sétestatud rahalised vahendid ja kulude kandmine riigi
poolt, samuti nn. digus tihineda.

Silma hakkavad koigest kaks liinka. Esimene liink puudutab valitud esindajate ametit (auamet
[Ehrenamt/?, kulude hiivitamine?, teenistuse kaotus /Verdienstausfall/?, vabastamisndue
tooandja suhtes?, mitteithendatavad ametid nt. kommunaaljarelevalve vaatekohast?). Selle
punkti reguleerimine pdhiseaduses ei ole siiski kohustuslik. Piisab seaduslikust alusest.



Raskem on kohaliku omavalitsuse tagamise protsessuaalse analoogia /Entsprechung/
puudumine. Toimiv kohalik omavalitsus eeldab, et riiklike meetmetega kahju tekitamine on
kohtulikult kontrollitav. Eesti pdhiseadus ei {itle selle kohta midagi ei peatiikis “Kohalik
omavalitsus” ega peatiikis “Kohus”. Pigem sitestab § 151 seaduslikkuse kontrolli seaduse.
Pohiseaduses kujunenud olukord tdhendab seda, et kohalik omavalitsus on jdetud riigivdimu
aktide meelevalda. Aidata voiks kommunaalse pohiseadusliku kaebuse sisseviimine, mis on
protsessuaalselt seotud pdohiseadusdiguslikult sdtestatu rikkumisega. Formuleerimisel voib
aidata GG art. 93 1g 1 nr. 4b.

1. UHILDUMINE EUROOPA OIGUSEGA /Gemeinschafisrechtkomformitiit/
1. Liidu valimisdigus

Juba kohaliku omavalitsuse Euroopa harta olemasolu niitab, et kohalik omavalitsus ei seisa
Euroopa Uhenduse diguse /Gemeinschaftsrecht/ keskpunktis. Sest sellisel juhul oleks eraldi
rahvusvaheline lepingu {lileliigne. Arvestades tema endiselt primaarset majandusodiguslikku
funktsiooni, on EU digus suunatud eelkdige siseturule. Loomulikult kahvatuvad selle taustal
teised eesmérgid. Alles Maastrichti lepingu sonastus vottis suuna podrdele tendentside osas, et
niilidsest eksisteerivad ka Liidu kodaniku o&igused, mis avaldavad mdju kohalikule
omavalitsusele. Siinkohal hinnatava osas pakub huvi eelkdige EGV art. 8 b. Selle jérgi on igal
Liidu kodanikul, kes elab liikmesriigis, mille kodanik ta ei ole, kohalike omavalitsuste
valimisel aktiivne ja passiivne valimisdigus samadel alustel nagu vastava litkmesriigi
kodanikelgi. Esmapilgul ndib see kohustus juba §-s 156 tdidetud olevat, kuna see sédte muudab
valimisdiguse sOltuvaks Ttiksnes alalisest elukohast vastava omavalitsuse territooriumil.
Lihemal vaatlemisel selgub aga, et eeskiri on liinklik ja vajab tiiendamist. Uheltpoolt ta
iiksnes annab informatsiooni aktiivse valimisdiguse kohta. EGV art. 8 b tagab siiski ka
passiivse valimisdiguse kohalike omavalitsuste valimisel. Teiselt poolt eeldab § 156 alalist
elukohta. See range eeskiri on vastuolus EGV art. 8 b-ga, mille sooviks on ka Liidu liikmete
lilkuvuse kaitse. Igal juhul vdib nduda minimaalset viibimise kestvust, et valijat voiks
kisitleda kohalike oludega kursis olevana. Neil pdhjustel on EU liikmeks piirgides soovitatav,
tdiendada § 156 nii, et kohalike omavalitsuste valimistel saaksid osaleda ja valituks osututa ka
isikud, kellel on EU liikmesriigi kodakondsus (vt. iiksikasjalikumalt ndukogu direktiiv 94/80
1. detsembrist 1994, ABIL. EU nr. L 368 31. detsembrist 1994, 1k. 38jj.). Kuna demokraatlik
staatus piirdub valimisdigusega, ei ole liitkmesriigid kohustatud lubama selle raamest
viljuvaid kaasarddkimisdigusi. Aga neil on selleks digus. Arvestades Liidu kodakondsuse
aluseks olevat integratsiooni-ideed on sobiv, anda Liidu kodanikele Eestis laiemaid
osalemisodigusi. Orienteeruvaks moddupuuks iimberkorralduste juures on regulatsiooni
eesmdrk, loobuda riigi kodakondsuse tingimusest, millega valimisdigus tavapéraselt seotud
on.

