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Sissejuhatus

Moodunud Eesti Vabariigi pShiseaduse' 20. aastapieva valguses on paslik uurida ja kirjutada
pohiseaduslikkuse jdrelevalvega seonduvast. Lisaks pohiseaduse enda siinnipidevale oli 2012.
aastal veel iks tihtpiev — pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seadusel® (uues
redaktsioonis) tditus kiimnes aasta joustumisest. Seetdttu on kohane uurida selle seaduse moju
pohiseaduslikkuse  jdrelevalvele. Kiesoleva uurimuse raskuspunkt asetatud uuele
menetlusosalisele ehk kohaliku omavalitsuse volikogule — 2002. aastal vastu voetud
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadus laiendas jarelevalvemenetlust algatama
Oigustatud subjektide ringi, lisades varasemale nomenklatuurile just kohaliku omavalitsuse
volikogu. Uuring on digusteaduslikult aktuaalne ja relevantne, kuna autorile teadaolevalt sellist

uurimust vastavast vaatepunktist varasemalt teostatud ei ole.

Kéesoleva uurimuse eesmirgiks on analiiiisida kédesolevaks hetkeks loodud kohtupraktikat ja
asjakohast kirjandust ning anda digusteaduslik vastus kiisimusele, kas valitud pohiseaduslikkuse
kohtuliku jirelevalve mudel ning kohaliku omavalitsuse volikogule pohiseaduslikkuse
jarelevalve kohtumenetluses antud oigused on sobivad, tagamaks pohiseaduses sitestatud
kohaliku omavalitsuse garantiide (tagatiste) kaitset. ToOs kasutatakse analiiiitilist, vordlevat ja
ajaloolist meetodit. Autor analiiiisib kehtivat digust ja olemasolevat kohtupraktikat ning vordleb
seda referentsriigi digusega. Vorreldavaks riigiks on autor valinud Saksamaa Liitvabariigi, mille
pohiseaduslikkuse jarelevalve traditsioonid ja pohimdtted on vanemad ning iihtlasi kohtupraktika
kdigus viljakujunenud ja {ihiskonnas tervikuna kinnistunud. Seetdttu vaadeldakse ja
kirjeldatakse to6s ka Saksamaa territoriaalse omavalitsuse iiksustele omistatud oigusi
pohiseaduslikkuse jédrelevalve algatamise taotlemisel ehk instituuti nimega kommunale

Verfassungsbeschwerde3.

' PS.RT 1, 27.04.2011, 2.

>PSJKS. RT I, 23.12.2013, 5.

’Saksamaa Liitvabariigi pohiseadus, § 93 1g 1 p 4b. Arvutivorgus. Kittesaadav: http://www.gesetze-im-
internet.de/gg/ (05.05.2014).




Too eesmirgiks on jouda jarelduseni, kas kehtiv regulatsioon on pdhiseaduses sitestatud KOV
garantiide kaitseks kohane ning teha vastavalt t60s tehtavatele jdreldustele ettepanekuid

regulatsiooni tdiendamiseks voi muutmiseks.

Uurimistoo kdigus leiab kinnitust voi liikkatakse iimber hiipotees, et kehtiv pohiseaduslikkuse
Jadrelevalve mudel ei ole piisav tagamaks pohiseaduses sdtestatud kohaliku omavalitsuse

liksuste garantiide kaitset.

Ulesehituslikult jaguneb magistritoé kolmeks peatiikiks. Esimeses peatiikis avatakse
pohiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve mdiste ning vaadeldakse pohiseaduslikkuse kohtuliku
jarelevalve institutsiooni ajaloolist kujunemist (sh ka Eestis) ldbi erinevate ajajarkude ning
selgitatakse selle vajalikkust demokraatia ja kohaliku omavalitsuse garantii tagamisel. Teine
peatiikk seletab lahti kohaliku omavalitsuse kui institutsiooni ning selle pdhiseaduslikud
garantiid, . Kolmandas peatiikis késitletakse asjakohast diguskirjandust ning Riigikohtu ja Saksa
Liitvabariigi konstitutsioonikohtu (B VerfG) pohiseaduslikkuse jirelevalve praktikat juhtudel, mil
pohiseaduslikkuse jdrelevalve algatamist on taotlenud kohaliku omavalitsuse iiksus, ning
hinnatakse, kas ja kuidas on olnud tagatud kohaliku omavalitsuse garantiide kaitse. Kolmandas
peatiikis uuritakse, kas KOV poolt pdhiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse algatamise
taotlemisele seatavad piirangud (nditeks koosseisulise enamuse ndue hiiletamisel ning
jarelevalve algatamise taotlemise digus kui volikogu ainupiddevus, mida ei saa delegeerida) on

vajalikud ning vorreldakse neid referentsriigiga.

Allikatena on to6s kasutatud nii Eestit kui ka Saksamaad kirjeldavaid teadusartikleid, opikuid,
oigusaktide kommenteeritud véljaandeid ja muid autori arvates asjakohaseid materjale.
Seisukohtade kujundamisel on autor tuginetud kohtulahenditele ning hiljuti antud teemal

ilmunud relevantsetele dissertatsioonidele Saksamaal.



1. Pohiseaduslikkuse kohtuliku jiarelevalve moiste ja jidrelevalve

instituudi ajalooline kujunemine

1.1. Pohiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve moiste

Pohiseaduslikkuse kohtuliku jirelevalve moiste avamisel tuleb esmalt esitada kiisimus, mis on
pohiseadus (sks.k. Grundgesetz, taani k. Grundloven, norra k. Grunnlov, ing.k. Constitution,
soome k. Perustuslakijne)? Sellele kiisimusele iihest vastust anda ei olegi nii lihtne. Lédhtudes
terminoloogilisest tidhendusest vOib viita, et eesti keeles on termin "pdohiseadus" selgelt
normatiivse tdhendusega. VOorsonalise vastena on kasutusel ka mdiste konstitutsioon, mille
avamisel voOib ldhtuda nii normatiivsest kui empiirilisest tdlgendusest. Konstitutsioonil
normatiivses tihenduses on sama tdhendus, mis pohiseadusel. Empiiriline dimensioon hdlmab
aga kehtiva tegelikkuse, selle, milliseid reegleid riigis tegelikult jdrgitakse. Samuti voib
konstitutsiooni vdi pohiseadust mdista nii formaalses kui materiaalses tdhenduses. Esimesel
juhul on pdhiseadus pohiseadusandja poolt antud riigi kdorgeima jouga digusakt, mille muutmine
on seaduse muutmisega vorreldes raskendatud. Materiaalse definitsiooni kohaselt sétestab
pohiseadus riigivdimu organisatsiooni ning korgemate riigiorganite iilesanded ja kompetentsi,
kodanike pohidigused ja -vabadused ning midratleb riigi pohiviirtused ja -iilesanded. Seega
voib eeltoodud maéératlustest ldhtuvalt jéareldada, et pohiseadus on riigi poliitilise- ja

digussiisteemi diguslik alus, riigi pdhikorda sitestav alusakt.*

Pohiseadus on, nagu tema nimetuski osutab, pohiline seadus. Seadus, mis annab pdhja, skeleti
ehk konstitutsiooni kdigele sellele, millele riiklus on rajatud. Riikides, kus on pikka aega jouga
valitsetud (s.h ka Eesti), ei juurdu pohiseaduslikkus ja selle jarelevalve kergesti.
Pohiseaduslikkuse jarelevalve ja selleks vajalik analiiiis on mahukas, keeruline ning nduab
ennekdike aega ehk pohiseaduse pikemaajalist ,to0tamist — kohaldamispraktikat ja selle
mitmekiilgset teaduslikku analiiiisi.’ Seetdttu ongi autori hinnangul vajalik koostada

oigusteaduslikke vordlevaid késitlusi nagu kidesolevgi to6 ning vorrelda Eesti olukorda riikidega,

* Maimann, K. Integratsioonidiguse pShiseaduslikkuse kohtulik jirelevalve Eestis ja teistes Euroopa Liidu
liikmesriikides. TU oigusinstituut, 2006, magistritoo, 1k 11.
> Maruste, R. Pohiseadus ja selle jirelevalve. Vardlevad selgitused. Kommentaarid. Tekstid. Tallinn: Juu-
ra, Oigusteabe AS, 1997, 1k 5.
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kus valitsevad pikaajalised  pohiseadusliku  jdrelevalve traditsioonid ning, kus
kohaldamispraktikat ja analiilise on koostatud rohkem. Sellisele kriteeriumile vastab autori
hinnangul Saksamaa Liitvabariik ideaalselt. Eesti ja Saksamaa riikide ning kohtupraktika
vorreldavusele lisab autori hinnangul kaalu ka riikide pohiseadusliku korra iilesehituse sarnasus
ja kirjutatud pohiseaduse (Eesti Vabariigis vastavalt pohiseadus, Saksa Liitvabariigis
Grundgesetz) olemasolu vorreldes nditeks riikidega, kus kirjutatud pohiseadust asendab

kirjutamata konstitutsioon (kirjutamata pdhiseaduslikud tavad, iilemkohtu pretsedendid jmt).

Konstitutsioon sétestab koige olulisemad kiisimused riigis. Olgugi, et ei ole olemas ammendavat
reguleerimisesemete kataloogi, on siiski teatud valdkonnad, mis on tavapéraselt konstitutsiooni
regulatsiooni esemeks. Neid on liberaalses ja demokraatlikus Oigusriigis eelkdige kaks:
pohidigused, mis sitestavad avaliku voéimu lubatud toimimisulatuse suhetes eraisikuga, ja
riigikorraldus, s.t riigivoimu funktsioonid, organid ja muud olulised alliikksused ning nende
p'aidevus.6 Riigivoimu korralduse véga iildistatud moiste alla kidivad siinkohal ka pohimdtted
kohaliku omavalitsemise korralduse kohta ehk digused ja kohustused, mis tulenevad kohalikule

omavalitsuse iiksusele konstitutsioonist.

Pohiseaduslikkuse jarelevalve all moeldakse tavaliselt ©igusnormide kontrolli, mis
pohiseadusevastasuse tuvastamisel viib normi kehtetuks tunnistamiseni institutsiooni poolt, kes
normi vastu ei votnud. Tavaliselt on selleks institutsiooniks tavaline kohus voi pShiseaduslikkuse
jirelevalve kohus.” Pohiseaduslikkuse kohtulik jirelevalve koige iildisemas tihenduses on
harilike voi selleks spetsiaalselt legitimeeritud kohtute oigus ja voim kontrollida, kas
seadusandliku ja tdidesaatva voimu oOigustloovad aktid on kooskdlas riigi korgeima digusjouga
akti — konstitutsiooniga. Sellisena on pdhiseaduslikkuse kohtulik jirelevalve loodud kindlustama
konstitutsionalismi — teooriat, mille jargi seadusandlik vdim on oma tegudes piiratud

konstitutsioonist tulenevate printsiipide ja digustega.®

Oigusaktide pohiseaduslikkuse kohtuliku jirelevalve legitiimsus tuleneb pohiseaduse

tunnustamisest digusnormide hierarhias koige korgemal seisvaks seaduseks, mida kohtud saavad

SErnits, M. Konkreetne normikontroll de lege lata ja de lege ferenda. Juridica 2001/8, 1k 572.

$Aaviksoo, B. Kohtulik aktivism pdhiseaduslikkuse jirelevalve funktsioonina. Kui aktivistlik on Eesti
pohiseaduskohus? Juridica 2005/5, 1k 297.
8



kohaldada. Sellele tunnustamisele jargneb, et pohiseaduslikkuse kiisimuses ei ole parlament enda
iile 16plik kohtumdistja, kuna seadusandja loomulik positsioon on kaitsta oma t66 tulemust.”
Konstitutsioonikohtu kontrolli digustavad jarelevalve algatamise initsiatiiv véljastpoolt,
kohtunike erapooletus ja sdltumatus ning asjaolu, et kohus ei ole 10plik otsustaja. Peale
parlamendi akti pohiseaduse vastaseks tunnistamist jddb parlamendile ikkagi nd viimase sona
oigus. Kuna ka parlament peab jidrgima pohiseadust ja seda konstitutsioonikohus kontrollibki,
siis ei riku konstitutsioonikohtule sellise padevuse andmine vdimude lahusust, vaid pigem

tasakaalustab ning tagab isikute pohidiguste ja -vabaduste ulatuslikuma kaitse.'

Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetlus on erandlik kohtumenetlus, mis voimaldab murda
seadusandja sona. Tegemist on menetlusega, milles pohiseaduslikkuse jirelevalve kohus asetub
korgemale seadusandja otsustest ning digustloova akti pohiseadusele vastavuse kontrollimisel
kohtu poolt tehtaval otsusel on oma olemuselt seadusandlik mdju. Oigustloova sitte tiihistamisel
astub konstitutsioonikohus seadusandja asemele ning kasutab &igust, mis olemuslikult kuulub
pohiseaduslikkuse jédrelevalve juurde.11 Sisuliselt on tegemist kohtu poolt seadusandja vigade
parandamisega, mis on tekkinud seadusandlikus protsessis. Rosalind Dixon on toonud vilja
pohjusena, miks oOigusloomes tekivad nn pimealad ja isikute pohidigused v6i muud
pohiseaduslikud printsiibid seetottu n-6 kahe silma vahele jiddvad, et seadusandja ei pruugi suuta
eelndud menetledes ette kujutada, et konkreetset digustloovat akti on vOimalik kohaldada ka
pohiseadusega vastuolus olevalt. Sellised probleemid vdivad ennekdike tekkida, kui eelndusid
menetletakse iilemiiraselt kiirustades. Lisaks ei pruugi seadusandliku kogu liikmetel korrektse

oigusakti loomiseks olla piisavalt elukogemust ja vajalikke digusteaduslikke teadmisi.'

