Millist kohaliku omavalitsuse rahastamise siisteemi nouab pohiseadus?
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Aja kulgemisest hoolimata ei ole paevakajalisust kaotanud artikli ajendiks olev
Riigikohtu tildkogu 2010. aasta 16. madrtsi otsus 2009. aasta lisaeelarve kohta
(kohtuasi nr 3-4-1-8-09).

Selle kohtuasja algatamise ajaks oli tekkinud jargmine olukord: omavalitsustiksustele oli
antud oigus poorduda vahetult Riigikohtusse oma pohiseaduslike tagatiste kaitseks,
omavalitsustiksuste rahastamissiisteemi kohta oli kujunenud kaks domineerivat
mottemudelit (nn kulupohine rahastamine ehk lihtumine oodatavatest kuludest,
konkreetsete tilesannetega seotud kulude katmine ja tulupohine rahastamine ehk
ldhtumine oodatavatest tuludest), omavalitsusiiksuste majanduslik suutlikkus oli
kohustuste lisandumise tottu pidevalt halvenenud ning muutus veelgi nigelamaks, kui
majandussurutise kdigus laekumisi vahendati. Tulumaksuseaduse § 5 1oike 1 punkti 1
muutmise sdttega, mis joustus 1. aprillil 2009, kérpis Riigikogu residendist fiitisilise isiku
maksustatavast tulust omavalitsusiiksusele laekuvat osa (tulumaksuosa) 11,93

protsendilt 11,4 protsendile.

Niisuguse olukorra taustal otsustas Tallinna Linnavolikogu vaidlustada pohiseaduslikkuse
jarelevalve kohtumenetluse seaduse § 7 alusel 2009. aasta lisaeelarve seaduse ja sellega
erinevatesse seadustesse tehtud muudatused.

Riigikohtu tildkogu vastas seda kaebust lahendades pealkirjas esitatud kiisimusele
alljargnevalt. Pohiseaduse kohaselt peavad kohaliku elu ja riigielu kiisimused olema
selgelt eristatud. Selle eristuseta ei ole voimalik tdita pohiseaduslikku nouet, mille
kohaselt riiklike tilesannete tditmise kulud tuleb katta riigieelarvest. Kohaliku elu
kisimuste lahendamiseks peab riik maksu- ja eelarvestisteemis ette ndgema vajaliku raha
voi selle hankimise voimaluse. Seega peaks omavalitsusiiksuste eelarve lisaeelarve otsuses
pohiseadusele antud tolgenduse kohaselt koosnema riigi tilesannete lahendamiseks
moeldud sihtotstarbelistest ja kohaliku elu kiisimuste lahendamiseks moeldud tldjuhul
sihtotstarbeta vahenditest.

Artikkel asetab otsuse ajaloolisse konteksti, selgitab selle pohinduete tditmist, seotust
haldusreformiga. Mitmed aspektid (nditeks omavalitsusiiksuste kaebeodigust puudutavad,
finantstagatiste tiksikasjalik sisu) jadvad laialivalgumise valtimiseks kdsitlemata.

Finantstagatiste kujunemine

Pohiseaduse XIV peatiikk “Kohalik omavalitsus” annab kohaliku omavalitsuse tiksustele
§-des 154 ja 157 muu hulgas mitmeid 6igusi, mis on seotud nende rahastamisega. Sona
“finantsgarantii” (finantstagatised) tdhistabki seda 6iguste kogumit. Selle peatiiki sonastus
on voimalusterohke nagu pintslist puutumata louend ega kirjuta tiksikasjalikult ette,
kuidas peaks olema korraldatud omavalitsusiiksuste rahanduselu. Algset valikute
paljusust on erinevate tekstide ja kohtupraktika tulemusena peamiselt ahendatud, aga
paiguti ka avardatud selleks, mida praegu kohaldatakse pohiseadusest tulenevate oiguste
ja kohustustena.

Finantstagatiste kujunemisel on mitu olulist teetdhist. Esimene on maoistagi pohiseaduse
XIV peatiikis finantstagatiste allikate (§-de 154 ja 157) sdtestamine osaliselt Euroopa
kohaliku omavalitsuse hartale (edaspidi harta) tuginedes (Pohiseadus ja Pohiseaduse
Assamblee 1997, 338, 399, 766), teine pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni t60 ja
eriti Ulle Antoni tegevus kohalikku omavalitsust puudutava analiiiisi ettevalmistamisel
(Varul 2000; Stober 1997; ekspertiisikomisjoni 11. oktoobri 1997. aasta istungi protokoll’;
pohiseaduse ekspertiisikomisjoni lopparuanne 1998). Kolmas tdhis on Riigikohtu tildkogu
otsus Avanduse valla asjas (2004. aasta 19. aprilli otsus kohtuasjas nr 3-3-1-46-03, vt



isedranis eriarvamusi) ning neljas poérdepunkt moistagi Riigikohtu otsus 2009. aasta
lisaeelarve asjas, mida ei oleks sellisel kujul saanud teha omavalitsusiiksuste kaebediguse
avardamiseta 2002. aastal’.

Avanduse valla asjas leidis tildkogu enamus hdaltega 11:6 kokkuvotlikult, et riiklike ja
omavalitsuslike tilesannete ja nende jaoks moeldud rahaallikate eristamine ei ole
pohiseaduslikult noutav, kuigi tldiselt oleks parem, kui valitseks selgus vihemalt selles,
millised on omavalitsusiiksustele pandud riiklikud kohustused. Omavalitsustiksuste
rahastamise korraldus oli tildkogu enamuse arvates viga keeruline
mitmekomponendiline stisteem, mis pidi tervikuna tagama piisava raha koigi
omavalitsustiksustel lasuvate kohustuste tditmiseks.