2. Kohalike ametite jagamine ja EGV art. 48 Ig 4

Suurejoonelisuse pohimotet ei rakendata avaliku halduse tegevuse osas. EUGH tahab aga
EGV art. 48 Ig 4 klausli piirata riigivdimu digustega (maksud, politsei jne.), samal ajal kui
avaliku transpordikorralduse, elektri- ja gaasivarustuse jne. valdkondades lubatakse ka teiste
liilkmesriikide esindajate osalemist (EuUGH NJW 1981, 2633). See interpretatsioon kehtib ka
kohaliku omavalitsuse osas. See vOib viia konfliktini §-ga 30, mis reserveerib ametid
pohimatteliselt eesti kodanikele. Eeskiri sisaldab kiill ka erandi klausli vélisriikide kodanike
kohta. On aga kaheldav, kas see on piisav, et tdita EGV art. 48 lg 4 tingimusi, mis nduavad
ildist lubamist. Siinkohal tulen arvestada samuti seda, et selle normi eesmairgiks on,
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kdrvaldada kodakondsus kui tagasiliikkamise argument. Jarelikult on soovitatav, viia § 30 1g 1
kooskdlla EU digusega.

Muid kommunaaldiguslikke EU-ndudeid silma ei hakka. Seepirast kehtib pdhimdte, et
kohalike omavalitsuste diguse kujundamine kuulub litkmesriikide padevusse. Selle pdhimdtte
osas ldhemas tulevikus midagi ei muutu, kuna litkmesriigid on truuks jddnud EGV art. 3 b
sisalduvale subsidiaarsuspohimottele.

1. KOHALIKKU OMAVALITSUST PUUDUTAVATE SATETE SUSTEEMIKONFORMSUS
1. Kohalik vilismaalaste valimisdigus

Juba seni esitatu t0i selgelt vilja, et see on Eesti parlamendi otsustada vastavalt oma
drandgemisele, kui suures ulatuses ta kohalike omavalitsuste digust pdhiseaduses normeerib.
Oma kommunaalpoliitilise suverddnsuse raames on Eesti pohiseaduse looja otsustanud
suhteliselt detailse kohalike omavalitsuste reguleerimise kasuks. Sellest vaatekohast ldhtudes
kerkib pdevakorda iiksikute kohalikku omavalitsust puudutavate sétete siisteemiga tihildumise
probleem, kuna ka kohalik tasand on iliksnes pohiseadusdiguse peegelpilt ja seega peab tiitma
teatud homogeensusnduded, mis ei pea tdhendama unifitseerimist vdi konformsust.

Esimesena tuleb asjatundmatule lugejale meelde kohalike omavalitsuste valimisi puudutav
héilediguse site. See erineb Riigikogu valimiste omast selle poolest, et § 156 1g 2 jirgi ei ole
méadravaks mitte eesti kodakondsus, vaid iiksnes elukoht kohaliku omavalitsuse territooriumil.
Rahva moiste riiklikul ja kohalikul tasandil 1&heb lahku. Sellest radgivad esitatud punktid.
Sellega seoses tuleb siiski proovida, kas sisseviidud eristamine vastab pohiseadusele. Kahtlusi
on, kuna isoleeritud kohalike omavalitsuste valimisteks valimisdiguse andmisel on oht, et
Oiguste ja kohustuste siimmeetria 166b kdikuma, kuna digusi ei tasakaalusta kodanike
kohustused. Tdhelepanu tuleb juhtida sellele, et podhimdtteliselt kajastab riigi rahva hulka
kuulumist kodakondsus. Peale selle kehtib demokraatia ka valla tasandil. Seepérast tuleb
moelda, kas need eeskirjad ei ndua iihtset demokraatlikku legitimatsiooni alust mitte kdigile
piirkondlikele korporatsioonidele /Gebietskorperschaften/ ja kas § 156 sooviks ei ole
demokraatliku Eesti riigi iilesehitamisel arvestada mitte ainult valdade ja linnade erilise
seisundiga. Uksi selline tdlgendus votab arvesse mdtet, et riigivdim on jagamatu. Eripérasid,
mis on veel sdilinud laialt levinud vene kodakondsuse tottu, tuleks lahendada eelkdige
kodakondsuse andmisega. Teist laadi pohiseaduse interpreteerimine ent ei ole mdeldav.