Pohiseaduslikkuse jédrelevalve eesmirk on ennekdike pohidiguste ja pohiseaduslike printsiipide
kaitse iildiselt. Alec Stone Sweet mirgib pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtu nelja peamise

tilesandena:

’Hinni, L. Pohiseaduse maju poliitilisele otsustusprotsessile. Riigikogu Toimetised 2002/5, 1k 86; Madi-
se, U. jt (toim). Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Kolmas, tiiendatud viljaanne.
Tallinn: Juura, 2012, § 149/18.
""Maimann, op.cit, 1k 12.
"Ernits, M. Pohidigused, demokraatia, Oigusriik. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2011, 1k 244;
Jarvamigi. R. Pohiseaduslikkuse jdrelevalve kohtu mdju seadusandjale. Juridica 2006/6, 1k 415.
"Dixon, R. Creating Dialogue about Socioeconomic Rights: Strong-form versus Weak-form Judicial
Review Revisited. International Journal of Constitutional Law, 2007, Vol 5, No 3, 1k 402.
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e seadusandja tasakaalustamist ehk parlamendi enamusele vastukaaluks olemist —
Oigusloome protsessis voib seadusandjal jddda erinevatel pohjustel kahe silma vahele
moni pohiseaduse seisukohast oluline pohidigus voi printsiip voi ei pruugi pohiseadusele
enim vastav lahendus olla poliitiliselt mottekas, seetdttu on pohiseaduslikkuse jirelevalve

kohus seatud pdhiseaduse jargimise huvides parlamenti tasakaalustama;

e poliitika maharahustamisefunktsiooni — tuliste poliitiliste debattide aineseks olnud
probleemid lahendatakse ratsionaalsel viisil ja see soodustab edaspidistes vaidlustes
demokraatia pohimotetele ning pohidigustele enamal mééral vastava konsensuse

leidmist;

e poliitiliste otsustuste legitimeerimise funktsiooni — pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtu
praktikale tuginevad poliitilised otsustused on avalikkusele rohkem vastuvoetavamad ja

Oigustatumad ning

e pohidiguste kaitse funktsiooni."

Kéesoleva uurimusega seostuvad eelmainitud loetlus esimesed kolm punkti, s.0 seadusandja
tasakaalustamine, poliitika maharahustamine ja poliitiliste otsuste legitimeerimine. Kuna
kohaliku omavalitsuse iiksuste puhul ei saa me ridkida pohidiguste kui selliste olemasolust, siis
ei saa KOV poolt taotletud pohiseaduslikkuse jirelevalve puhul riddkida ka nende pohidiguste

kaitsest.'

Demokraatia tdhendab kiill enamuse vOimu, kuid nagu ajalugu on nididanud, vdivad
pohiseadusega loodud ja sitestatud riigi iilesehituse alused ning pohidigused ja -vabadused
vajada kaitset enamuse eest. POhidigused ja vabadused jddksid Oigusemdistmisele suletud
programmlauseteks, kui pohiseadusliku jirelevalve kohus poleks volitatud tuvastama, kas
seadusandja tegevus on kooskdlas pohiseaduse siitte ja vaimuga.'> Seadusandja ei pruugi jouda
vihem tdhtsate valijagruppide oOiguste kaitseks vajaliku regulatsiooni vastuvotmiseni, sest

esmajoones piilitakse lahendada strateegiliselt tdhtsate valijagruppide probleeme. Samuti voib

PStone Sweet, A. Governing with Judges. Constitutional Politics in Europe. Oxford: Oxford University
Press, 2000, 1k 137-138; Saareméel-Stoilov et al. Viisteist aastat pdhiseaduslikkuse kohtulikku jireleval-
vet Eestis. Riigikogu Toimetised 2007/16.
KOV iiksusel pohidiguste puudumist ja selle pohjuseid Kisitletakse kiesolevas toos alapeatiikis 2.4.
Autor.
P“Madise jt (2012), op.cit. § 149/18.
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parlament teatud pohiseaduslikest kiisimustest iile libiseda, sest nendega tegelemine voiks viia

~ . . e . e s 16
16hedeni valitsuskoalitsiooni voi vOoimul olevate erakondade sees.

Seega on konstitutsioonikohtu sekkumine poliitikasse vajalik vdhemuste huvide kaitseks.
Poliitiliste protsesside eriline kaitse ja kohtuliku poliitikakujundamise privileeg vastavas
valdkonnas tuleneb demokraatia pohieeldusest, mille kohaselt peab vidhemustele olema tagatud
voimalus saada enamuseks meetmete kaudu, mida demokraatlik poliitiline siisteem peab
tingimusteta voimaldama. Vdimalus seda kasutada ei saa sdltuda vihemuste digusi kitsendama
kalduva parlamendienamuse tahtest ning need digused véarivad korgendatud konstitutsioonilist
kaitset."” John Hart Ely on ka vilja toonud, et lisaks konstitutsioonis kirjapandud &igustele, tuleb
konstitutsioonikohtul vajadusel kaitsta ka selliseid vdhemuste Oigusi, mis ei ole sdnaselgelt
konstitutsiooni kirja pandud, kuna viimased toetavad iihiskonnas poliitiliste muutuste toimumist

iildiselt.'8

Eelmainitud kéisitlus on antud uurimuse jaoks relevantne kahel pohjusel. Esiteks vodidakse
kohaliku omavalitsust késitleda vihemusena rahvusvidhemustele moeldes. Kaudselt aitab KOV
autonoomia kaasa rahvusvidhemuste Oiguste kaitsele, kes tihti paiknevad riigi territooriumil
kontsentreeritult paikkonniti ning vajavad kaitset. Teiseks vdidakse kohaliku omavalitsust
kisitleda vidhemusena poliitilises mottes. Parlamendi ja KOV volikogu valimised toimuvad
erineval ajal ning piirkonniti vGib olla erinevate poliitiliste joudude populaarsus erinev — kes on
voimul pealinnas, ei pruugi samasugust staatust nautida riigi ddrealadel ja vastupidi. Seega ei ole
harv ndhe, et kohaliku omavalitsuse volikogu erineb oma erakondliku kuuluvuse ning
maailmavaadete poolest valitsuses ja parlamendis enamust hoidvatest poliitilistest joududest, mis
tahendab antud vihemuses olevale poliitilisele joule raskusi ligipddsul seadusandlikule
protsessile ehk vdahendab véimalust kaasa ridkida riiklikult tasandil langetatavates otsustes, mis
mojutavad antud kohaliku omavalitsuse iiksust. Ka sellisel juhul peab olema tagatud poliitilise

vihemuse kaitse enamuse omavoli eest. Mdlemad juhud on autori hinnangul piisavalt kaalukad,

"*Dixon, op.cit, 1k 403.
7 Aaviksoo (2005), op.cit, Ik 303.
"®Ely, J-H. Democracy and distrust: a theory of judicial review. London: Harvard University Press, 1980,
Ik 172, passim.
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et Oigustada kohaliku omavalitsuse volikogule antud Oigust vajadusel taotleda kaudselt

vihemuste digustele kaitset'”.

Nii ongi pohiseaduslikkuse jdrelevalvet peetud selle algusaegadest peale poliitiliseks — nii
pohiseaduse kui ka poliitika esemeks on iihiskonnas olulised kiisimused, mistottu ei ole nende
iihisosa viltimine vdimalik.*’ Seega tuleb moonda, et padevus otsustada Oigustloovate aktide
vastavuse iile pohiseaduse sittele ja vaimule muudab Riigikohtu osalejaks poliitiliste otsustuste
vastuvdtmise protsessis.”’ Taavi Annus on oma 2007. aastal ilmunud artiklis toonud vilja
asjaolu, et pohiseaduskohtute otsused ei ole tegelikkuses iiheselt seletatavad ainult diguse —
pohiseaduse — abil ehk tdnapdeva maailmas on kaheldav, et pohiseaduskohtu lahend siinnib
rangelt ainult pohiseadust kohaldades. Niiteks Saksamaa Liitvabariigi konstitutsioonikohtu
endine kohtunik Dieter Grimm on kirja pannud jargmised sonad: ,tdnapdeval ei vaidle keegi vast
vastu sellele, et digusnormid ei seleta ega saagi seletada tdies ulatuses kohtunike kéitumist ja
kohtuotsuseid.* Ka iiks enim tunnustatud pdhiseaduse jdrelevalve poliitikat uuriv politoloog
Martin Shapiro kirjutas 1994. aastal essee pealkirjaga ,Kohtunikud kui valetajad®,
argumenteerides, et kohtud, eriti aga pohiseaduskohtud, loovad paratamatult uut digust ning et
kohtunikud, kes seda eitavad, valetavad. digusteadlane Shapiro ei pea seda halvaks, vaid
paratamatuks néhtuseks — kohtunikud iiritavad paratamatult lugejaid veenda, et nende otsused on
oiguslikud, ja jadvadki seda iiritama. Peamiseks pOhjuseks sellise ,,valelikkuse* alahoidmiseks
on inimlik vajadus pdhjendada langetatud otsust n6 kaotanud poole ees — kohtunikud ei soovi
oelda, et kaotaja kaotas kuna kohtunikud niiviisi otsustasid, vaid kaotuse pohjusena soovitakse
niidata, et see tuleneb kehtivast digusest. See pohjendus on autori hinnangul rahuldanud isikuid

l4bi aastasadade erinevates iihiskondades ning teeb seda ka edalspidi.22

Poliitiliste otsuste ning podhiseaduskohtu otsuste sidumine ja nende sisu motestamine kohaliku

omavalitsuse garantii seisukohalt on antud t66 raames oluline, kuna kohaliku omavalitsuse

PVihemusrahvuste kaitseks loodud pohiline instrument on vihemusrahvuste kultuurautonoomia ehk
vihemusrahvusse kuuluvate isikute digus moodustada kultuuriomavalitsusi neile pohiseadusega antud
kultuurialaste Giguste teostamiseks (VRKAS § 2 lg 1). Vihemusrahvuse kultuuriomavalitsusi voivad
moodustada saksa, vene, rootsi ja juudi vihemusrahvusest isikud ja nendest vihemusrahvustest isikud,
kelle arv on iile 3000 (VRKAS § 2 Ig 2).
*Ernits (2011), op.cit, 1k 244.
*'Madise jt (2012), op.cit. § 149/18.
2 Annus, T. Kohtud kui poliitilised institutsioonid. Juridica 2007/9, lk 600-601; Shapiro, M. Judges as
Liars. Harvard Journal of Law and Public Policy, 1994, Vol 17, 1k 155-156.
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tiksuse poolt tdstatatud pohiseaduslikkuse probleemid on tihti tugeva poliitilise alatooniga,
puudutades niiteks territoriaalse enesemddramise Oigust, valimisdigust, riikliku rahastamise
piisavust voi muid kohaliku omavalitsuse seisukohalt olulisi ithiskondlikke probleeme. Vastavate
lahendite sisu ja tulemit kritiseeritakse avalikkuses teravalt ning nii heidetakse pohiseaduslikkuse
jarelevalve kohtule ette ka nditeks iilemddrast politiseeritust, omavalitsuste huvide
mittearvestamist, vaid valitseva eliidi teenimist ja muid selletaolisi ,,patte®. SeetSttu on inimlikult
moistetav ka seadusandja soov kehtestada piiranguid kohaliku omavalitsuse poolt
pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluste algatamisele — mida vihem omavalitsusiiksuste
poolt pohiseaduslikkuse jdrelevalve kohtumenetlusi algatatakse, seda vidhem on iihiskonnas
seadusandja suhtes kriitilist kohtupraktikat ja samasisulist teravat avalikku diskussiooni ja

etteheiteid.

1.2. Pohiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve ja konstitutsioonikohtute

kujunemine Euroopas

Weimari vabariigi ajal vaidlesid Saksa juristid selle iile, kes peaks kaitsma riigi pOhiseadust.
Lahkarvamusi tekitas toona peamiselt kiisimus, kas jdrelevalvaja rolli sobib paremini president
voi kohus. Need, kes konelesid presidendi poolt, — tuntuim nende hulgas oli Carl Schmitt —
viitsid, et seaduste hindamine pdhiseaduse mdddupuuga erineb tavapirasest kohtupidamisest,
sest on olemuselt poliitilist laadi tegevus. Seda vididet toetavate autorite arvates dhvardas
pohiseaduslikkuse jirelevalve menetlus sundida poliitiliste otsuste langetamise liigkitsastesse
Oiguslikesse raamidesse. Teised Oigusteadlased — eeskdtt Hans Kelsen — viitsid vastu, et
igasuguse Oigusemoistmisega kaasneb moningal médral vaba otsustamine. SeetOttu ei saavat
tavapidrast kohtupidamist kui Oiguslikku tegevust kuidagi vastandada pohiseaduslikkuse
jarelevalvele kui poliitikale. Kelseni seisukoht, et pohiseadust peab kaitsma iildkohtusiisteemist
eraldi seisev konstitutsioonikohus, muutus hiljem peaaegu iseenesestmdistetavaks. Tema suurim
panus debatti seisnes aga selles, et ta liikkkas kiisimuse lahendamisel korvale ebaselged
moistelised erisused ja kutsus iiles keskenduma asja sisule: milline institutsioon sobib oma
iseloomu ja olukorra poolest kdige paremini pohiseaduse jarelevalveks? Kelsen juhtis tdhelepanu
tosiasjale, et kiisimust, kes peaks kaitsma pohiseadust, ei saa lahendada mdistete lahtipakkimise

voi Oigusnormide tolgendamise teel. See on Giguspoliitiline kiisimus, mis nduab igakiilgset
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arupidamist, poolt- ja vastuargumentide kaalumist, siitivimist institutsionaalsesse tegelikkusse.
Lisaks Euroopas levinud Austria-Kelseni riigivoimu kohtuliku kontrolli mudelile, tuntakse
maailmas veel ka Ameerika pohiseaduslikkuse jirelevalve mudelit. 1806. aastal Ameerika
Uhendriikide Ulemkohtu otsusest asjas Marbury vs Madison siindinud pohiseaduslikkuse
kohtuliku jdrelevalve doktriin on levinud iile maailma ning leidnud konstitutsionalismi kohtuliku
tagamismehhanismina universaalse tunnustuse. Ameerika Uhendriikides juurdunud siisteemi
kohaselt teostavad Gigusaktide pohiseadusele vastavuse kontrolli kdik kohtud ja eraldiseisev
konstitutsioonikohus puudub. Seega on Ameerika ja Austria-Kelseni mudeli erinevuseks see, et
viimatinimetatu on oma olemuselt tsentraliseeritud kohtuliku jirelevalve siisteem ja esimesena
nimetatut voib kirjeldada kui detsentraliseeritut. Tsentraliseeritud kohtuliku jirelevalve siisteemi
aluseks on vdimude lahususe kontseptsioon, mis on juurdunud kontinentaalse digussiisteemiga

maades ja mida voiks nimetada igusaktide jirelevalve poliitilise iseloomu tunnustamiseks.”