Lisaeelarve puhul muutis Riigikohtu tildkogu Avanduse asjas voetud positsiooni.
Lihtekohaks tildkogu tiksmeelsele otsusele said Avanduse lahendile lisatud eriarvamuste
peaseisukohad, et pohiseadus esitab riiklike ja omavalitsuslike tilesannete rahastamisele
erinevad nouded ning et riiklikke kohustusi tuleb riigieelarvest rahastada kulupohiselt.

Kohalike omavalitsusiiksuste rahastamisega seotud oigused

Lisaeelarve lahend tapsustas varasemast paremini, mida tuleb madista
omavalitsusiiksustele pohiseaduses sdtestatud finantstagatistena. Kuna pohiseadus eristab
§-s 154 kohaliku elu kiisimusi ja riiklikke kohustusi, moodustub ka omavalitsusiiksuste
rahastamise korraldus Riigikohtu otsuse kohaselt tihelt poolt omavalitsuslike tilesannete
rahastamisstiisteemist ja teiselt poolt omavalitsustiiksustele seadusega pandud riiklike
kohustuste rahastamist reguleerivatest satetest. Esimesse stisteemi kuuluvad jargmised
oigused:

1) Oigus piisavatele rahalistele vahenditele omavalitsuslike iilesannete taitmiseks;

2) Oigus kehtestada makse ja panna peale koormisi®;

3) oigus votta volakohustusi ning

4) oigus omavalitsuslike tilesannete rahastamisstisteemi stabiilsusele.

Riiklike kohustustega seondub 6igus seadusega pandud riiklike kohustuste tdielikule
rahastamisele riigieelarvest. Nende oiguste sisu avavad lisaeelarve otsuse punktid 50-83.
Finantstagatisi ehk moningaid pohiseaduse §-dest 154 ja 157 tuletatud 6igusi on
Riigikohus sisustanud hartat ja eelkoige selle artiklit 9 abiks vottes. Hartast tulenevad
need minimaalsed nouded, mida riik peab silmas pidama kohaliku omavalitsuse
korraldamisel, sealhulgas omavalitsusiiksuste rahastamisel.

Konesolevate oiguste tagamine on riigi kohustus. Tegemist on kohtulikult kaitstavate
oigustega, mille maksmapanekuks voib omavalitsusiiksus olenevalt vaidluse olemusest
poorduda riigi vastu halduskohtusse voi pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse
seaduse § 7 alusel vahetult Riigikohtusse. Kohtutel on omavalitsustiksuste ulatusliku
kaebeoiguse tunnustamise tulemusena avar otsustuspadevus olulise poliitilise kiisimuse
iile — kuidas toimub eri tasandite halduskandjate vahel iilesannete jaotamine ja sellest
tulenevalt ka avalike vahendite imberjagamine.

Riiklikud iilesanded tuleb eristada kohalikest tilesannetest

Omavalitsustiksustele pandud riiklike tilesannete selget eristamist noudsid Avanduse asjas
eriarvamusele jadnud kohtunikud. Selle noudmise aluseks on pohiseaduse § 154 loike 2
teine lause, mille kohaselt seadusega kohalikule omavalitsusele pandud riiklike
kohustustega seotud kulud kaetakse riigieelarvest (vt nt Avanduse valla otsuse
eriarvamused; Anton 2006, 44). Lisaeelarve asjas joudis Riigikohus selle noudmiseni
vdikese ringiga. Riigikohtu tildkogu mottekdik oli lithidalt jargmine. Kui pohiseadus annab
omavalitsusiiksustele digused (siinkohal eelkoige diguse piisavatele rahalistele vahenditele
omavalitsuslike tilesannete tditmiseks ja oiguse riiklike kohustuste tdielikule
rahastamisele riigieelarvest), peavad need olema ka kohtulikult kaitstavad. Kui need



oigused peavad olema kohtulikult kaitstavad, siis peab saama kontrollida, kas neid on
rikutud. Rikkumise kontrollimiseks ja toendamiseks on vajalik, et oleks selge, millised on
riiklikud ja millised omavalitsuslikud tilesanded ning milline raha on moeldud
omavalitsuslike, milline riiklike iilesannete jaoks. Ulesannete eristamine ei ole siiski
iiksnes vahend rahastamises selguse loomiseks ja kohtule arusaadavate vaidluste
vormimiseks. Eristamine on vajalik omavalitsustiksuste vaba iseotsustamise sfdéri
piiritlemiseks ning enesekorraldusoiguse kasutamise tagamiseks.

Seaduses peab olema kindlaks mddratud, millised kohustused on riiklikud. Sedakaudu on
voimalik teada, milliste kohustustega seotud kulud kaetakse riigieelarvest. Seadusega
omavalitsustiksustele pandud 300-450 tilesande (Friedrich et al 2010, 55; Geomedia 2008)
seas on tdnapdeval kindlasti ka neid, mis voivad nii riigi kui ka omavalitsustiksuste
vaatevinklist olla olemuslikult omavalitsuslikud.

Riiklike tilesannete eristamine kohaliku elu kiisimustest on ilmselgelt keerulisim kiisimus
riigi ja omavalitsusiiksuste vahelistes suhetes. Enamasti saavadki just siit alguse
(kohtu)vaidlused: omavalitsustiksus soovib mond kiisimust lahendada tiht viisi, kuid riigi
keskvoimu tasandil on soov lahendada see teisiti (niisuguse sisuga on olnud suurem osa
Riigikohtus omavalitsusiiksuste algatatud vaidlusi) voi soovib omavalitsustiksus saada
riigilt mingi tilesande jaoks kindla summa raha, kuid riik leiab, et see on omavalitsuslik
tilesanne, milleks omavalitsusiiksus peab raha leidma omavahendeist.