2. Valimisperioodi kestvus

§ 156 jargi valitakse saadikud kolmeks aastaks. See valimisperiood on — vdrreldes tavaliste
valimisperioodidega — suhteliselt lihike. Kolmeaastase ametiaja puuduseks on, et
sissetoOtamine votab suhteliselt palju aega ja ameti jirjepidevus on demokraatlikult
seadustatud kohaliku omavalitsuste ametite oluliseks ndudeks. Kui moelda Riigikogu jaoks
ette ndhtud nelja-aastasele valimisperioodile, siis on selge, et kohaliku omavalitsuse
esindajate kéasutuses on Tliksnes viga lithike valimisperiood. Arvesse vottes sellist
lahtepositsiooni, kerkib pdhiseaduse reformimisel iiles kiisimus, kas kdik demokraatlikult
valitud esindajate ametiajad ei peaks olema identse kestvusega.
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V. EESTI POHISEADUSE VOIMALIK TAIENDAMISE VAJADUS ARVESTADES KOHALIKKU
OMAVALITSUST PUUDUTAVAT

Seni tiksnes diskuteeriti, kas ja kui kaugele Eesti pohiseaduse interpreteerimisel minna,
millisel méiral see vastab Euroopa Uhenduse diguses etteantule ja iihildub siisteemiga. sellest
tuleb eristada probleem, kas nimelt kohalikku omavalitsust puudutav eeskirjade kompleks on
liinklik ja seega vajab tdiendamist.

1. Ulesannete kataloogi/loetelu votmine Eesti pohiseadusesse

Justiitsministeerium esitas kiisimuse, kas olemas peaks olema tdpne iilesannete kataloog ja
kas see peaks olema pdhiseaduse koostisosaks. Kohaliku omavalitsuse iildine iilesanne
mainitakse dra § 154. Seda kirjeldust tdpsustatakse § 28 loikes 3 ja § 37 sotsiaal- ja
haridusvaldkonna osas. Vaadeldes teiste riikide ldhenemisi, saab ruttu selgeks, et iilesannete
kataloogi kindlaksmédramine on erandlik ja ka loetelud ei ole reeglina 16plikud. Esmapilgul
ndib olevat lihtsam iilesandeid piiritleda, kui tliksikud kohalike omavalitsuste kohustused on
tiles loetletud. On voimalik, et see annab vihem alust vaidluste tekkeks. Teiselt poolt tuleb
siiski pidada silmas ka seda, et pohiseadust ja seadusi on vaja muuta iga kord, kui normistik
nihkub. Kohustuste spektri avatus on otstarbekas, et riik ja vallad saaksid vastavalt arvestada
to0stus-, teenindus- ja informatsiooniiithiskonna uute arengute ja muutunud vajadustega. Muus
osas ei ole iihtne, silistemaatiliselt puhtalt piiritletav iilesannete normistik aga veel véilja
kujunenud. Pigem on mdeldavad erinevad kontseptsioonid, mis on iga kord kohalike diguste
peegelpildiks. Neil pdhjustel ei ole iilesannete kataloogi vOtmine ei pOhiseadusesse ega
omavalitsuse  to0korraldust reguleerivasse  Oigusakti/juhendisse  /Gemeindeordnung/
soovitatav.

2. Passiivne valimisdigus

§ 156 kaisitleb kiill aktiivset saadikute valimise digust. Ent see séte ei iitle midagi passiivse
valimisdiguse kohta. Seepdrast on see normikompleks puudulik. Reguleerimine oleks
soovitatav, kuna Riigikogu ja saadikutekogusid puudutavad tingimused peaksid leidma
véljundi pohiseaduses eneses. Et sellel punktil on Eesti pohiseaduses eriline tihendus, nditab
juba § 104 nr. 4, mis néeb ette, et kohalike omavalitsuste valimise seaduse saab vastu votta
iiksnes hédlteenamusega. Selle alused tuleks siiski votta pohiseadusesse, kusjuures sisuliselt
voib toetuda § 60 1dikele 2.