Saksamaa 1919. aasta nn Weimari pohiseadus négi ette konstitutsioonikohtu moodustamise, kuid
samas sisuliselt vaenulik poliitiline olukord Saksamaal takistas konstitutsioonikohtu
institutsionaalset loomist kuni Weimari Vabariigi 10puni. Ka Reich'i ajal piisis Saksamaal
arusaam, et poliitilisi kiisimusi peab lahendama ainult poliitiliste vahenditega, mitte
juriidilistega, mistottu jouti Foderaalse Konstitutsioonikohtu seaduse
(Bundesverfassungsgerichtsgesetz) vastuvotmiseni Saksamaal alles 1951. aastal.”* Nii alustaski
Euroopas 1920. aastal esimene konstitutsioonikohus t66d Viinis ning selle alusepanijaks
peetaksegi Hans Kelsenit, kes oli Austria konstitutsioonikohtu kohtunik aastatel 1921 kuni
1930.% Sisuliselt voib delda, et kogu Euroopa tdnapdevane pohiseaduslikkuse jirelevalve s.h
Saksamaa ldhtub tédnapédeval asjade lahendamisel Kelseni digusnormide hierarhilise iilesehituse
teooriast, mille kohaselt seadusandja on ,,looja* ja ,,positiivne* karakter. Konstitutsioonikohus

aga on actus contrarius ehk ,negatiivne* karakter, kellel on normide kehtetuks tunnistamise

2 Kalmo, H. Kes peaks kaitsma Eesti pohiseadust? Juridica 2010/5, 1k 323; Jarvamigi, op.cit, 1k 414-415;
Aaviksoo, B. Kohtuliku aktivismi kontseptsioon. Kohtulik aktivism Eesti Vabariigi Riigikohtu pdhisea-
duslikkuse jirelevalve praktikas 1993-2004. TU &igusteaduskond, 2005, magistritoo, 1k 35
**Helms, L. Institutions and Institutional Change in the Federal Republic of Germany. London: Palgrave
Macmillan, 2000, 1k 84-85.
*Ferreres Comella, V. Constitutional Courts and Democratic Values: A European Perspective. New
Haven: Yale University Press, 2009, 1k 3.
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kaudu piddevus muuta kehtivat oOigust — tegevus, mida Kelsen pidas samamoodi

26
seadusandluseks.

Esimeste konstitutsioonikohtute tegevus oli piiratud. Saksamaal Weimari pohiseaduse alusel
loodud Staatsgerichtshofi padevuses oli vaid riigi ja liikmesmaade vaheliste vastuolude ning
valimisasjade lahendamine. Kohtul ei olnud &igust teha pdohiseaduslikkuse jirelevalvet
(normikontrolli), sest seaduses viljendatud rahva tahte kontrollimist kohtunike poolt peeti
ebademokraatlikuks.>” Enne II maailmasdda suutsid vaid TSehhoslovakkia, Liechtenstein ja
Hispaania luua oma Kkonstitutsioonikohtud, teistele Euroopa riikidele jdi see tee esialgu

ldbimatuks.?®

Enne II maailmasdda oli pohiseaduslikkuse jarelevalve eelkdige Ameerika
Uhendriikidega seotud teema ning ka pirast Teist maailmasdda oli pdhiseaduse jirelevalve
levinud pigem iiksikutes riikides. Euroopas hakati konstitutsioonikohtuid looma pluralistliku
demokraatia joudmisel Euroopa riikidesse — 1950. aastate alguses Lidne-Euroopas ning 1990.
aastate alguses Ida- ja Kesk-Euroopas. Niiiidseks on pohiseaduslikkuse jdrelevalve viimasel
paaril aastakiimnel iile kogu maailma voidukiiku teinud. Praeguseks on vihemalt Euroopa riigid,
kus pohiseaduslikkuse jdrelevalvet ei tunnistata, vihemusse jdanud, kuigi mitte tdielikult
kadunud. Ténapideval tunnustatakse vdhemalt mingil kujul pdhiseaduslikkuse jdrelevalvet ka
sellistes riikides nagu Soome vdi Rootsi, kus kohtud kuni kiesoleva aastatuhandeni iihtegi

seadust kohaldamata ei jdtnud, kuid kus esimesed sellised otsused tidnaseks ka korgeima kohtu

tasemel langetatud on.”

Saksamaa Oigussiisteemis on pohiseadus siseriikliku diguse hierarhia tipus, see on tidhtsaim
koikidest siseriikliku Oiguse allikatest ning sellele toetub Saksamaa kogu oOigussiisteem.
Pohiseaduse iilimuslikkuse jiargimist ning vaba ja demokratliku pdhiseaduslikku korra tagamist
teostab selleks spetsiaalselt loodud Saksamaa Liitvabariigi Foderaalne Konstitutsioonikohus
(Bundesverfassungsgericht), mis asub Karlsruhes. Koik Saksamaa riigi- ja kohaliku omavalitsuse

organid peavad jiargima pohiseadust ning nende poolt vastuvdetavad digusnormid peavad nii

*0Stone Sweet, op.cit, Ik 34-35.
*’Schneider, H. Eesti pohiseadused ja nende jirelevalve. Riigikogu Toimetised 2002/5.
2Perreres Comella, op.cit, Ik 3.
Maruste, R. Konstitutsionalism ning pdhidiguste ja -vabaduste kaitse. Tallinn: Juura, 2004, 1k 154-155;
Annus (2007), op.cit, 1k 604.
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vormilt kui ka sisult olema pShiseadusega kooskdlas. Konstitutsioonikohus on oma tegevuses

tunnistanud poliitilise m&ju olemasolu.*

Liihiiilevaade Euroopa Liidu olukorrast néitab, et tanapédeval tuleb eristada liikmesriike, kellel on
olemas {iildisest kohtusiisteemist eraldiseisev pohiseaduse kohus, liikmesriikidest, kellel
pohiseaduse kohtu institutsioon puudub. Lisaks Saksamaa Liitvabariigile kuuluvad esimesse
gruppi veel juba mainitud Austria, Itaalia, Hispaania, Portugal, Prantsusmaa, Belgia ja Kreeka.
lirimaal aga teostab pdhiseaduslikkuse jirelevalvet Iiri Ulemkohus, ka Rootsis lahendatakse
pohiseadusest tulenevaid vaidlusi iildise kohtusiisteemi raames. Teiseks tuleb eristada neid riike,
mille konstitutsiooniline jurisdiktsioon tunnustab tsentraliseeritud konkreetset normikontrolli
nendest riikidest, mille pohiseaduslikkuse jdrelevalve konkreetset normikontrolli ei hdlma.
Esimesse gruppi kuuluvad Saksamaa korval veel Belgia, Itaalia, Hispaania, Austria ja Kreeka.
Portugalis teostatakse kiill konkreetset normikontrolli detsentraliseeritult, ent protsessikohtu
vastava otsuse saab edasi kaevata konstitutsioonikohtule. Teise grupi moodustavad néiteks
Prantsusmaa ja Soome — seal konkreetset normikontrolli ei tunta. Peale selle esineb riike, nagu
nditeks Iirimaa, kus kiill pohiseaduse kohut ei eksisteeri, ent kus iillemkohus teostab ka

konkreetset normikontrolli.>!

Praeguseks ei ole tugevad ja aktiivsed kohtud kindlasti enam mitte ameerikalik néhtus, eriti
pirast pohiseaduslikkuse jdrelevalve universaalset kehtestamist vérskelt demokratiseerunud

Kesk- ja Ida-Euroopa riikides. **

' Saksa Liitvabariigi ~ Konstitutsioonikohtu  kodulehekiilg. ~ Arvutivorgus:  Kiittesaadav
http://www.bundesverfassungsgericht.de/EN/Das-Gericht/Aufgaben/aufgaben_node.html (05.05.2015)
' Vahing Laffranque, J. Pohiseaduse kohtu ja normikontrolli vdimalikkusest Eestis Saksamaa niitel.
Juridica 1999/9, 1k 303.
Maruste (2004), op.cit, Ik 154-155; Annus (2007), op.cit, Ik 604.
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1.3. Pohiseaduslikkuse kohtulik jirelevalve Eesti Vabariigis

1.3.1. Pohiseaduslikkuse kohtulik jirelevalve Eesti Vabariigis 1920-1940

Eesti Vabariik siindis revolutsioonide ja sddade keerises. Rahvusriikluse motet saatsid ja
tugevdasid 1917. aasta revolutsioonide demokraatlikud ideed. Revolutsioonilist radikalismi oli
tunda ka vabariigi siseelu korraldamisel peale Vabadussdja 10ppu. Parast pikemat ja iisnagi rasket
eeltodd vottis Asutav Kogu 15.07.1920 vastu pohiseaduse, mis joustus 21.12.1920. Sellest ajast
on Eestil olemas toimiv formaal-juriidiline podhiseadus, mis jargis kodanliku demokraatia
parimaid traditsioone.”® Tolle aja ja ka hilisemad autorid on iseloomustanud seda pohiseadust kui

erakordselt demokraatlikku, isegi ultrademokraatlikku tolleaegsetes tingimustes.3 4

Eesti Vabariigi esimese pohiseaduse viljatootamise kdigus arutati Asutava Kogu
pohiseaduskomisjonis pohjalikult pohiseaduslikkuse jirelevalvega seotut — mottevahetust
kajastavate protokollide, komisjoni liikmete hilisemate meenutuste ja kirjandusandmete pdhjal
vOib viita, et sOonavottudes osalejad olid histi informeeritud sellest, et ollakse motteliselt
kaasaegsed osalised Euroopa pohiseaduslikkuse jirelevalve uuendusprotsessis. Uudsus seisnes
pohiseaduslikkuse jirelevalve teostamiseks iseseisvate konstitutsioonikohtute loomises. Asutava
Kogu pohiseaduskomisjonil oli vdimalik kasutada kaasaegseid Weimari vabariigi,
TSehhoslovakkia ja Soome pohiseaduseid ning teisi moodsaid pohikorraakte. Kuid
pohiseaduskomisjoni liikmete esialgset vaimustust kérpis konstitutsioonikohtute uudsusest
tingitud teadmatus nende tegevuse piiratusest, volituste dhmasus ja rakenduskogemuste
puudumine, samuti vastuolud komisjonis, kus taotleti hoopis radikaalsema jirelevalvesiisteemi
rakendamist. PoOhiseaduse eelndu kolmandal lugemisel otsustati siiski loobuda nii

konstitutsioonikohtu loomise méttest kui ka radikaalsema jirelevalvesiisteemi rakendamisest.>’

Asutavas Kogus vaieldi eelkdige preventiivse (ex ante) pohiseaduslikkuse jarelevalve iilesande
Riigikohtule andmise iile. Nii pidi sarnaselt Vene senatiga Riigikohtu piddevuses olema seaduste,

midruste ja korralduste véljakuulutamine. 16.01.1920 vottis aga Riigikohus seisukoha, et

P Ant, J. Eesti riikliku iseseisvuse aeg. Silvia Oispuu (koost.) Eesti ajalugu drkamisajast kuni tinapievani.
Tallinn: Koolibri, 1992, 1k 93; Narits, R. Eesti pdhiseaduse aluspohimotted omariikluse garantiina. Juridi-
ca 2011/, 1k 5.

*Schneider (2002), op.cit.

3Saaremiel-Stoilov et al, op.cit.
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seaduste avaldamine kohtu eeltsensuuri all ja Oigusaktide véljakuulutamine ehk
pohiseaduslikkuse preventiivne kohtulik jédrelevalve ei ole kooskdlas vdimude lahususe
pohimottega. Seega vaatamata Riigikohtu seaduse §-s 21 sitestatule, distantseeris Riigikohus

end selgelt preventiivse abstraktse normikontrolli teostamise iilesandest.*®

Pérast 1924. aasta 1. detsembri riigipoordekatset alanud pohiseaduse muutmise kampaania ei
toonud endaga kaasa formaaljuriidilisi muudatusi kohtusiisteemis. Debatt pohiseaduslikkuse
kohtuliku jirelevalve teemal toimus 1937. aastal Rahvuskogus, kus valmis jdrgmisel aastal
joustunud pohiseadus. Rahvuskogu oli kahekojaline ning mdttevahetus kujunes peamiselt
kodadevaheliseks. Teine koda, mis koosnes asutuste ja organisatsioonide esindajatest ning
riigivanema maéératud litkmetest, pidas vajalikuks luua konstitutsioonikohus, mida tunti tol ajal
juba hoopis laiemalt kui Asutava Kogu péevil, ning fikseerida see pohiseaduses. Rahva valitud
Rahvuskogu esimene koda ei tunnetanud vajadust luua eraldiseisev konstitutsioonikohus.
Moblema koja  pohiseaduskomisjonis  jdddi  arutamise kédigus eri  seisukohtadele.
Konstitutsioonikohtu moodustamise kiisimuses iihise seisukoha saavutamiseks tuli mdlemal
kojal teha moondusi ja esitada asjaomaste normide uus redaktsioon, millega {iihineti ka
pohiseaduseelndu kooskdlastuskomisjonis. Kokkuleppe hinnaks kujunes niisiis see, et iihtedel
tuli loobuda konstitutsioonikohtu loomise taotlusest pohiseaduses, kuid sdilitati
pohiseaduslikkuse kohtulik kontroll teiste vOimuteostajate tegevuse lile, teised saavutasid selle,
et konstitutsioonikohtust ei saanud pdohiseaduslikku institutsiooni, kuid nad ei suutnud tokestada
pohiseaduslikkuse jirelevalvet iildkohtute kaudu seadusega méadratud menetluskorras. Esialgu
vOib tunduda, et pohiseaduslikkuse jarelevalve osas siilis status quo. Tegelikult sisaldas 1938.
aastal joustunud pohiseadus arenguvoimalusi koguni omaette konstitutsioonikohtu loomiseks.
Vaidlus kiis peaasjalikult kiisimuses, kas Kkonstitutsioonikohtu moodustamine fikseerida
pohiseaduses voi mitte. PGhiseadusest viljajddmine ei tdhendanud konstitutsioonikohtu seaduse

alusel erikohtuna moodustamise keeldu.’