Pohiseadus teatavasti riiklike tilesannete ja omavalitsuslike tilesannete ammendavat loet-
elu ei sisalda, kuid annab §-s 154 kindlalt marku, et omavalitsusiiksuste tdidetavaid
avalikke tilesandeid tuleb nonda liigitada. Artikkel ei paku vdlja meetodit riiklike
kiisimuste eristamiseks kohaliku elu kiisimustest. Seda on tritatud teha mitmes teises
kirjutises (Stober 1997; Anton 1998a ja 1998b; Madise 2001; Olle 2002 ja 2004), mis
peamiselt lihtuvad Saksamaal kasutatavatest teooriatest. Ulle Madise (Antoni)
bakalaureuset6ost ja selle pohjal kirjutatud artiklist parineb ka Riigikohtus kasutatav
kohaliku elu kiisimuse definitsioon (Anton 1998a, 38-39; 1998b, 307; alates Riigikohtu
2007. aasta 8. juuni otsusest kohtuasjas nr 3-4-1-4-07, p 12). Igas olukorras to6tavat
Sablooni kiisimuste eristamiseks ei pruugigi olla voimalik luua. Ka Vallo Olle on
markinud, et kuna tilesande olemusliku kuuluvuse mairamiseks puudub tldtunnustatud
ja lihtne hindamiskriteerium, on vajalik diferentseeritud tiksikjuhtumile orienteeritud
hindamine (Olle 2004, 25). T66tava rahastamismudeli jaoks tuleb tlesanded siiski
uiksteisest eristada vihemalt ulatuses, mis puudutab tilesandeid, millega seoses
omavalitsusiiksused peavad tegema arvestatavaid vdljaminekuid.

Koigepealt tuleb mdarata kindlaks riiklikud tlesanded

Riigi keskvoimu kohustus on esmalt madrata kindlaks riiklikud tilesanded. Enne seda
tuleb koiki tilesandeid pidada omavalitsuslikeks. Omavalitsusiiksuste universaalpadevus
(pohiseaduse § 154 16ige 1) seisab vastakuti pohiseaduse § 65 punktis 16 sitestatud
Riigikogu universaalpddevusega riigielu kiisimuste lahendamisel. Riigikogul on oigus ja
voimalus otsustada, mis on riigielu kiisimus ja seega mddrata omavalitsusiiksuste
tlesannete piir. Riigikogul ei ole selleks aga piiramatut oigust, sest sellisel juhul kaotaks
omavalitsusiiksuste garantii (eelkoige enesekorraldusoigus) olulise osa oma sisust (Anton
1998a). Riik peab otsustama, milline on tema roll avalike tilesannete tdaitmisel. Riigivoimul
on liigituse tegemisel suur vabadus. Paljude tilesannete puhul on veenvalt voimalik viita
nii seda, et tegemist on riikliku tilesandega, kui ka seda, et tegemist on omavalitsusliku
tlesandega.

Riiklike tilesannete ja kohalike tilesannete eristamine (nagu ka rahastamine) voib toimuda
ka kokkulepete solmimise teel. Riigi keskvoimul (Vabariigi Valitsus) ja
omavalitsustiiksustel voi nende liitudel voiks olla voimalus leppida kokku, et kdsitavad
mingeid tilesandeid kindlal ajal ja kindlas ruumis riiklike voi omavalitsuslikena. Sellisel
kohustuste jaotamisel on ka suurim potentsiaal hoida dra hilisemad kurnavad vaidlused



teemal, kas mingi iilesanne on riiklik ja tuleks riigi rahakotist rahastada voi on ta
omavalitsuslik koos sellest tulenevate tagajirgedega. Seda laadi kokkulepete
voimaldamiseks tuleb muuta kehtivaid seadusi (muu hulgas kohaliku omavalitsuse
korralduse seaduse § 6 10ike 4 punkti 2, mis ei nde ette voimalust, et riiklikud kohustused
voiksid tuleneda ka omavalitsusliitude solmitud lepingust). Seadusandja peaks looma
voimaluse, et seadusega omavalitsustiksusele pandud kohustuse puhul tuleneb selle
riiklikkus voi omavalitsuslikkus ja sellest tulenevad tagajarjed riigiga solmitud lepingust.
Praegu on peamine koostdévorm Vabariigi Valitsuse moodustatud valitsuskomisjoni ja
Omavalitsusliitude Koostookogu delegatsiooni vahel igal aastal peetavad
eelarveldbiradkimised. See koostdovorm oma tooriithmadega peaks vaikeste
modifikatsioonidega tilesannetes ja volitustes sobima ka siinses tekstis kdsitletud teemade
arutamiseks. Vilistatud ei tohiks olla ka spetsiaalselt tilesannete kaardistamiseks,
liigitamiseks ja rahastamiseks moodustatud toorihm. Libirddkimised ei saa olla iiksnes
vormilised, voimalik, et need peaksid toimuma lisaks ametnike tasandile ka poliitilisel
tasandil. Niisugust dialoogimehhanismi soosib ka harta artikli 4 16ige 6, mille kohaselt
“kohalike voimuorganitega konsulteeritakse oigeaegselt ja sobival viisil koigi neid otseselt
puudutavate kiisimuste planeerimise ja otsustamise osas niipalju kui voimalik”, ja selle
rahastamist puudutav erisdte artikli 9 10ige 6.

Kokkulepete solmimine voib toimuda ka tiksikute omavalitsustiksuste ja riigi vahel
solmitava halduslepinguga. Nii leidis Riigikohus piirireziimi reguleerimise iilesande
halduslepinguga Narva linnale andmise kohta, et 6iguslikust kiiljest pole pohimottelist
erinevust, kas riikliku tilesande taitmine pannakse kohalikule omavalitsusele seaduse voi
halduslepinguga (pohiseaduslikkuse jdrelevalve kolleegiumi 2010. aasta 8. juuni otsus
kohtuasjas nr 3-4-1-1-10 punktid 70-75).