3. Omavalitsusjuhi/linnapea valimine

Eesti pohiseadus vaikib kohaliku omavalitsuse juhi valimise kohapealt. Pidades silmas
omavalitsust ja kohalikke demokraatlikke komponente kerkib iiles kiisimus, kas ka
vallavanem valitakse. Siinkohal on kaks voimalust. Kas on tegemist vahetu rahvapoolse
valimisega vO1 middravad omavalitsusjuhi saadikud. Vaevalt oleks silisteemiga iihildatav
lahendus, et kohaliku omavalitsuse etteotsa méddratakse riiklik asevalitseja. Vallavanema
ameti korraldus on keskne korrapoliitiline kiisimus, mis seetdottu tuleks normeerida
pohiseaduses. Sellega seoses tuleks sdtestada ametiperioodi kestvus ja enneaegse
tagasikutsumise vOimalus. Saksamaal eelistatakse praegusel hetkel vahetu kodanikuvaliku
mudelit koos enneaegse mahahdiletamise vdimalusega, mis on end minevikus digustanud (vt.
iksikasjalikumalt Stober, Kommunalrecht, 3. triikkk, 1996, § 8 III).
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4. Inkompatiiblus

Teine ametiga seonduv problemaatika on ametite ja kohaliku omavalitsuse mandaatide
inkompatiiblus. Kiisimus méngib praktikas olulist rolli. Asja tuum seisneb avaliku teenistuse
ametnike valdadesse valimise piiramises, et véltida huvide vastuollu sattumist. Ttiipiliseks
nditeks on kohaliku omavalitsuse iile jdrelevalve teostamise lihitamatus valitava kohaliku
omavalitsuse ametiga. Soovitatav oleks organisatoorse voimude lahususe tagamiseks selliste
inkompatiibluse eeskirjade pohiseadusesse vOi omavalitsuse tookorralduse Oigusakti (vt.
tiksikasjalikumalt Stober, Kommunalrecht, 3. triikkk, 1996, § 8 III 6). Pidepunkte pakuvad riigi
tasandil Eesti pohiseaduse §§-d 62jj. ja § 99.

5. Piirialade kohalike omavalitsuste koostoo

Asjaolud, nagu Eesti eriline geograafiline asend ja nn. Balti riikide hulka kuulumine,
moodustavad vidga tundliku ja juriidiliselt komplitseeritud valdkonna, mis raskendab
piirialade valdade ja linnade koostodd. Seepérast tuleb kaaluda, millisel médral tuleks
puudutatute huvides lihtsustada riigivoimu {lesannete iilekandmist piirialade asutistele.
Siinkohal juhin tdhelepanu pohiseaduse art. 24 1g 1 a tdiendatud redaktsioonile, mis piiiiab
neid asjaolusid arvesse votta.

6. Kohaliku omavalitsuse majandustegevus

Kahjustamata Eesti majanduspoliitika orientatsiooni turumajandusele, ei méddra Eesti
pohiseadus kindlaks iihtegi majandussiisteemi. Pigem piirdub viimane sellega, et garanteerib
ettevatlustegevuse, Mis samaaegselt kannab hoolt ka maksude laekumise eest. Kuidas on aga
lood valdade tulundusliku majandustegevusega? Kas nad tohivad oma tootega konkureerida
erakites oleva majandusega? See kiisimus méngib Saksamaal igapdevastes kommuunide ja
ettevotete tiilides aina suuremat rolli. Selles valdkonnas oleks soovitav pdhiseaduses voi
omavalitsuse tookorraldust sdtestavas digusaktis vilja delda selge seisukoht.

7. Maakondade lahtine 6iguslik seisund

Eesti Vabariik on administratiivselt jagatud ka maakondadeks. Seda haldusjaotuse tiilipi aga
pohiseaduses ei mainita. Seepérast on ebaselge, milline on maakondade staatus. Kuna § 154
nimetab {iksnes vallad ja linnad ja suures osas tegeleb haldamisega valitsus, ndib, et
maakondadel on madalama astme riikliku instantsi roll. Siiski avab § 155 lause 2 vdimaluse,
et ka maakonnad vdivad olla omavalitsusiiksused. Teistes ritkides on maakondadel
topeltfunktsioon. Nad on nii alamaks riiklikuks haldusasutuseks kui ka kohaliku omavalitsuse
organisatsiooniks, mis koondab eelkdige viikeseid valdu ja selles funktsioonis tdidab mitmeid
valdasid hdlmavaid, tdiendavaid, tasakaalustavaid ja maakonna iilesandeid. Niisiis tugevdavad
maakonnad viikeseid valdasid pindalalt ja tagavad demokraatlikult sétestatud iilesannete
lahendamise kohapeal. Seda kontseptsiooni silmas pidades tuleks ka Eestis maakondade
funktsiooni iile jarele mdelda.
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