Kuigi teatud miiral teostati pohiseaduslikkuse jarelevalvet Eestis juba 1920. aasta pShiseaduse
joustudes ja 1938. aasta pohiseaduse § 121 nidgi ette seaduse, mis kehtestaks tidpsemini

pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtutes, on pohiseaduslikkuse jirelevalve esmakordselt otseselt

Leppik, M. Esimesi mirke pohiseaduslikkuse kohtulikust jirelevalvest: Riigikohtu praktika 1920. aasta
pohiseaduse kehtimisajal. Juridica 2012/3, 1k 185-186.
3'Saaremiel-Stoilov et al,, op.cit.
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pohiseadusesse kirja pandud 1992. aasta pohiseaduses. Sageli arvataksegi, et pohiseaduslikkuse
kohtulik jirelevalve Eestis on uus ndhtus, mis tekkis alles seoses 1992. a pohiseaduse
joustumisega. Niiteks avaldatakse arvamust, et pohiseaduslikkuse jirelevalve instituudi uurimist
on vOimalik alustada 1992. aastast ehk Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jdrelevalve kolleegiumi
loomisest — esimeseks pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtulahendiks peetakse kolleegiumi 22.
juuni 1993. a otsust.™® Tegelikult pole see nii. Pohiseaduslikkuse kohtulik jdrelevalve Eestis
tekkis juba seoses 1920. a pohiseaduse jOustumisega. Pohiseaduslikkuse jdrelevalvega
konkreetse kontrolli vormis tegeles Riigikohus ka sodjaeelsel ajal — on mitmeid Riigikohtu
administratiivosakonna otsuseid, milles teostatakse pohiseaduslikkuse jarelevalvet konkreetses

kohtuasjas ning tolleaegsete kohtulahendite mattekiik on aktuaalne ka tinapieval.*

Kristina Maimann on oma magistritoos kirjeldanud oigusteadlase E. Jansoni késitlust
pohiseaduslikkuse kohtuliku jdrelevalve voimalikkusest Eestis enne II maailmasdda, leides, et
juba tol ajal oli Riigikohtul piiratud jirelevalvedigus seaduste ja médruste konstitutsioonilisuse
ile. Kohus ei teostanud jdrelevalvet omal algatusel, vaid ainult vastava administratiivkaebuse ja
protesti korral ning seaduse vdi méaidruse kohaldamisel kohtuotsusega lahendatavas vaidluses.
Kohtuotsuse tegemisel kontrollis Riigikohus, kas rakendatav seadus on kooskdlas pdhiseaduse
ning madrus kooskolas seadusega. Kui ei olnud, jittis kohus need rakendamata ning need jdid
“magavaks” Oiguseks (jus nudum). Samas oli Riigikohtul péddevus vaid administratiivaktide
tithistamiseks, Riigivanema ja Riigikogu ebakonstitutsioonilisi akte ta tiihistada ei saanud. Need
jaid pohiseadusevastasuse korral samuti jus nudum staatusesse. Seega leidis autor, et juba enne
teist maailmasdda hindas Riigikohus aktide pohiseaduspérasust Kelsen i normihierarhia teooriast

lihtudes.*

Skeptiliseks hoiakuks, nagu poleks Eesti Vabariigis enne taasiseseisvumist pohiseaduslikkuse
jarelevalvet esinenud, on andnud alust 1920. aasta pohiseaduse grammatiline tdlgendamine,

mille abil on lihtne tuvastada, et pohiseaduses ei mainitud konstitutsioonikohut ega muud

*Leppik, op.cit, Ik 185; Vahing Laffranque, op.cit, Ik 303.
*Pold, J. Loenguid Eesti riigidigusest. Tartu: Turidicum, 2001, 1k 145.
“*Maimann, op.cit, 1k 16.
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pohiseaduslikkuse jédrelevalve organit. Sellest ei saa siiski jdreldada, et Eesti Vabariigi loomisel

oleks pohiseaduslikkuse jirelevalve teema olnud tundmatu v&i marginaalne.*!

1.3.2. Pohiseaduslikkuse kohtulik jirelevalve taasiseseisvunud Eesti Vabariigis

Ladneriigid olid vahepeal edasi liikunud ning ka Eestil tuli alustada varasemaga vorreldes
erinevast ldhtekohast. Arusaamine pohiseaduslikkuse jirelevalve rollist oli vahepeal edasi
arenenud. Kui 1920. aastatel peeti peamiseks pohiseaduslikkuse jérelevalve iilesandeks
riigiorganitevaheliste padevusvaidluste lahendamist, siis tdnapédeval on pohiliseks saanud isikute

pohidiguste ja vabaduste kaitse.*?

Pdohiseaduse § 149 fikseerib, et Riigikohus on riigi kdrgeim kohus — riigikohus on riigi kdrgeim
kohus, kes vaatab kohtulahendeid ldbi kassatsiooni korras ning on iihtlasi pohiseaduslikkuse
jarelevalve kohus. Pohiseaduse § 152 kohaselt jatab kohus kohtuasja lahendamisel kohaldamata
mis tahes seaduse voi muu digusakti, kui see on vastuolus pohiseadusega. Kohtu otsusel, millega
jaetakse kehtiv seadus kohaldamata, on deklaratiivne iseloom, sest pohiseadusvastasuse siduva
kindlakstegemise padevus on pohiseaduse § 149 10ike 3 teise lause ja § 152 10ike 2 kohaselt
ainult Riigikohtul. Pdhiseaduse paragrahvide 149 ja 152 néol on tegemist pdhiseaduslikkuse

jirelevalve kahe keskse pidevusnormiga.*

Eesti pohiseaduslikkuse jirelevalves tuleb eristada tuvastamis- ja tiihistamiskompetentsi.
Tuvastamiskompetents tdhendab seda, et kohtul on padevus tuvastada akti pohiseaduspdrasust;
tithistamiskompetents seda, et kohtul on piddevus tunnistada akt &iguslikult siduvalt

pohiseadusvastaseks.**

Kent Roach leiab, et tinapdevased pohiseaduslikkuse jidrelevalve menetlused on oma olemuselt
dialoog seadusandja ja konstitutsioonikohtu vahel — loodud on nn dialoogimudel (voi
diskussioonimudel), mille tulemusena kohtud on arenenud partneriks parlamendile, kellega

koostdos piiiitakse jouda pohiseaduse sittele ja mottele kdige paremini vastavate tulemusteni.

“"Leppik, op.cit, 1k 185.
“Maruste (2004), op.cit.
“Madise jt (2012), op.cit. § 152/4; Jirvamigi, op.cit., Ik 415; Vahing Laffranque, op.cit, 1k 303.
“Jarvamagi, op.cit., 1k 415.
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Diskussioonimudel eeldab menetluses osalejate arutelu ja vastastikust toetust pohiseaduspiraste
tulemusteni joudmiseks ja on Eesti pohiseaduslikkuse jarelevalvesiisteemi lisna otsesonu sisse
kirjutatud. Nimelt on nii diguskantsleril kui ka Vabariigi Presidendil kohustus enne Riigikohtu
poole poordumist juhtida digustloova akti vastu votnud organi (enamasti Riigikogu) tdhelepanu
vastuolule pohiseadusega ja anda sellega heatahtlikult vastavale organile voimalus oma viga ise
dra parandada, ilma et algatataks pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetlust. Diskussioon
jatkub ka pidrast pohiseaduslikkuse jdrelevalve kohtumenetluse algatamist: diguskantsler ja
justiitsminister ning vaidlustatud digustloova akti vastu votnud organ kaasatakse tdiediguslike

menetlusosalistena kdigisse pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetlustesse.*

Kuna Eesti pohiseaduslikkuse jirelevalvesiisteem siisteem hdlmab endas nii Ameerika kui ka
Austria-Kelseni mudeli*® aspekte, siis sellest tulenevalt on Eesti mudel unikaalne, eripirane ja
vorreldes teiste riikidega harva esinev. Moneti meenutab see esmapilgul pohiseaduslikkuse
jirelevalvet Ameerika Uhendriikide Ulemkohtus Supreme Court’is. Sellel on omad positiivsed
kiiljed, nagu niiteks see, et saab kasutada viljakujunenud organisatsioonilist struktuuri ning pole
vaja kulutada vahendeid eraldi konstitutsioonilise jurisdiktsioonilise siisteemi loomiseks ja
kdigushoidmiseks. Saab kasutada kohtunike sdltumatuse garantiisid, konstitutsioonikohtunikud
ei kaota sidet tavapdraste Oigusvaldkondadega ning nendes tdusetunud probleemide ja
lahendustega. Selline lahendus on ka rahaliselt 6konoomne, mis véikese riigi ja piiratud
vahendite puhul pole sugugi tihtsusetu. Samas on selle mudeli probleemseks aspektiks asjaolu,
et selle siisteemi puhul ei paista konstitutsioonilise jurisdiktsiooni iilimuslikkus nii selgelt ja
reljeefselt vilja kui eraldatud siisteemide puhul. Tulenevalt vastava traditsiooni puudumisest
ning vanadest harjumustest johtuvalt kiputakse konstitutsioonikohut votma kui tavalist
iildkohtusiisteemi voi selle osa.*” Viljastpoolt vaatlejatele on Eesti pohiseaduslikkuse jirelevalve
siisteem tundunud hoomamatuna — seda ei peeta ei klassikaliseks euroopalikuks Kelseni
siisteemiks, ega ka klassikaliseks Ameerika Uhendriikides levinud mudeliks, pigem on tegemist

. . . . . . 48
kahe erineva mudeli elementide kombinatsiooniga.

45Roach, K. Dialogic Judicial Review and its Critics. Supreme Court Law Review, 2004,Vol 23, No 2, 1k
49; Saaremaéel-Stoilov et al, op.cit.

“*Mudelite liihikirjeldus ja erinevused esitatud eelmises alapeatiikis. Autor

47Merusk, K; Narits, R. Eesti konstitutsioonidigusest. Tallinn: Juura, 1998, lk 133-134; Jarvamégi, op.cit.,
Ik 415.

BFerreres Comella, op.cit, 1k 4.
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Olenemata sellest, et Euroopa tihinemise raames voib tinasel pideval mérgata teatud common law
ja mandri-Euroopa diguse ldhenemise tendentsi, tekitaks selliste siisteemide kooslus Eestis ainult
segadust. Seetdttu on digusteadlane Julia Laffranque vilja pakkunud, et Eestil oleks aeg votta
eeskujuks traditsioonilised mandri-Euroopa riigid ja tuua pohiseaduslikkuse jdrelevalvesse
selgust, luues viimase sOnadigusega instantsikohtutest eraldiseisva pohiseaduse kohtu. Autori
hinnangul ei tulene pohiseadusest Riigikohtu jagunemine tsiviil-, kriminaal-, haldus- ja
pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtukolleegiumideks ning seega voiks pdohiseaduse kohaselt ka

Riigikohus kui tervik pohiseadust puudutavates kiisimustes lahendeid anda.*’

Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse uue redaktsiooni®® viljatdotamise
eesmirk oli kehtiva 05.05.1993 vastu voetud ning seni muutmatuna piisinud pdohiseaduslikkuse
jirelevalve kohtumenetluse seaduse’' kaasajastamine, arvestades pohiseaduslikkuse jirelevalve
praktikas esilekerkinud kitsaskohti.”> Loomulik on, et demokraatliku digusriigi peaaegu nullist
ilesehitamise kidigus on kohaliku omavalitsuse tasandit kui horisontaalsest voimude lahususe
pohimottest ldhtuvalt ikkagi vaid (peamiselt) tdidesaatva vOimu osa oOigusteaduslikus
diskussioonis veel vordlemisi védhe kisitletud. Kui riiklikul tasandil on asjad iildjoontes paigas
(voi paika loksumas), tekib ka aeg enam tdhelepanu poorata kohalikule omavalitsusele. Sellesse
puutuv on oluline demokraatliku riigikorralduse ning digusriigi iilesehitamise seisukohalt. Lisaks
osutavad kohaliku omavalitsuse iiksused inimestele hinnanguliselt 70% koigist pakutavatest
avalikest teenustest ning seega leiab enamik esmakokkupuuteid avaliku vOimuga aset just
kohalikul tasandil. Loomulikult kujundab kogetu suhtumist avalikku voimu iildiselt, seda enam,
et inimesed tihti riigil ja kohaliku omavalitsuse iiksusel kui eraldi avalik-Oiguslikel juriidilistel

isikutel vahet ei tee.>>

“*Vahing Laffranque, op.cit, Ik 305-306

*RT 12002, 29, 174

*'RT 11993, 25, 435

*pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse eelndu (IX Riigikogu 895 SE) seletuskiri, Vaba-
riigi Valitsus 2001. Arvutivorgus. Kittesaadav:

http://www.riigikogu.ee/?op=emsplain2&content _type=text/html&page=megetdoc&itemid=013110010
(26.02.15)

*Lust, L. Esinduskogu liikme kompetentsist rohuga kohaliku omavalitsuse volikogul. Juridica 2010/9, 1k
699.
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PSJKS uue redaktsiooni vastuvotmisega soovis seadusandja parandada kohaliku omavalitsuse
tiksuste voimalusi oma pohiseadusliku autonoomia kaitsel, tagades vdimaluse pddrduda otse

pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtusse.™

PSJKS uue redaktsiooni sisu on autori poolt pdhjalikumalt avatud kéesoleva t66 edasistes

peatiikkides.