Hea plaan oleks kaasata konkreetse tilesande sisu ja otsustamistasandi madramiseks
sellest tilesandest-teenusest puudutatud inimesi voi nende tihendusi. Riigikohtu otsusest
tulenevaid tegevusi tehakse siiski eesmargiga tagada inimestele avalike teenuste enam-
vdhem tihetaoline kittesaadavus ja kvaliteet.

Uhed ja samad tilesanded voivad omavalitsustiksuse suurust, suutlikkust, elanike vajadusi
ja kokkulepete saavutatavust arvestades olla erinevates omavalitsustiksustes riiklikud,
kohustuslikud omavalitsuslikud voi vabatahtlikud. Iga hinna eest ei pea kinni hoidma
senisest mudelist, mille kohaselt peavad koik omavalitsusiiksused tditma tdpselt samu
kohustuslikke tilesandeid ithesuguses mahus.

Riiklikku kohustust tuleb médrata piisava tipsusega. Piisavaks ei saa lugeda olukorda, kus
tiks suur valdkond (olgu selleks nditeks haridus voi sotsiaalvaldkond) loetakse riiklikuks
ulesandeks. Sellise valdkonna sees on mitmeid alamilesandeid, mis vajavad selguse ja
kontrollitavuse huvides eraldi pikemat selgitust.

Riiklike tilesannete piiritlemisel tuleb kindlaks méédrata ka omavalitsusiiksustele
esitatavad nduded nende iilesannete tiitmisel. Oigusaktidest peab, mdistagi iilesande
olemust arvestades, ndhtuma, millal saab seadusest voi kokkuleppest tulenevalt lugeda
kindla riikliku tlesande omavalitsusiiksuse poolt tdaidetuks (vt ka OECD 2011, 53).

Riiklike ja omavalitsuslike iilesannete eristamine on pooleli

Riigi rolli kindlaksmédramine avalike teenuste osutamisel teljel riikk—omavalitsusiiksus
tdhendab omavalitsustiiksuste tdidetavate kohustuste inventuuri. Niisuguse inventuuriga
tegi valitsus 2010. aasta 8. aprilli otsusega algust 2010. aasta esimeses pooles. Seda
protsessi juhib siseministeerium. Ka valitsuskomisjoni ja Omavalitsusliitude Koost66kogu
delegatsiooni ldbirddkimised 2011. aasta riigieelarve tile olid muu hulgas kantud
eesmadrgist selgitada vilja kohalike omavalitsuste tdidetavad riiklikud tilesanded ning
tagada nende kulupohine rahastamine riigieelarvest kokkuleppe kohaselt
omavalitsusliitudega (Labirddkimiste 10pp-protokoll 2011).



Ulesannete liigitamiseks ministeeriumide valitsemisalas koostas siseministeerium juhendi
pealkirjaga “Kohustuslike kohaliku omavalitsuse tilesannete ja kohaliku omavalitsuse
uiksuste taidetavate riiklike tlesannete piiritlemise juhend” (Taluste 2010). Juhendis on
esitatud loetelu voimalikest argumentidest, mida tuleks liigitusotsustuse tegemisel
kaaluda. Lisaks on juhendis selgitatud piirjuhtumite kohta, et poliitikaga seotuse tottu
lisandub tilesande liigitamise tihe voimalusena ka poliitiline otsustus voi kompromiss selle
kohta, mis liiki tilesandega on tegemist. Juhendis esitatud argumentide kaalumine peaks
andma hea pohja liigitusotsustuste tegemiseks. Juhendile voib ette heita soovitust kaaluda
iiksnes nende digusaktide analiitisimist, milles vois olla riiklikke tilesandeid, mitte aga
koikide kohustuste analtitisi. Juhend ei selgitanud ka seda, kui detailseks tuleks mingi
tldisema kohustuse puhul selle liigitamisega minna.

Siseministeeriumi juhendi alusel tehtud analiitsi kdigus leiti 2010. suvel vaid nelja
ministeeriumi valitsemisalast moned tiksikud tilesanded, mida saab pidada
omavalitsustiksuste tdidetavateks riiklikeks tilesanneteks. Nende iilesannete hulka
kuuluvad naiteks jarelevalveametniku poolt loomaomanikult dra voetud loomapidamise
kohustus, maakonnaraamatukogu teenuse osutamine, riigi rahastatav lapsehoiuteenus,
stiindide ja surmade registreerimine, omasteta surnute vedu, kriminaalmenetluses
vahistatud, kahtlustatava voi stitidistatava jarelevalveta vara hoidmine. Lahtiseks jdeti
kisimused, mis puudutavad omavalitsustiksuste jarelevalvekohustusi ja vidarteomenetlusi,
riiklike registrite pidamine, toimetulekutoetustega seonduv. Siseministeeriumi
analiitsitulemuste kokkuvottes moondakse siiski, et need jareldused ei pruugi olla
loplikud, edaspidi voib ilmneda veel riiklikke tilesandeid, millele saab reageerida
kaasusepohiselt (Kokkuvote seadustes sidtestatud kohaliku omavalitsuse tiksuste
tdidetavate riiklike tilesannete kohta, Siseministeerium, 13. juuli 2010).

Uksikute kohustuste riiklikuks pidamine ei saa jiida 1oplikuks lahenduseks. See on
iseenesest kooskolas pohimottega, et kahtluse korral tuleks eeldada tilesande kuulumist
omavalitsuslike tilesannete hulka. Olukorras, kui suurema osa omavalitsusiiksuste
tdidetavatest tilesannetest moodustavad need, mida riik on seaduste voi muude
oigusaktidega omavalitsusiiksustele pannud (vt Eesti Linnade Liidu kiri 2010), ei saa selline
riigi keskvoimu vaatevinklist mugav lahendus toendoliselt pikalt piisida. Piisab vaid viitest
sotsiaalse kaitse valdkonnale, kus kohustuste olemuse ja rahastamisega seotud
ebamadrasus voib olla pohjustanud olukordi, et abivajav inimene on abist ilma jidnud.
Omavalitsusiiksused on arvanud, et tegemist on riigi kohustusega, riik aga, et abi peab
osutama omavalitsustiksus. Oodata on erinevaid vaidlusi kas omavalitsustiksuse ja riigi
vahel, omavalitsustiiksuste liitude ja riigi vahelistel ldbiradkimistel voi kohtutes.
Ulesannete pidamine valdavalt omavalitsuslikeks tihendaks ka, et omavalitsuslike
tilesannete rahastamise stisteem tuleb riigil tile vaadata plaanitust pohjalikumalt. Kui
suurem osa tdidetavaid tilesandeid jdab liigituselt omavalitsuslikeks, jadb kahtlus, kas
senine rahastamiskorraldus on voimeline tagama nende tilesannete tarbeks piisavad
vahendid. Edaspidi oleks tark analiitisida koiki omavalitsusiiksuste tdidetavaid tilesandeid
ja paigutada neid teljele riiklik-omavalitsuslik, arvestades sinna vahele jaidvat
piirkondlikku tasandit, kus voiks toimuda omavalitsustiksuste (riiklikult suunatud)
koost60o.

Eelmises loigus viidatud kirjast voib jareldada ka seda, et omavalitsustiksused ei ole eriti
kirglikult huvitatud riiklike tilesannete tipsest mdaratlemisest (vt Eesti Linnade Liidu kiri
2010). Nende huvi on saada raha juurde koigi kohustuslike tilesannete tarbeks, et seejdrel
ise otsustada, kuidas seda kulutada. Sellist voimalikult laia enesekorraldusoiguse
sdilitamise seisukohast pohjendatud positsiooni ei saa toetada. Kui omavalitsusiiksused ei
osale aktiivselt neile seadusega pandud tilesannete madiramisel tihte voi teise liiki, on selle
tagajdrjeks, et nad peavad koigi voimalike kohustuslike tilesannete tditmiseks hakkama
ise raha “otsima”. See olukord jatab neile kiill markimisvéddrse otsustamisvabaduse
tilesande tditmisel, kuid seab nad raha leidmise seisukohast halvemasse positsiooni.



Tuleb arvestada, et tulenevalt liigitusotsuste vaidlustatavusest kohtus, on neis kiisimustes
lopliku sona oigus antud Riigikohtule. Riigikohus ei pruugi (vahetevahel ka
konkretiseerimata kaalutlustel) alati noustuda seadusandja tehtud valikutega.
Seadusandja, valitsus ja omavalitsustiksused peaksid sobralikku arutelu pidades valtima
nende vaidluste eskaleerumist kohtuvoitluseks.

Riiklikke kohustusi tuleb tdies ulatuses rahastada riigieelarvest

Ulesande riiklikuks liigitamine tihendab muu hulgas, et pohiseaduse § 154 1dike 2 teise
lause kohaselt tuleb seda rahastada riigieelarvest. Selle kohustuse tditmiseks tuleb tiheselt
sdtestada, kust laekub raha konkreetsete riiklike tilesannete taitmiseks. Riiklikke
kohustusi tuleb rahastada viisil, mis voimaldab kontrollida, kas riik ka tegelikult katab
koik nendega seotud kulud riigieelarvest. Selleks peab riik titheselt maaratlema, mis on
ulesande sisu, millal seda saab tdidetuks lugeda ja palju see maksab, et tagada riigi jaoks
(kuid elanike huvides) tilesande kvaliteet ja taitmise kontrollitavus.

Riigieelarvest rahastamine tihendab, et kohustuste tditmise kulud tuleb seal, kus see on
kohane, esitada vihemalt funktsioonipohiste riigieelarve kirjetena. Kas riigieelarvest voi
selle alusel vastuvoetavast aktist peab ndhtuma, et kindla tilesande jaoks on konkreetsele
omavalitsustiksusele ette nidhtud kindel summa.

Aktsepteeritav ei ole olukord, kus seaduse alusel on eraldatud riiklike iilesannete
taitmiseks osa monest maksust. See ei ole kooskolas riigieelarve koikehaaravuse ja
ldbipaistvuse pohimotetega. Niisuguse lahenduse korral jaib mingi osa riigi kuludest
riigieelarves kajastamata.

Riiklike iilesannete tditmiseks eraldatavad vahendid peavad katma nende tilesannete
taitmisega kaasnevad halduskulud ja proportsionaalselt ka investeeringud, mis tehakse
tilesannete tditmisega seotud pohivarasse. Nditeks on riik planeerinud hiivitada stindide ja
surmade registreerimisega seotud kulu, mis koosnebki pohiosas toojoukulust (vt Vabariigi
Valitsuse 2011. aasta 10. mdartsi mddruse nr 33 ““2011. aasta riigieelarve seaduses”
kohaliku omavalitsuse tiksustele médratud tasandusfondi toetuse, muude toetuste ja
hiivitiste jaotus ning jaotamise ulatus, tingimused ja kord” §-i 19).