**Eelndu 895 SE seletuskiri, op.cit, p 6.
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2. Kohaliku omavalitsuse moiste, staatus ja garantii

2.1. Kohaliku omavalitsuse moiste, iilesanded ja teooriad

Kohalik omavalitsus on rajatud kahele alusele: voimude lahusus ja demokraatia. Esiteks on
kohalikud omavalitsused vertikaalse voimude lahususe olemuslik element. Pohiseadus eristab
selgelt kohalikku omavalitsust ja riigi keskvOoimu ning kohalik voim on vastukaaluks
keskvoimule. See viitab autonoomsele tahtekujundamisele, riiklike suuniste andmise odiguse
piiratusele ja rahanduslikule soltumatusele. Teiseks kohaliku omavalitsuse aluseks on
demokraatia — kohalikud omavalitsused vodimaldavad omavalitsuse territooriumil elavatel
isikutel neid puudutavaid kiisimusi iseseisvalt lahendada. Pohiseadus sitestab kohaliku
omavalitsuse liksustele lisna ulatusliku Oigusliku autonoomia, ent jdtab siiski seadusandjale
autonoomia sisu kujundamisel vabad kded — kohaliku omavalitsuse korraldusmudeli sisu

jietakse ulatuslike seadusreservatsioonide kaudu seadusandja kujundada.™

Aktuaalne probleem on kohalike ja riigielu kiisimuste eristamine kui suhteliselt komplitseeritud
ja munitsipaaldiguse jaoks keskse tdhtsusega kiisimus. Saksa digusdogmaatikas eristatakse riigi
ilesandeid (Staatsaufgaben) ja avalikke iilesandeid (dffentlichen Aufgaben). Avalikud iilesanded
hdlmavad endas iihiskonna iildist heaolu, mille saavutamist peetakse vajalikuks avalikes, mitte
erahuvides ning neid iilesandeid ei pea tingimata riik ise tditma, seega avalik iilesanne ei pea igal
juhul olema riigi iilesanne. Eesti digusruumis ei tehta vorreldes Saksa digusruumiga nii selget
vahet avaliku {iilesande ja riigi iilesande vahel. Paljudel juhtudel on neid mdisteid kasutatud
siinoniiiimidena. Avalike iilesannete liigituse kahe pohilise alusmudelina tuntakse monistlikku ja
dualistlikku mudelit. Monistliku mudeli kohaselt on kohalikud omavalitsused kohustatud oma
territooriumil tditma koiki avalikke iilesandeid oma vastutusel, kui seadus ei sitesta teisiti.
Kohaliku omavalitsuse iiksus pole seega mitte iiksnes spetsiifiliste omavalitsuslike iilesannete
kandja, vaid tdidab kohapeal ka koiki riiklikke iilesandeid. Vastavalt sellele halduse
funktsionaalse iihtsuse pohimottele (totaalsusprintsiipi) toetuvale avalike iilesannete
liigitusmudelile eristatakse: 1) vabatahtlikke iilesandeid (freiwillige Aufgaben), 2) suuniseta

kohustuslikke {iilesandeid (Pflichtaufgaben ohne Weisung), mille tditmise kohustus tuleb

> Annus (2006), op.cit, 1k 190-191; Kalev, L. Mitmetasandilise valitsemise voimalused Eesti kohaliku
omavalitsuse diguslikul korraldamisel. Riigikogu Toimetised 17/2008.
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seadustest ja 3) suuniste jdrgi tdidetavaid kohustuslikke {iilesandeid (Pflichtaufgaben nach
Weisung), mida teostatakse erijirelevalve (Fachaufsicht, Sonderaufsicht) kaudu.”® Monistliku
ilesannete jagamise teooria kasuks on otsustatud Saksamaal 1948. aastal osades lildumaades nn
Weinheimeri eelndu (Weinheimer Entwurf) tulemusel. Tdnapdeval kehtib avalike iilesannete
monistlik teooria liildumaades nagu Baden-Wiirttemberg, Hessen, Nordrhein-Westfalen,
Schleswig-Holstein. Saksamaade iihinemisel otsustati monistliku teooria kasuks ka Sachseni ja

Brandenburgi liidumaades.”’

Avalike ilesannete dualistliku mudeli kohaselt tuleb kohaliku omavalitsuse iilesannete osas
eristada omavalitsuslikke iilesandeid ja riiklikke {iilesandeid. Omavalitsuslikud {ilesanded
kuuluvad kohaliku omavalitsuse omapéddevusse ehk olemuslikku paddevusse; riiklikud iilesanded
pannakse kohalikule omavalitsusele aga seadusega ja need kuuluvad iilekantud pidevusse.
Vastavalt avalike {ilesannete eeltoodud liigitusele voib konelda ka omahaldusest ja
voorhaldusest. Ehkki pohiseadus expressis verbis avalike iilesannete madistet ei sisalda, on Eesti
Vabariigis avalike iilesannete liigitamisel ldhtutud dualistlikust teooriast — pShiseadus eristab
kohaliku elu kiisimusi (PS § 154 Ig 1) ja riigielu kiisimusi (,,riiklikud kohustused®, PS § 154 1g
2).”® Seega on pohiseaduse kohaselt kohaliku omavalitsuse iiksustel oma iseseisev pShiseadusega
laialdane iilesannete valdkond, mis ei ole iiksikasjalikult kindlaks midratud ja mida vallad ja
linnad voéivad tdita erinevalt. SOnastuse ja eesmérgi jirgi tuleb PS §-i 154 mdista nii, et valdadel
ja linnadel on Gigus ilma padevust eraldi vilja toomata tegeleda kodikide kohaliku elu asjadega,
mis ei ole seadusega iile kantud teistele avaliku halduse kandjatele — pohiseadus garanteerib
kohalike omavalitsuste iilesannete miinimumkoosseisu. Kaitstud ei ole iile kantud riiklikud
ilesanded (kohustused, mis kuuluvad tditmisele vastavalt juhistele), nende juures on tegemist
voorhaldamisega, mille puhul riik iiksnes kasutab kohaliku omavalitsuse ressursse oma
eesmiarkide tditmiseks. Kohaliku omavalitsuse pdohitunnuseks on mdisted “kohalik elu” ja
“iseseisev”. Eristatakse kohaliku omavalitsuse kohustuslikke ja vabatahtlikke iilesandeid.

Keskvdim ei saa nende iilesannete tditmisse liigselt sekkuda — ehkki kohustuslikke iilesandeid

*Qlle, V. Kohaliku omavalitsuse iilesannete struktuur ja liigitamiskriteeriumid, Juridica 2002/8, 1k 523;
Gern, A. Deutsches Kommunalrecht. Baden-Baden: Nomos, 2003, 1k 160-166.
S’Kahl, W. Die Staatsaufsicht: Entstehung, Wandel und Neubestimmung unter besonderer
Beriicksichtigung der Aufsicht iiber die Gemeinden. Tiibingen: Mohr Siebeck, 2000, 1k 266-267; Jaatma,
J. Ohutdrjedigus politsei- ja korrakaitsediguses: kooskdla pohiseadusega. TU Oigusteaduskond, 2015,
doktorit6o, 1k 156-157.
**0lle (2002), op.cit.
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saab kehtestada seadusandja, on iilejdinute osas kohaliku omavalitsuse {iiksustel

5
otsustusvabadus.>

Maiste “‘kohalik omavalitsus” on pohiseaduses defineerimata. Mdistet kasutatakse pohiseaduses
vihemalt kolmes tdhenduses: 1) administratiiv-territoriaalse iiksuse, 2) kohaliku omavalitsuse

organi ja 3) kogukondliku elu korraldamise vormi tihenduses.®

Kohaliku omavalitsuse kui halduskandja olemuse iseloomustamisel valitsevad pohiliselt kaks
teooriat — vaba kogukonna teooria ja riikliku omavalitsuse teooria. Esimese teooria ehk
kogukondliku Idhenemise kohaselt omab KOV omaenda véimu ning kogukonnal on loomulik ja
voorandamatu digus juhtida oma asju. Riik on pigem tekkinud kas kogukonna ,kohale* voi
loodud kogukondade poolt. Teisena nimetatud teooria kohaselt nidhakse omavalitsust riigi
organina — koik vdimuvolitused on andnud riik ja nende allikaks on riigivdim. Seetdttu saab
keskvalitsus kontrollida ko&igi KOV iiksuste koiki otsuseid halduse siseste ettekirjutiste
viljastamise teel. Kuigi kaasaegsetes digussiisteemides eelkésitletud teooriaid puhtal kujul enam
ei rakendata, vaid tegemist on paljuski mitmete teooriate siinteesiga, kaldub vaekauss esimese
teooria pohimotete valitsemisele. Seda tunnistab ka asjaolu, et Euroopa Liidu liikmesriikide
hulgas tunnistatakse tdnapdaeval KOV autonoomsust — KOV on iseseisev oma siseelu
korraldamisel, kuid samas on ta riigi kui terviku koostisosa ja Oigusriigi avaliku halduse

. . . ve . 1
organisatsioonis seotud riigi halldusega.6

Pohiseaduse Assamblee ei teinud pohiseaduse loomisel kohaliku omavalitsuse alusteooria suhtes
valikut. Riigikohus on ldhtunud eeldusest, et kohaliku omavalitsuse aluseks on idee

kogukonnast, kelle iilesandeks on lahendada selle kogukonna probleeme ja korraldada

*Stober, R. Pohiseadusoiguslik ja pohiseaduspoliitiline hinnang Eesti pShiseaduse kohalikku omavalit-
sust puudutavatele sétetele. Justiitsministeerium: pdhiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjon, 1997. Arvu-
tivorgus. Kittesaadav:

http://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/elfinder/article files/prof rolf stober. pohiseadusoiguslik ja
pohiseaduspoliitiline_hinnang_eesti_pohiseaduse kohalikku omavalitsust puudutavatele satetele.pdf
(01.05.2015); Annus (2006), op.cit, 1k 190-191; Kalev, op.cit.

% Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni 1dpparuanne (ekspertarvamus). XIV. pea-
tiikk. Arvutivorgus
http://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/elfinder/article files/pohiseaduse 14. peatukk. kohalik omav
alitsus.pdf (01.03.2015).

" Truuvili E.-J jt (toim). Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura, 2002, 1k
640-641.
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kogukonna elu. Kui kogukondlike huvide esindamisvOimalused seatakse soltuvusse iileriigiliselt
tegutsevate erakondade otsustustest, vOib kohalike huvide esindatus ohtu sattuda.®?
Omavalitsusteooria eelistust ei miidra ka Euroopa kohaliku omavalitsuse harta, jdttes nii kohaliku

omavalitsuse alusteooria igale riigile endale valida.®’

2.2. Kohaliku omavalitsuse iiksused Eestis ja Saksamaal

2.2.1. Kohaliku omavalitsuse iiksused ja nende iihendused Eesti Vabariigis

Eesti on unitaarriik, kus haldusekandjateks on riik ja kohalik omavalitsus. PS § 155 jéirgi on Eesti
kohaliku omavalitsuse iiksused vallad ja linnad. Pohiseaduse Assamblee jittis pérast pikki
vaidlusi ja konsultatsioone vilisekspertidega kohaliku omavalitsuse tasandite arvu
kompromisslahendina méaratlemata. Omavalitsussiisteem on hetkel de facto iihetasandiline, s.t
puudub teine omavalitsuslik (regionaalne) tasand. Riigi véiksuse tottu puuduvad ka liidumaad.
Maakond ei ole omavalitsusiiksus ega omavalitsusiiksuste tihendus, vaid riiklik administratiivne
tiksus. Maavanemad on prefektid klassikalise prantsuse tiiiibi jirgi, ehk keskvalitsuse nimetatud
organid. Kohaliku omavalitsuse {iiksuste iihendused (omavalitsusliidud) ei ole professor

Drechsleri hinnangul t3eliselt legitimeeritud ega ka eriti efektiivsed.*!

Omavalitsusliitude oiguslik vorm Eestis on mittetulundusiihing, mille liikmeteks on
omavalitsused, kes midravad lilkmedigusi teostama oma esindajad. Omavalitsusliitude tegevust
reguleerib Eesti diguses kohaliku omavalitsuse iiksuste liitude seadus®, mis sitestab maakonna
kohaliku omavalitsuse iiksuste liidu ning iileriigilise kohaliku omavalitsuse iiksuste liidu
asutamise ja tegevuse erisused, vOrreldes tavalise mittetulundusiihingute seaduse alusel loodud
mittetulundusiihingutega. KOLS § 2 kohaselt on omavalitsusliidud loodud jirgides
olemasolevate maakondade haldusterritoriaalseid piire, seega saavad kuuluda ithe maakonna

omavalitsusliitu selle sama maakonna kohaliku omavalitsuse itiksused. Omavalitsusliidu

% Annus (2006), op.cit, Ik 190-191; RKUKo 3-4-1-1-05, p 18.
*pohiseaduse ekspertiisikomisjoni ekspertarvamus, XIV ptk. op.cit.
% Annus (20006), op.cit, 1k 190-191; Drechsler, W. Eesti valdade haldusterritoriaalse reformi pohimétteli-
sed kiisimused. Riigikogu Toimetised 2/2000.
®KOLS. RT 12009, 54, 363.
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moodustamiseks on KOLS § 4 1g 1 kohaselt vajalik vihemalt poolte maakonna omavalitsuste
osalemine selles. Maakondliku omavalitsusliidu nimi peab viitama maakonnale koos seaduses
ettendhtud tdienditega, muud nimevariandid ei ole lubatavad. Omavalitsusliidu eesmérk on kaasa
aidata maakonna terviklikule arengule ja soodustada omavalitsuste omavahelist koostood
maakonna tasandil. Liitu kuulumine on kohaliku omavalitsuse iiksuse jaoks vabatahtlik ning nii
leiab ka tegevpraktikast néiteid, kus kohaliku omavalitsuse iiksused on loobunud omavalitsusliitu
kuulumast, kuna nende hinnangul ei aita see kaasa omavalitsusiiksuste poolt taotletud
eesmirkide saavutamisele.”® Lisaks maakondlikele omavalitsusliitudele on omavalitsustel

vOimalus asutada ja kuuluda iileriigilistesse omavalitsusliitudesse.