Pohimotteliselt on pohiseaduspdrane ka rahastamismudel, mille kohaselt -
omavalitsustiksus kannab esmalt kulud ja esitab seejdrel “arve” riigasutusele, kes selle
kulutuse hiivitab. Nonda on see nditeks sdtestatud siseministri 2006. aasta 13. juuni
madruses nr 37 “Riigieelarvest kohalikule omavalitsusele surnu vedamise kulude
hiivitamise kord”. Mingite vdljamaksetega seoses voib ette kujutada ka stisteemi, kus
omavalitsusiiksus kannab tiksnes halduskulusid ja vdljamaksed teeb tema asemel moni
riigiasutus. Moistagi on otsuse kohaselt aktsepteeritavad ka sihtotstarbelised eraldised.
Sisuliselt nouabki Riigikohtu otsus koigi riiklike tilesannetega seotud kulutuste kandmist
nonda, et oleks selgelt ndha, et konkreetne rahasumma on moeldud selleks, et hiivitada
kindla tilesande tditmine kindlas omavalitsusiiksuses. Selline ndue ei ole autori hinnangul
riiklikke tilesandeid puudutavas osas vastuolus harta pohimottega, et omavalitsustiksustel
peaks olema vabadus ise otsustada, kuidas ja millele raha kulutada (artikli 9 1oiked 1 ja 7).
Kindla riikliku tilesande rahastamise korras voib kokku leppida ka tiksiku
omavalitsustiiksuse ja riigi vahelise halduslepinguga (vt eelmises peatiikis kokkulepluse
kohta kirjutatut). Seda ei tohi aga teha nonda, nagu riik reguleeris piirireziimiga
seonduvate tegevuste rahastamist Narva linnaga solmitud halduslepingus (vt Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jdrelevalve kolleegiumi 2010. aasta 8. juuni otsust kohtuasjas nr 3-4-1-1-
10). Selle kohtuasja asjaoludest nihtub nimelt, et siseministeerium ja Narva linn leppisid
halduslepingus kokku, et hoolimata sellest, et tegemist on riikliku tilesandega, kannab
Narva linn piiripunkti sisenemise korraldamisega kaasnevad kulud, mis tiletavad riigi
eraldatud summa.

Riigikohus markis selle olukorra kohta obiter dictum’ina (eelmises 16igus viidatud otsuse
punkt 75, osaliselt ka lisaeelarve otsuse punkt 74), et haldusleping ei tohi olla riigile



vahend, vihendamaks kulutusi oma tilesannete tditmisele. Kui kohalik omavalitsus peab
riiklikke tilesandeid tditma omavalitsuslike tilesannete tditmiseks moeldud rahaliste
vahendite arvel, on rikutud pohiseaduse § 154 loike 2 teisest lausest tulenevat kohaliku
omavalitsuse finantstagatist.

Rahaallikate eristamine koos keeluga kasutada riiklikeks kohustusteks moeldud raha
omavalitsuslike tilesannete jaoks piirab omavalitsusiiksuste senist (osaliselt
pohiseadusvastast) vabadust rahaga imberkdimisel. Kahanenud vabadus sissevoolava
rahaga tiimberkaimisel on hind, mida omavalitsustiksused peavad maksma korrastatud,
ldbipaistvamate ja kontrollitavate rahaliste suhete eest. Pealegi ei ole vilistatud, et riik
ndaeb siiski ette tingimused, mille esinemisel voib omavalitsusiiksus kasutada tihe riikliku
ulesande tditmiseks saadud raha teiste riiklike kohustuste voi omavalitsuslike tilesannete
rahastamiseks.

Ulesannete riiklikuks liigitamine ja nende riigieelarvest rahastamine mojutab ka
tegevuste tile voimaliku jirelevalve ulatust (vt Riigikontrolli seaduse § 7 16ikeid 2 ja 27,
samuti Riigikohtu 2009. aasta 19. martsi otsust kohtuasjas nr 3-4-1-17-08).

Omavalitsuslike tilesannete jaoks tuleb tagada piisavalt raha

Omavalitsuslike tilesannete rahastamisele ndeb pohiseadus ette teistsuguse korra kui
riiklike tilesannete rahastamisele. Omavalitsuslike tilesannete tditmisega seotud kulusid ei
pea riik katma vahetult riigieelarvest sihtotstarbeliste eraldistena. Riigile on ilmselt
tosisemaid vdljakutseid kavandada selline omavalitsuslike tilesannete rahastamisstisteem,
mis tagaks konkreetsele omavalitsusiiksusele enesekorraldusoiguse kasutamiseks piisava
rahastatuse ja voimaldaks ka véljastpoolt hinnata, kas seda raha on piisavalt.

Riigi kohustus on luua regulatsioon, mis kindlustaks omavalitsusiiksustele raha laekumise
kohalike tilesannete tditmiseks vihemalt minimaalselt vajalikus mahus ehk mahus, mis
voimaldab tdita minimaalselt vajalikke kohalikke tilesandeid minimaalselt vajalikus
ulatuses. Lisaks seaduses sdtestatud kohalike tilesannete tditmisele peab
omavalitsustiksusel enesekorraldusoiguse kasutamiseks olema raha ka selleks, et
otsustada ja korraldada seaduses sidtestamata olulisi kohaliku elu kiisimusi (nn
vabatahtlikke tilesandeid). Omavalitsuslike tilesannete rahastamist reguleerides tuleb
arvestada harta artikli 9 nouetega, millele on tuginenud ka Riigikohus lisaeelarve otsuse
punktis 56.

Riigil on vabadus valida, millistest allikatest (maksud, toetused, muu)
omavalitsustiiksustele piisav raha koguneb. Pohiseaduse § 154 loikega 1 ei ole kooskolas
kohalike iilesannete tditmiseks mddratud tulu piiritlemine n-0 tilejddgimeetodil, mille
kohaselt on kohalike tilesannete tditmiseks ette ndhtud see osa omavalitsusiiksuse
laekumistest, mis tiletab riiklike kohustuste tdaitmise kulusid. Omavalitsusiiksuste
rahastatus ei tohi sattuda ebaproportsionaalselt soltuvusse riigi iihekordsetest
rahaeraldistest (vrd Avanduse valla juhtumiga, kus valla toimetulek soltus Vabariigi
Valitsuse suva alusel reservfondist tehtavatest eraldistest). Rahastamise korrastamisel peab
riik arvestama ka seda, et omavalitsusiiksustel on voimalus raha saada ka allikaist, mille
iile riigil ei ole olulist kontrolli (nditeks kohalikud maksud, kuigi nendest tulu teenimisega
on Eestis praegu olukord kehvapoolne, voi finantseerimistehingud). Seetottu voib
omavalitsusiiksuste rahaliste vahendite ebapiisavus olla osaliselt tingitud ka
omavalitsustiiksustest endist. Oluline on tdhele panna, et omavalitsustiiksustel ei ole digust
sellele, et kord juba saavutatud rahastamise taset mitte kunagi ei vihendataks. Riigil on ka
harta artikli 9 16ikest 1 tulenevalt 6igus kujundada omavalitsuslike tilesannete
rahastamise stisteem vastavaks tildisele majandusolukorrale ja riigi majandus- ja
rahanduspoliitilistele eesmarkidele. Sellele tugines ka Riigikohus, kui ta leidis lisaeelarve
otsuses, et teeseaduse muutmine selliselt, mis voimaldas vihendada omavalitsustiksustele
kohalike teede korrashoiuks eraldatavat raha, ei olnud vastuolus pohiseaduse § 154
loikega 1 (lisaeelarve otsuse punkt 121).



Keerulisim tilesanne piisava rahastatuse tagamise tile otsustamisel on ilmselt tditmist
vajavate kohalike iilesannete minimaalse mahu tuvastamine. Esiteks tuleb moista, et see
maht on iga omavalitsustiksuse puhul erinev ning soltub omavalitsusiiksuse sotsiaalsetest,
demograafilistest, majanduslikest ja geograafilistest isedrasustest. Lisaeelarve otsuse
punktis 67 on minimaalse mahu madramise kohta antud moned tldised suunised.
Minimaalselt vajalikku mahtu mojutavad otseselt nouded, mis on omavalitsuslike
tlesannete tditmisele sidtestatud seadustes voi alamalseisvates oigusaktides tilesannete
sisu voi ka nende osutajate kvalifikatsiooni kohta. See ei tihenda, et iga omavalitsusliku
tlesande puhul peaks riik iheselt kindlaks mddrama, millistele nouetele peab selle
ulesande tditmine vastama. See tihendaks liigset sekkumist enesekorraldusoigusesse. Riik
peab siin leidma moistliku tasakaalu omavalitsustiksuste otsustamisvabaduse
(enesekorraldusoiguse) ja soovi vahel kehtestada tilesannetele konkreetsed
(kvaliteedi)standardid, mis voimaldaksid holpsamalt hinnata nii nende tditmist kui ka
taitmise maksumust (vt ka OECD 2011, 53). Niisugused standardid voivad siiski olla
vajalikud esmatdhtsate avalike teenuste puhul. Teenuste esmatdhtsuse tile otsustamine on
osaliselt riigi keskvoimu teha. Samas on Riigikohus nditeks markinud, et peamiste
sotsiaalsete pohioiguste (pohiseaduse § 28) tagatus ei voi osas, milles selle eest vastutab
kohalik omavalitsus, oluliselt riigi eri piirkondades varieeruda olenevalt erinevustest
omavalitsusiiksuste majanduslikus suutlikkuses. Esmatdhtsate pohioiguste puhul ei tohiks
teenuste tase langeda rahapuuduse tottu palju madalamale sarnaste teenuste tildisest
tasemest Eesti teistes omavalitsusiiksustes.

Riigikohtu lisaeelarve otsuse tditmine on osa haldusreformist

Pirast Riigikohtu otsuse kuulutamist avaldas Ulle Madise arvamust, et Riigikohus on selle
otsusega liikanud kdima kohaliku omavalitsuse reformi (distantseerudes teadlikult
terminitest “haldusreform” voi “haldusterritoriaalne reform”, Madise 2010). Selle
seisukohaga tuleb pohijoontes noustuda.

Omavalitsuskorralduse uuendamine voib aset leida kas haldusterritoriaalse reformina ehk
omavalitsusiiksuste suuruse muutmisena nonda, et igas omavalitsusiiksuses elaks
praegusest rohkem inimesi, voi omavalitsustiiksuste tdidetavate tilesannete reformina voi
mingi kombinatsioonina neist kahest (vt reformikavade iilevaadet Almann, Arumaée 2009).
Riigikohtu otsuse tdieliku tditmise eelduseks on koigi omavalitsusiiksustel lasuvate
tilesannete (olgu nad riiklikud voi kohalikud) kaardistamine. Valmiva kaardi pohjal peaks
otsustatama, milliseid tilesandeid tuleb pidada riiklikeks ja milliseid omavalitsuslikeks.
Nagu eespool mirgitud, on valitsus selle liigitamisega algust teinud. POhiseaduspdrase
rahastamise tagamiseks peab riik hindama, kui palju tihe v0i teise tilesande tditmine
maksab. Maksumuse maaramiseks tuleb aga kirjeldada tilesande sisu. See tihendab
ulesande tditmise standardite-kriteeriumide koostamist. Hiljemalt siin kerkib aga
kiisimus, kas kindlaid tilesandeid on otstarbekas tdita iihes omavalitsustiksuses voi mitme
omavalitsusiiksuse koostoos voi hoopis riikliku tilesandena nditeks maakondlikul tasemel.
Sellest omakorda tekib kiisimus omavalitsusiiksuste koostoole kohustamisest kindlates
valdkondades. Monel omavalitsusiiksusel voib tekkida vajadus ithineda mone teise
omavalitsusiiksusega. Riigikohtu otsuse tditmise eest vastutavad riigiorganid, eelkoige
valitsus. Kui vastutajad suhtuvad sellesse innu ja hoolega, tdhendabki see tegevus
omavalitsusiiksuste tdidetavate tilesannete reformi, mida saab tdiesti pohjendatult
nimetada haldusreformiks.