Lisaks KOLSis sitestatud omavalitsusliitudele leiab Eestist ka teisi omavalitsuste poolt loodud
tthendusi, millesse omavalitsused kuuluvad teatud iihise eesmirgi saavutamiseks. Sellisteks
liitudeks voib pidada nditeks MTU Ida-Eesti Jidtmehoolduskeskus voi MTU Kesk-Eesti
Jadtmehoolduskeskus, mis on loodud eesmirgiga votta omavalitsustelt iile koik jidtmehoolduse
korralduslikud {iilesanded, mis on omavalitsustele pandud jddtmeseaduse ning teiste
jaatmehooldust reguleerivate digusaktidega. Sellised koostodorganisatsioonid Eestis sarnanevad
autori hinnangul Saksamaal omavalitsuste poolt loodud eriotstarbeliste KOV iiksuste
ithendustega (Zweckverband)®’. Eriotstarbelisteks kohalike omavalitsuste iihendusteks vaib
siinkohal autori hinnangul pidada ka kohaliku omavalitsuse iiksuste omandis olevate kindla
sihtotstarbega loodud eradiguslikke kasumit taotlevaid dritihinguid, mis osutavad néiteks

iihisveevirgi- ja kanalisatsiooniteenust.*®

2.2.2. Territoriaalse omavalitsuse iiksused Saksamaa Liitvabariigis

Saksamaal on kohalik omavalitsemine kui iiks pOhiprintsiip garanteeritud liitvabariigi

pohiseaduses (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland)®®, mis voeti vastu 1948. aastal.

% Niiteks otsustas 2013. aasta 21. novembril Pala vallavolikogu Jgevamaa omavalitsusliidust vilja astu-
da. Autor

"Maiste Zweckverband seletatakse lugejale lahti jargmises alapeatiikis. Autor

8 Niiteks AS Emajoe Veevirk (http://www.evv.ee/), mille aktsionirid on Alatskivi vald, Avinurme vald,
Elva linn, Haaslava vald, Kallaste linn, Kambja vald, Konguta vald, Laeva vald, Luunja vald, Meeksi
vald, Miksa vald, Noo vald, Palamuse vald, Puurmani vald, Puhja vald, Rannu vald, Réngu vald, Tabive-
re vald, Tartu vald, Tihtvere vald, Vara vald ja Ulenurme vald. Antud eradiguslik isik kutsuti ellu riigi
(Keskkonnaministeerium) initsiatiivil, ent kuulub 100%-liselt kohaliku omavalitsuse liksuste omandisse.
%Saksamaa Liitvabariigi pohiseadus, § 28 Ig 2. Arvutivdrgus. Kittesaadav: http://www.gesetze-im-
internet.de/gg/ (05.05.2014).
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Kohalik omavalitsemine kui iiks ,,riigi nurgakivi® on eraldi dramérkimist leidnud ning Saksa
Liitvabariigi pohiseaduse artikkel 28 16ikes 2 edaspidiselt pohiseaduslikuks printsiibiks
vormitud. Kohaliku omavalitsemise kui pohimdtte eraldi dramérkimine Saksamaa pohiseaduses
pani aluse uuele diguslikule motteviisile — vorreldes seni kehtinud riigi ja lildumaa vaheliste
suhetega oli edaspidiselt kohalikul omavalitsusel rahva poolt saadud riigivoimu kandjate esimese

tasandina senisest palju suurem roll tiita. ™

Saksamaa Liitvabariigi pohiseaduse § 22 Ig 1 kohasel on liitvabariik demokraatlik, sotsiaalne ja
foderaalne riik. Saksamaa riiklik tasand koosneb pirast taasithinemist 16 liidumaast (nimetatud
Ldnder voi Bundesland), mille hulka kuuluvad ka kolm iseseisvat nn linn-liidumaad (Stadtstaat)
— Hamburg, Bremen ja Berliin, millele on antud seadusega eristaatus. Koik 16 liidumaad ja
foderaalne keskvalitsus (Bund) moodustavad omavahel integreeritud riikliku tasandi
(Gesamtstaat). Territoriaalne omavalitsus on kolmetasandiline ehk iga liidumaa on jagatud
kolmeks tasandiks: 1) kogukonnad ehk kohaliku omavalitsuse iiksused (Gemeinden); 2)
ringkonnad ehk piirkondlikud (regionaalsed) omavalitsuse {iiksused (Kreise, monel pool
kirjanduses nimetatud ka kui Landkreise), 3) liidumaa valitsuse tasand (Ldnder). Eraldi tuleb
veel dra mairkida, et suuremad linnad on iseseisvad ja moodustavad omaette piirkondliku
omavalitsuse iiksuse ehk ringkondadega vOrdse kategooria (kreisfreie Stddte). Linnad, millel on
rohkem kui 100 000 elanikku on linn-ringkond ehk piirkondliku omavalitsuse iiksuse erivorm
(Stadtkreis). Territoriaalse omavalitsuse iiksustena, kellele laieneb omavalitsusgarantii Saksamaa
pohiseaduse artikkel 28 lg 2 modistes, kisitletaksegi kogukondi, ringkondi ja suuremaid mitte-
ringkondlikke linnu. Ringkonnad iihendavad endas mitmeid kogukondi ehk kohaliku
omavalitsuse iiksusi, mida nad administreerivad. Ringkonda voib kuuluda ka viiksem linn, mis
on kiill tiheasustusala (ehk ei ole kogukond), aga ei mis ei ole ka iseseisev ringkond (Stadtkreis).
Ringkonnad on oma sisult kohaliku omavalitsuse ithendused, millele on antud teatud padevus
toimida oma kogukondade iileselt. Ringkondade eesmirgiks on pakkuda avalikke teenuseid
efektiivsemalt 1dbi ressursside ja teadmiste koondamise. Ringkonnad osutavaid ka teenuseid, mis

tulenevalt oma loomusest ei ole liksikule kohalikule omavalitsusele (kogukonnale) joukohased.

""Mbller, M. Subsidiarititsprinzip und kommunale Selbstverwaltung. Baden-Baden: Nomos, 2009, 1k 67-
68; Miroslava, P. Municipalities in the Federal Republic of Germany — Progress and Current Situation.
Politics in Central Europe 4, 2008, Vol 1, 1k 61-62.
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Sellised teenused vdivad olla niiteks UVK ja sotsiaalhoolekanne. Lisaks on ringkonnadel

kogukondade iile jirelevalveroll.”"

Edaspidiselt t66s kasutatamist leidvad pohimdisted, millele autor on esitanud omapoolse

eestikeelse vaste:

. kommunale Selbstverwaltung — kohalik omavalitsemine
° Gemeinde — kogukond (kommuun), kohaliku omavalitsuse iiksus
. Kreis (Landkreis voi Stadtkreis) — ringkond, piirkondliku omavalitsuse iiksus

. Gemeindeverband — kogukondade (KOV iiksuste) piirkondlik tihendus

. Zweckverband — eriotstarbeline KOV tksuste iihendus

Kohaliku omavalitsuse liksuste ja piirkondlike omavalitsuse iiksuste kanda on Saksamaal lai ja
oluline portfell kohustusi ja avalikke teenuseid. Nad viivad oma tegevuses ellu umbes 75
protsenti foderaalsetest ja Liidumaade Gigusaktidest. Kohaliku omavalitsuse iiksuste tulubaasi
moodustavad Saksamaal maksud, valitsuse poolsed toetused delegeeritud riiklike teenuste
osutamise eest ning kodanike poolt makstavad I6ivud ja teenustasud. Enamik kogutavaid
maksutulusid jaotatakse tulude jagamise kokkuleppe (Finanzausgleich) kaudu koikide
valitsustasandite vahel, seetdttu moodustavad kohaliku omavalitsuse {iiksuste lokaalselt ja
iseseisvalt kogutud tulu (peamiselt maamaks, kohalik ettevotete tulumaks ja muud kohalikud
maksud) umbes 44 protsenti kogutuludest, mis erinevate autorite hinnangul piirab oluliselt

. . .. )
kohaliku omavalitsuse iiksuste autonoomiat.

Eriotstarbeline KOV iiksuste iihendus (Zweckverband) on iiks populaarsemaid kohaliku
omavalitsuse iiksuste koostodovorme Saksamaal — kitsalt konkreetsele eesmirgile suunatud ja
eraldi otstarbeks loodud iseseisvat OigusvOoimet omav koostoodiiksus. Sellisteks eesmirkideks

voivad olla niiteks koolipidamine ja haridus, tuletdrje voi jddtmehooldus. Kohalikud

"'Kramer, J. Local government and city states in Germany. The role and place of local government in
federalsystems. Johannesburg: Konrad Adenauer Stiftung, 2005, lk 83-86; Falk, M. Die kommunalen
Aufgaben unter dem Grundgesetz: eine Untersuchung der rechtlichen Stellung der Aufgaben der
kommunalen Korperschaften in der Staatsorganisation der Bundesrepublik Deutschland. Baden-Baden:
Nomos, 2006, 1k 76, passim.

2 Reichard, C. Local public management reforms in Germany. Public Administration, 2003, Vol 81, no
2, 1k 346.
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omavalitsused annavad vastava iilesande voi iilesannete tditmise iseseisvale juriidilisele isikule,
millel on oma institutsioonid ja struktuur. Oluline on, et sellise koostdovormi puhul on liitkmeks
olevate KOV iiksuste omavahelised suhted histi reguleeritud. Uks omavalitsus vdib kuuluda

mitme erineva iihenduse liikmeskonda.”

2.3. Kohaliku omavalitsuse esinduskogu

2.3.1. Kohaliku omavalitsuse volikogu kui esinduskogu ja linnapea/vallavanema institutsioon

Eesti Vabariigis

PS § 156 Ig 1 jérgi on kohaliku omavalitsuse iiksuse esinduskoguks volikogu, mis valitakse
vabadel valimistel neljaks aastaks. Seadusega vdib volikogu volituste perioodi liihendada seoses
kohaliku ~ omavalitsuse  iiksuste  iihinemise = vOi  jagunemisega  vO0i  volikogu
tegutsemisvoimetusega. Valimised on iildised, iihetaolised ja otsesed ning héddletamine on
salajane. PS § 156 lg 2 kohaselt on kohaliku omavalitsuse volikogu valimistel seaduses
ettendhtud tingimustel hidlediguslikud selle omavalitsuse maa-alal piisivalt elavad isikud, kes on

viahemalt kaheksateist aastat vanad.

Pohiseaduses on esinduskogu ehk volikogu mainitud ainsa kohaliku omavalitsuse iiksuse
organina. Pohiseaduse ekspertiisikomisjoni jirgi on esinduskogu vastava kohaliku omavalitsuse
tiksuse valimisdiguslike elanike valitud esindajate kogu — see tuleneb pohiseaduse sittest, mis
mirgib esinduskogu valimist. Pohiseaduse kehtiv redaktsioon ei luba seega viikestes kohaliku
omavalitsuse iiksustes esinduskogu funktsioonis olla ainult elanike iildkoosolekul, vaid volikogu
valimine ja moodustamine on kohustuslik. Samas ei peaks volikogud kohustuslikus korras
viiksemates kohaliku omavalitsuse iiksustes moodustama tditevorganit, vaid voiksid vajadusel ja
otstarbekuse printsiibist lahtuvalt korraldada kohaliku omavalitsuse liksuse asjaajamise ja avalike
teenuste osutamise ise. Eestis on tekkinud praktika, mille kohaselt omistatakse linnapeale ja
vallavanemale seadusele vastavast korgem staatus, unustades, et tegemist on sisuliselt iiksnes

linna- voi vallavalitsuse kui tditevorgani ja ametiasutuse juhatajaga, kellel puudub digus anda

Drechsler, op.cit; Kramer, op.cit, 1k 86-87.
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vilismOjuga digusakte, samuti esindada erivolituseta volikogu kui omavalitsusiiksuse korgeimat
organit tema padevuse teostamisel. Ettepanekuna on Urmas Arumée poolt esitatud, et tuleks
kaaluda linnapea voi vallavanema digusliku seisundi tugevdamist (nditeks selle koha ithendamist
volikogu esimehe kohaga voi siis otsevalimisi).”* Autori hinnangul lihendaks see oluliselt
omavahel Eesti omavalitsusjuhi institutsiooni ning Saksamaal levinud nn tugeva linnapea ehk

omavalitsuse peaametniku institutsiooni, mida kirjeldatakse jirgmises alapeatiikis.

2.3.2. Territoriaalse omavalitsuse esinduskogu ja linnapea institutsioon Saksamaa

Liitvabariigis

Saksamaal kuulub kohaliku juhtimise ja omavalitsuse iiksuste organiseerimine liildumaade
kompetentsi ning iile riigi eksisteerib ajalooliselt mitu kohaliku juhtimise siisteemi, mis on
iksteisest erinevad. Esindusorganitena valitakse ringkondades ning suuremates linnades (linn-
ringkondades) ringkonnakogud (Kreistag) ning kogukondades valitakse kogukonna ndukogud,
mille vaste Eestis oleks kohaliku omavalitsuse volikogu. Ajalooliselt oli pdhjapoolsetes
liidumaades domineerivaks vormiks Eestile sarnane klassikaline esindusdemokraatia, kus rahva
poolt valiti kohalik esinduskogu, kes omakorda miiras ametisse linnapea’”. Linnapea
otsevalimist teostati aga ajalooliselt ldunapoolsetes liidumaades Baierimaal ja Baden-
Wiirttembergis, kus see oli alguse saanud 1950ndatel aastatel. 1990ndatel toimunud reformide
tulemusena on liigutud enamuses lildumaades l6unast tulnud Oigusraamistiku suunas (ehk nn
Siiddeutsche Ratsverfassung voi Siiddeutsche Biirgermeisterverfassung), mille kohaselt toimub
omavalitsuse  valitsemine  otsevalitava  (tdidesaatva) linnapea  poolt.  Suuremates
omavalitsusiiksustes ja linnades on need ametikohad palgalised, aga viiksemates
omavalitsusiiksustes kohtab ka osakoormusega vo1 mitte-palgalisi ametikohti.”® Tulenevalt oma
suurest legitiimsusest ja ulatuslikest véimuvolitustest on selliseid ametikohti nimetatud ka kui
»tugevad linnapead* — linnapea iihendab endas nii poliitilise juhtimise kui ka administratiivse

juhtimise. Linnapea on samaaegselt nii kohaliku omavalitsuse esinduskogu ehk kogukonna

" Arumie, U. Territoriaalne kogukond ja selle juhtimise diguslik korraldus. EBS, 2010, doktorito, lk 48.
"Pghja liidumaad olid oma valitsemissiisteemi eeskujuks votnud Inglismaal valitsenud kohaliku omava-
litsuse siisteemi. Autor

7® Niiteks on selliseid viiksemates kogukondades ametisse nimetatud ametiisikuid (linnapea, esinduskogu
liikkmed) kisitletud auvametnikena (Ehrenamtstriger). Kui amet on tidhistatud auametina, ei saa isik t60
eest tasu ega palka, vaid hiivitist. Hiivitise eesmérk ei ole ameti kandja eluks vajaliku sissetuleku kindlus-
tamine, sest see teenitakse mujalt. Allikas: Runthal, T. Riigikogu litkme mandaadi iihitamatus kohaliku
omavalitsuse volikogu liikme mandaadiga. TU Oigusinstituut, 2010, magistritoo, 1k 13.
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ndukogu esimeheks kui ka wvalitsuse kui ametiasutuse juht. Samadel alustel valitakse
otsevalimiste teel ka ringkonna etteotsa juhti (Landrar).”” Uuringud on niidanud et nn ,,tugeva‘
rahva poolt valitud linnapea institutsiooni sisseviimine koikides liidumaades on parandanud
viimase rolli tdidesaatva juhina ja rahvaesindajana, samas on kohalikul tasandil vidhenenud
poliitiliste parteide tdhtsus ning valitud linnapead on tihti parteivilised (parteiiilesed) isikud, mis
omakorda on toonud kaasa olukorra, kus kohaliku ndukogu kui esinduskogu tdhtsus

omavalitsuse juhtimisel on vihenenud.”®

2.4. Kohaliku omavalitsuse garantii

Robert Alexy on Eesti Vabariigi pohiseadust ja selles sisalduvaid pohidigusi uurivas kisitluses
leidnud, et kohalikule omavalitsusele kui avalik-0iguslikule juriidilisele isikule ei laiene
tiksikisikule omased pohidigused, vaid neile on omistatud omavalitsuse garantii. Tema hinnangul
kuulub kiisimus, kas avalik-6iguslikud juriidilised isikud vdivad pohiseaduslikele pohidigustele
tugineda voi mitte, kdige vaieldavamate pohidiguste kandjaid puudutavate probleemide hulka.
Avalik-6iguslike juriidiliste isikute, nditeks kohaliku omavalitsuse iiksuste pohidiguste kandjaks
tunnistamise vastu tuuakse kolm argumenti — segaduse argument, kivistumise argument ja

individualismi argument.

e Segaduse argument iitleb, et avalik vdoim ei saa olla samaaegselt nii pohidiguste kandja

kui ka adressaat. See argument on professor Alexy hinnangul ndrk, kuna pole olemas
ihtset riigivoimu. Pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadus nditab, et on

olemas mitmepalgelised padevuskonfliktid nii Eesti Vabariigi organite kui ka Eesti

"Lisaks eeltoodule on 1990ndatel algatatud liidumaades siduvate kohalike referendumite algatamise po-
himétted, eesmérgiga suurendada kohalike elanike demokraatlikke digusi ning vihendada esindusdemo-
kraatia domineerimist. Sarnaselt Eestis kehtivale siisteemile (PS § 106) ei saa referendumit (rahvahéile-
tust) korraldada kohaliku eelarve ja rahaliste kohustuste ning maksude kehtestamise kiisimustes. M6onma
peab, et tegelikkuses on referendumite korraldamine olnud senimaani siiski pigem harv néhtus.
"Wollmann, H. The directly-elected mayor in the German Linder—introduction, implementation and
impact. Public Money & Management. 2014, vol 34, No 5, 1k 332, passim.; Wollmann, H. Local
Government Reforms in Great Britain, Sweden, Germany and France: Between Multi-Function and
Single-Purpose Organisations. Local Government Studies, 2004, vol 30, no 4, 1k 650-655.
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Vabariigi ja kohaliku omavalitsuse iiksuste vahel, mida voib lahendada Riigikohtu

menetlusega. Seejuures vdivad ka pohidigused oma osa méngida.

e Kivistumise argument iitleb, et kui avalik-diguslikud juriidilised isikud tunnistataks

pohidiguste kandjateks, siis raskendaks see oluliselt riigikorralduse sobitamist
majandusliku, sotsiaalse ja kultuurilise arenguga. Nii vOiks professor Alexy maksma
panna, et ndustumine sellega, et kohaliku omavalitsuse iiksused on pohidiguste kandjad,
raskendaks PS §-s 158 ettendhtud piiride muutmist ja muudaks PS §-s 155 ettendhtud
teiste liksuste moodustamise suureks riskiks, kuna nende pohidigused voiksid hiljem
Iopetamist voi iimberkujundamist takistada. Seda voib arvesse votta, piirates avalik-
oiguslike juriidiliste isikute pohidiguste kandjaks olemise digust nende padevuses oleva

funktsioonide ja iilesannete valdkonnaga.

e Individualismi argument, mis uurib, kas pohidigused on oma olemuselt (PS § 9 Ig 2)

iksikisiku digused voi ldhevad nad objektiivse korra elementidena kaugemale, nii et ka
avalik-Oiguslikud juriidilised isikud on nende kaitse all, kui nad on “pdhidiguslikult
tiitipilises ohuolukorras”? Professor Alexy leiab, et Eesti pohiseaduse pdohidiguste
kataloogi iseloomustab pohidiguslik individualism ehk et pohiseaduse pohidigused on
oma olemuselt iiksikisiku pohidigused. Seetottu ei vOi kokkuvottes avalik-Giguslikud

juriidilised isikud pohimdtteliselt toetuda Eesti pohiseaduse p()hi()igustele.79

2.4.1. Kohaliku omavalitsuse garantii Eesti Vabariigi pohiseaduses

Omavalitsusprintsiibi nii vormiliseks kui sisuliseks realiseerimiseks annavad Eesti Vabariigi
pohiseaduse XIV. peatiiki sdtted kohaliku omavalitsuse iiksustele riigi ja teiste kohaliku
omavalitsuse iiksuste suhtes teatud diguste kompleksi, millele vastavad riigi ja teiste kohaliku
omavalitsuse iiksuste teatud kohustused — KOV garantii ehk tagatis. Uhtlasi on garantii ka
objektiivne pohiseaduslik viirtus (riigikorralduslik struktuuriprintsiip).** Kohaliku omavalitsuse

tagatised tulenevad (vihemalt) pohiseaduse §-dest 154—160:

" Alexy, R. Pohidigused Eesti pohiseaduses. Juridica eriviljaanne, 2001, 1k 97.
%*Madise jt (2012), op.cit, XIV ptk, p 5.1.
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Koiki kohaliku elu kiisimusi otsustavad ja korraldavad kohalikud omavalitsused, kes
tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt. Kohalikule omavalitsusele vdib panna kohustusi

ainult seaduse alusel voi kokkuleppel kohaliku omavalitsusega (§ 154).

Kohaliku omavalitsuse iiksused on vallad ja linnad. Muid kohaliku omavalitsuse iiksusi

vOib moodustada seaduses sétestatud alustel ja korras (§ 155).

Kohaliku omavalitsuse esinduskogu on volikogu, kes valitakse vabadel valimistel neljaks
aastaks. Seadusega vOib volikogu volituste perioodi lilhendada seoses kohaliku
omavalitsuse iiksuste iihinemise v4i jagunemisega voi volikogu tegutsemisvoimetusega.
Valimised on iildised, iihetaolised ja otsesed. Hiddletamine on salajane. Kohaliku
omavalitsuse volikogu valimistel on seaduses ettendhtud tingimustel hédlediguslikud
selle omavalitsuse maa-alal piisivalt elavad isikud, kes on vidhemalt kaheksateist aastat

vanad (§ 156).

Kohalikul omavalitsusel on iseseisev eelarve, mille kujundamise alused ja korra sitestab
seadus. Kohalikul omavalitsusel on seaduse alusel digus kehtestada ja koguda makse ning

panna peale koormisi (§ 157).

Kohaliku omavalitsuse iiksuste piire ei tohi muuta vastavate omavalitsuste arvamust dra

kuulamata (§ 158).

Kohalikul omavalitsusel on digus moodustada teiste kohaliku omavalitsuse iiksustega

liite ja iihisasutusi (§ 159).

Kohaliku omavalitsuse iiksuste korralduse ja jdrelevalve nende tegevuse iile sitestab

seadus (§ 160).

Kohaliku omavalitsuse garantii on kohaliku kogukonna poliitilise enesekorralduse tagatis, mille

fikseerivad riigi ja KOV suhet reguleerivad &igusnormid. Eesti pohiseaduse § 154 16ike 1

kohaselt otsustavad ja korraldavad koiki kohaliku elu kiisimusi KOV-d, mis tegutsevad seaduste

alusel iseseisvalt. Samalaadne site sisaldub enamuse Euroopa riikide pohiseadustes. Taolisest

lausest on KOV teoorias tuletatud arvukad printsiibid ja taolises lauses eneses ndhakse printsiipe,

mis midravad KOV garantii ulatuse. Nii tuleneb néiteks sonadest ,,kdiki kohaliku elu kiisimusi*

KOV universaalpddevuse printsiip; sOna ,,omavalitsus® viitab omavalitsusprintsiibile ja
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,kohalik® selle tiilibile; seaduse reservatsiooni kehtestamine asetab garantii seaduse
reservatsioone puudutava teooria valgusse. Igast sOnast ja igast seosest on seega vOimalik riigi ja
KOV seose kohta midagi jareldada, lisaks kuulub KOV garantiisse hulk tdiendavaid sitestatud ja

sitestamata pohimdtteid.®’

Varasemalt radgiti Eesti Oigusdoktriinis kohaliku omavalitsuse autonoomia kolmetasandilisest
pohiseaduslikust tagatisest ehk galrantiist82 - nendeks on 1) Gigussubjektsus, 2) institutsioon, 3)
subjektiivne Oiguslik seisund. Uuemas 2012. aastal ilmunud pohiseaduse kommenteeritud
viljaandes on vastavaid garantiisid ja nende tasandite loetelu tdiendatud — KOV garantii raames
vib niiiidisaegses Kkiisitluses eristada viite tasandit™: 1) Gigussubjektsuse garantii, 2)
enesekorraldusdiguse garantii, 3) finantsgarantii, 4) kohaliku eelarve iseseisvuse garantii, 5)

Oiguste kaitse garantii.

Garantii tasandite sisu avatakse kidesoleva to6 lugejale alljargnevates alapeatiikkides.

2.4.2. Kohalik omavalitsuse garantii Euroopa kohaliku omavalitsuse hartas

EKOH™ kui rahvusvahelise oiguse dokument tunnustab kohalike territoriaalsete
korporatsioonide oOigust omavalitsusele, jiatab aga igale riigile diguse nende korralduse iile
otsustada. Eesti Vabariik ratifitseeris harta 28.09.1994 kohustudes jdrgima koiki selles
sisalduvaid pohimotteid. Harta jOustus Eesti suhtes 01.05.1995. Koostoimes pohiseaduse
normidega annavad harta kui Euroopa demokraatlike ritkide mitmekesist omavalitsuskogemust
ildistava rahvusvahelise lepingu normid kohalikule omavalitsusele kindla &igusliku aluse.
16.11.2009 ratifitseeris Riigikogu EKOH kohaliku omavalitsuse iiksuse tegevuses osalemise

digust kisitleva lisaprotokolli.®

EKOH eesmirk on kohaliku omavalitsuse voimuvolitusi suurendada: harta preambula rohutab
kohaliku omavalitsuse rolli demokraatliku juhtimise tagajana ning omavalitsusele ulatusliku

autonoomia andmise vajadust, kuid kogukondliku omavalitsusteooria selgeid tunnuseid ei esitata

#! Anton, op.cit, 1k 305.

82Kalev, op.cit; Truuvili jt, op.cit, 1k 641; Anton, op.cit.

$Madise jt (2012), op.cit. XIV peatiikk, p 5.2.

SRT 11 1994, 26, 95.

$RT I, 08.03.2011, 2; Madise jt (2012) XIV ptk, p 2.
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harta preambulas ega sisus. Euroopa vodimalikult tiheda iithendamise kontekstis ilmselt
soodustatakse kogukondliku motteviisi teket, kuna tugev omavalitsus (eriti juhul, kui teda
kisitatakse originaarse voOimukandjana) norgestab rahvusriigi rolli. Harta art 4-3 sitestab
esmakordselt rahvusvahelisel tasandil subsidiaarsusprintsiibi, mille sisuks on see, et mingi
tthiskondliku funktsiooni tditmine kuulub suurema iihiskondliku iiksuse kompetentsi alles siis,
kui viiksem seda tdita ei suuda. Kohaliku omavalitsuse staatuse médratlemise kontekstis
tahendab see, et riik tdidab iiksnes neid ulesandeid, mis ei ole kohalikule omavalitsusele
joukohased. Hartas on nimetatud printsiip sitestatud reservatsioonidega, mistottu riigikeskse

teooria rakendamine harta osalisriikide praktikas ei ole vilistatud.

Harta erinevaid sitteid saab grupeerida erinevateks kohalikule omavalitsusele tagatud
garantiideks. Nii eristatakse materiaalseid garantiisid (art 4 Ig 1 — art 11) ning protsessuaalseid
garantiisid (art 11). Materiaalsete garantiide puhul eristatakse funktsioonigarantiisid (art 4 16iked
2-4 ja 6), organisatsioonigarantiisid (art 4 1g 5, art 6 1g 1 ja art 10 16iked 1 ja 3) ning tdiendavaid
garantiisid (art 5, art 6 1g 2, art-d 7, 8, 9 ja art 10 Ig 2). Kdikide nende garantiide eesmérk on
realiseerida Harta artiklis 3 definitsioonis sisalduvat véljendit, mille kohaselt kohalik omavalitsus
tdhendab nii ,,0igust aga ka tegelikku v&imet”, st need garantiid on suunatud kohaliku
autonoomia mdiste kahe tunnuse realiseerumisele laiemas mottes. Lisaks ndeb EKOH ette
garantiisid, mida pohiseadus ei sisalda voi sidtestab vorreldes olemasolevaga KOV-dele
soodsama olukorra.®” Ka pohiseaduse § 154 eesmiirgipirane tdlgendamine viitab kohaliku
omavalitsemise voimalikult efektiivsele kaitsele. Janek Laidvee on oma magistritoos esile toonud
Bert Schaffarziku késitluse, mille kohaselt tuleks pohiseaduslikke garantiisid késitleda iiksnes
miinimumstandarditega, mida voib seadusandja poolt seadustega kujundada ja laiendada. Saksa
Oiguses tdhistatakse harta ja pohiseaduse erineva kaitsetaseme iiletamise pohimotet terminiga
Giinstigkeitsprinzip, mis tihendab, et KOV-dele tuleb kohaldada pohiseaduse ja Harta

kollisiooni korral soodsamat sdtet. EKOH liheb mitmeski positsioonis kaugemale kui Saksa

$pohiseaduse ekspertiisikomisjoni ekspertarvamus. XIV ptk., op.cit.