Selle otsuse tditmine ei suuna aga tegema haldusterritoriaalset reformi. Sellele
iseloomulik omavalitsustiksuste liitumis-liitmisprotsess pole siiski 10puks vidiksemas
ulatuses vilistatud, kui see osutub sisuliselt pohjendatuks. Otsuse taustaks voib
tagantjirele omistada seisukoha, et teoreetiliselt ei ole olemas omavalitsusiiksuse (elanike
arvu ja pindala mottes) optimaalset suurust. Omavalitsusiiksuse optimaalne suurus saab
eksisteerida ainult siis, kui omavalitsusiiksuste pakutavate erinevate teenuste
kulukdverad on samasugused (Reiljan, Ulper 2011, 484). Tegelikkuses on teenuste
kulukoverad erinevad ja seetottu oleks erinevate avalike teenuste pakkumiseks



optimaalsete kuludega vaja eri suurusega omavalitsusiiksust — (ihe teenuse pakkumise
seisukohast voib konkreetne omavalitsusiiksus olla vdike, teise seisukohast aga liiga suur.
Haldusterritoriaalse jaotuse muutus voib jdrelikult parandada tihtede teenuste pakkumist,
kuid halvendada teiste oma. Puhtalt optimaalse haldusterritoriaalse jaotuse otsimine on
seetottu sisulise lahenduseta pseudoiilesanne (Reiljan, Ulper 2011, 484; Drechsler 2000 ja
2007, 114* Madise 2001, 98). See lihtepunkt on aluseks ka OECD riigivalitsemise raportile,
milles todetakse, et tiksnes omavalitsusiiksuse suurusele keskendumine voib olla piiratud
lihenemine ega paku lahendust laiematele piirkondlikele ja regionaalsetele muredele
(OECD 2011, 53-55). Raport ndeb lahendust eelkoige horisontaalse koost66 arendamises
riigi toel ja vajaduse korral ka mooduka kohustuslikkuse abil (OECD 2011, 57-58, 74).
Omavalitsusiiksuste koostoole kohustamist kindlate tilesannete taitmisel ei tohiks moista
kui pohiseaduse § 154 1oike 1 ja § 159 rikkumist. Koostoole kohustamine tdhendab pigem
enesekorraldusoiguse piiramist, kuid voib olla olulise eesmargi ja kohalike elanike
huvides proportsionaalne vahend eeskatt siis, kui motivaatorid vabatahtlikuks koostooks
ei ole mojunud. Sellel seisukohal on ka pohiseaduse kommentaatorid (2002 ja 2008: § 159
kommentaar 2).

Edaspidiseks joudu ja edu koigile poliitikuile ja ametnikele, kelle tilesanne on tdita
Riigikohtu otsust, tagades sellega kohalikele elanikele kvaliteetsete avalike teenuste
kittesaadavuse moistlike kulutustega, ning saavutada need eesmadrgid nii, et rahule
jddksid ka haldusreformi noutajad! Loodetavasti ei jdd selle gigantse lilesande tditmine
paari inimese olule. Kui Riigikohus jargmine kord seisab endiselt silmitsi sarnase
olukorraga kui lisaeealrve lahendi tegemise hetkel, voib juhtuda, et uue otsuse tditmiseks
seatakse kindel tihtaeg.

! Ekspertiisikomisjoni protokollidega saab tutvuda Riigikantselei arhiivis ja tulevikus
Riigiarhiivis.

> Omavalitsustiksuste diguses esitada pohiseaduslike tagatiste rikkumise korral kaebus
halduskohtusse ei ole midagi eriskummalist. Oigus po6rduda digustloova akti peale
vahetult Riigikohtusse anti neile pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse
seadusega, mis joustus 1. juulil 2002. Mote sellisest digusest vottis aga esimest korda
konkreetse kuju pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni t66 kdigus 1997. aastal
(Stober 1997; Pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni arutelude protokollid, 11.
oktoober 1997).

* Koormis on mitterahaline kohustus, millele on siiski Ioppastmes omistatav ka mingi
rahaline vddrtus. Sona koormis kasutamine on tingitud selle kasutamisest harta vigases
tolkes ja pohiseaduses (vt Lidne jt 2006, 21), kuid on siinses kontekstis pohjendamatu.

* Selle seisukohaga kiilgnevalt viitab Drechsler ka Saksa Mecklenburg-Vorpommerni
liidumaa konstitutsioonikohtu 2007. aasta 26. juuli otsusele (LVerfG 9-17/06), milles kohus
leidis pohiseadusega vastuolus olevat viga suurte omavalitsusiiksuste loomise mitme
vdiksema asemele, sest see rikub koige muu hulgas ka omavalitsusiiksuste autonoomiat
(Drechsler 2007, 115). Vt selle otsuse kohta ka Wollmann (2010, 266-267). Autori teada on
reform siiski muudetud kujul joustumas 2011. aasta septembrist.

Autor tinab rohkete mirkuste ja abi eest Ulle Madiset, Airi Miklit, Vallo Ollet ja Olivia
Talustet.
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