%7 Janek Laidvee on oma magistritoos esitanud ka viite, et kas EKOH on seetdttu pohiseadusega vastu-
olus — vastavalt pohiseaduse § 123 10ikele 1 ei s6lmi Eesti Vabariik vilislepinguid, mis on vastuolus pd-
hiseadusega. Samas on autor joudnud oma analiiiisis siiski seisukohale, et sellist olukorda ei saa otseselt
kisitleda pohiseadusega vastuolus olemisena, kuna pohiseadus ei vilista KOV-i kaugemale ulatuvat kait-
set. Autor.
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pohiseaduse garantii. Uheks konkreetseks niiteks on harta art 4 1g 5, mis kohustab riiki tagama

KOV-dele autonoomiat iilesannete tditmisel ka vodrhalduse puhul.88

EKOH artikkel 11 ndeb ette KOV subjektiivse digusliku seisundi ehk riigi kohustuse véimaldada
KOV-le tema garantii kaitse. Harta tekstist ndhtub, et KOV-le tuleb anda garantii kaitseks
kohtusse poordumise digus, kusjuures KOV oleks digustatud taotlema kaitset nii oma piadevusala
kui kohaliku elu kiisimuste iseseisva lahendamise diguse kitsendamise vastu (pohiseaduse § 154
lg 1). Kaebuse pohjuseks voib EKOH jdrgi olla ka muude KOV pohiseaduslikku garantiide
moodustavate pohimdtete eiramine. Nimetatud ,,muude pohimdtete hulka voib arvata niiteks
piiratud institutsionaalse garantii (PS § 158), samuti tdidesaatva vOimu detsentralisatsiooni
pohimdtte, mis ei ole kiill expressis verbis pohiseaduses sitestatud, kuid on tuletatav pohiseaduse

§-dest 154 ja 155.%°

2.4.3. Territoriaalse omavalitsuse garantii Saksa Liitvabariigi pohiseaduses

Seaduse iilesehituselt erineb Saksa Liitvabariigi pohiseadus Eesti pohiseadusest. Saksamaa
pohiseaduses mainib kohalikku omavalitsust iiksnes pohiseaduse paragrahvis 28, peatiikis “Liit
ja liidumaad™.”® Saksa Liitvabariigi pohiseaduses on kohalikule omavalitsusele on ette nihtud nn
pohiseaduslikud garantiid, mis ei ole pohidigused viimase mdiste otseses mottes. Teoreetiliselt
on erinevad autorid seisukohal, et nii kohaliku omavalitsuse iiksustele kui ka nende iithendustele
oleks moeldav pohiseaduslike subjektiivsete diguste omistamine, ent pohiseaduse koostamisel on
otsustatud teisiti ning kohaliku omavalitsuse iiksused on saanud vaid institutsionaalse garantii,
ilma subjektiivsete Oigusteta. Seda eelkdige poOhjusel, et kohaliku omavalitsuse iiksused
asetsevad riigi kui siisteemi sees, mitte ei eksisteeri riigist véljaspool voi korgemal olevatena.
Pohidigused aga tdstavad indiviidi oma vabadustes just sinna. Moodne riik on kinnine ja iihtne
poliitiline iiksus. Saksamaa Liitvabariigi Foderaalne Konstitutsioonikohus on olnud jérjepidevalt
pohidigusliku individualismi seisukohal, nditeks asjas 61, 82 Sasbach otsustas BerfG, et

pohidiguste ideelise tuuma moodustab privaatsete fiiiisiliste isikute kaitse riigi omavoli eest,

%Laidvee, J. Kohaliku omavalitsuse autonoomia modtmine. TTU Humanitaar- ja sotsiaalteaduste Insti-
tuut, 2006, magistritoo, lk 19; Schaffarzik, B. Handbuch der Europdischen Charta der kommunalen
Selbstverwaltung. — Schriften zum deutschen und europiischen Kommunalrecht, Band 14. Stuttgart: Ri-
chard Boorberg Verlag, 2002, 1k 173, 1k 656.
89Anton, op.cit.
“Stober, op.cit, 1k 4.
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seetdttu el ole aga omavalitsustel kui avalik-diguslikel juriidilistel isikutel vOimalik sellele
kaitsele tugineda. BerfG on oma pidevas digusemdistmises pohimodtteliselt eitanud seda, et
avalik-0iguslikud juriidilised isikud on pohidiguste kandjad. Ehkki niiteks ka kohalikule
omavalitsusele on tagatud &igus eksistentsile, ei ole tegemist siiski mitte pohidigusega, vaid

pohiseadusliku galralntiigal.91

2.5. Kohaliku omavalitsuse garantii liigid

2.5.1. Oigussubjektsuse garantii

Oigussubjektsuse garantiiga (PS § 154 Ig 1, §-d 155 ja 158; EKOH art 5) tagatakse iguslikult
kohaliku omavalitsuse koht terviklikus valitsemiskorralduse mudelis, kus eri haldustasandid ja -
kandjad esinevad omavahel seotud ja tasakaalustatud siisteemina. Garantii eesmérk on
oiguslikult tagada KOV koht avaliku halduse tasakaalustatud tervikstruktuuris. Garantii

kindlustab ka vertikaalse vdimude lahususe siilimise. Oigussubjektsuse garantii hlmab:
1) Kohaliku omavalitsuse iiksuste liikide kaitse (PS § 155 1g 1);

2) Kohaliku omavalitsuse iiksuse piiratud individuaalse Oigussubjektsuse garantii
(konkreetse kohaliku omavalitsuse iiksuse digused riigi poolt tema haldusterritooriumi

suuruse muutmisel v3i digussubjektsuse 1dpetamisel).”

Garantii ei laiene iga iiksiku KOV iiksuse eksisteerimisele. Riik voib omavalitsusiiksuste piire
muuta ja KOV iiksusi tihendamise vOi jaotamise teel kaotada.” Kaitstud on KOV kui
institutsioon tervikuna, st kui kohalik omavalitsus kui moiste ja avalik-0iguslik juriidiline isik

(Korperschaft des offentlichen Rechts) — organisatsioon oma territoriaalvéimuga ning digusega

1Schmitt, C. Verfassungslehre. Berlin: Duncker & Humblot, 2010, 1k 173-174; Alexy, op.cit, 1k 97;
Gebhardt, 1. Das kommunale Selbstverwaltungsrecht: verfassungsrechtliche Massstibe und
verfassungsgerichtliche Massstabsbildung fiir kommunale Gebietsreformen, staatliche
Aufgabenverlagerungen und Ausgestaltungen des kommunalen Finanzausgleichs. Baden-Baden: Nomos,
2007, 1k 25.
“Madise jt (2012) op.cit, XIV ptk, p 5.2.1; Kalev, op.cit.
“Madise, U. Kohaliku omavalitsuse garantii EV pohiseaduses. TU digusteaduskond, magistrit6o, 2001, 1k
23; Laidvee, op.cit., 1k 13.
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oma nimele.”* Kuigi Oigussubjektsuse garantiist ei tulene iga iiksiku KOV-i Gigust

plisimajddmisele, tuleneb sellest siiski riigi kohustus pdhjendada haldusreformi libiviimist.”

2.5.2. Enesekorraldusdiguse garantii

Enesekorraldusdiguse garantii (PS §-d 154 1g 1 ja 160; EKOH art 4 16iked 2 ja 4; art 6 1g 1) kui
KOV pohigarantii eesmérk on tagada kohaliku omavalitsuse liksuse enesekorraldusdigus ehk
autonoomia, mille pohisisuks on otsustus- ja valikudiskretsioon kohaliku elu kiisimuste
lahendamisel.”® Garantii on suunatud iihest kiiljest KOV iilesannete taseme siilitamisele
(Aufgabebestand) ning teisalt kohaliku elu kiisimuste omal vastutusel tiitmisele.”’ PS § 154

1oikest 1 tulenev garantii koosneb neljast elemendist:
1) universaalpiddevus (,,ko1ki”);
2) kohaliku elu kiisimused (,,kohaliku elu kiisimusi”);
3) oma vastutus (,,otsustavad ja korraldavad KOV-d, kes tegutsevad [...] iseseisvalt”);

4) seaduse reservatsioon (,,seaduse allusel”).98

Universaalpddevus annab KOV-le oiguse kohaliku elu kiisimuste ringi méiratlemise ja
spontaanse tegutsemise ehk {iilesannete avastamise Oiguse. Kohaliku elu kiisimuste iseseisev
lahendamine tdhendab, et KOV {iksusel on digus otsustada, kas iildse, millal ja kuidas ta oma
piddevusse kuuluvaid kiisimusi lahendab. Seaduse reservatsioon annab riigile diguse otsustada
garantii sisu. Riik ei saa otsustada siiski KOV olemusliku pddevuse kaotamist, ta saab KOV

erinevaid elemente konkretiseerida.”

Voéimualade kataloogi abil kisitletakse voimuinstrumente, millega on KOV-1 véimalik oma
iseotsustusdigust realiseerida. Ekspert Rolf Stober kohaliku omavalitsuse iilesannete kataloogi
sdtestamist expressis verbis pohiseaduses ei soovita. Omavalitsuste padevust sitestavate seaduste

pohiseaduspiarasuse kontrolli tulemusena ja pohiseaduskohtu lahendeile tuginedes on siiski vilja

*Burgi, M. Kommunalrecht. Miinchen: Beck, 2006, 1k 59, kom 23.
“Laidvee, op.cit., 1k 13.
“Madise jt (2012), op.cit, XIV ptk, p 5.2.2.
°7 Burgi, op.cit, 1k 60, kom 25.
BLaidvee, op.cit., Ik 14; Olle, V. Munitsipaaldigus. Loengukonspekt. Tallinn: Juura, 2004, 1k 30.
PIbid.
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kujunenud kohaliku omavalitsuse piddevusse kuuluvate tiiiipiliste iilesannete kataloog, mida

kidesoleva t66 autor esitab siinkohal digusteadlaste Dieter Homigi, Bodo Pieroth ja Ulle Madise

poolt esitatud erinevate késitluste omavahelise siinteesina, alljirgnevalt:

territoriaalne vOim — Oigus valitseda igaiihe iile, kes viibib vastava omavalitsuse

territooriumil ning mis méddrab KOV véimu ruumilise ulatuse;

oigusloomevoim - iildaktide andmise ning rakendamise vOim, mis annab KOV-le
vahendid kohaliku elu kiisimuste oiguslikult siduvaks lahendamiseks o&igustloovate

aktidega ja nende alusel tiksikotsustuste tegemiseks;

organisatsiooniline voim — pidevus médrata oma organite, asutuste ja ettevotete struktuur
ning  tookord.  Organisatsiooniline ~ vOim, hdlmab endas  personali- ja

kooperatsioonivoimu:

o kooperatsiooni voim — Oigus teiste kohaliku omavalitsuse iiksustega iihiselt

tegutseda;

o personalivdoim — digus virvata ja ametisse nimetada kogu kohaliku omavalitsuse

iksuse personal (ametnikud), neid edutada ning vajadusel vallandada;

~- 100 - - . . N . .
eelarvevoim — — Oigus vastu votta iseseisev eelarve ja digus iseseisvalt kasutada oma
rahalisi vahendeid vastavalt eelarvele, see voim ei hdolma samas originaarset maksude

kehtestamise digust;

planeerimisvoim — Oigus kindlaks méédrata maakasutus oma territooriumil, samuti
planeerida majandus- ning keskkonnaalast arengut; sellest tulenevalt peab omavalitsusel
olema 0igus osaleda ka riiklike otsuste tegemisel, mis kohaliku omavalitsuse iiksuse

territooriumi vOi osa sellest pikaajaliselt m()jutalvald.101

100 Ogades allikates nimetatud ka kui ,,finantsvéim*, kuid kuna nii B. Pieroth kui ka D.Homig kasutavad
oma kisitluses moistet ,,Haushalt“, mis viitab saksa keeles eelarvele, siis on autor otsustanud siinkohal
moiste tolkida ka vastavalt. Autor.

0pshiseaduse ekspertiisikomisjoni ekspertarvamus. XIV ptk. op.cit.; Jarass, H. D; Pieroth, B.
Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland: Kommentar. 11. Aufl. Miinchen: Beck, 2011, art 28,
komm 13, 1k 617; Homig, D (f0im.). Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland: Handkommentar.
10. Auflage. Baden-Baden: Nomos, 2013, art 28, komm 13-14, lk 328-329; Madise (2001), op.cit, 1k 63;
Laidvee, op.cit., 1k 14.
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2.5.3. Finantsgarantii ja kohaliku eelarve iseseisvuse garantii

Finantsgarantii (PS § 154 ja § 157 lg 2; EKOH art 9) alla kuuluvad Oigused on suunatud
enesekorraldusdiguse kasutamiseks vajalike tingimuste loomisele, seega seonduvad valdade ja
linnade majandusliku suutlikkusega tdita avalikke iilesandeid (omavalitsuslikud iilesanded ehk
kohaliku elu kiisimused (PS § 154 1g 1), riiklikud iilesanded (PS § 154 Ig 2)). Garantii on aluseks
kohaliku omavalitsuse {iiksuste rahastamise korraldusele, mis moodustub iihelt poolt
omavalitsuslike iilesannete rahastamissiisteemist ja teiselt poolt kohaliku omavalitsuse iiksustele
seadusega pandud riiklike kohustuste rahastamist reguleerivatest sitetest. Nouetekohase kohaliku
omavalitsuse iiksuste rahastamise mehhanismi loomine on PS §-st 154 tulenevalt riigi

.. 102
iilesanne.'°

Finantsgarantiid peetakse KOV pohitagatise — kohaliku elu kiisimuste iseseisva lahendamise
Oiguse — viltimatuks tingimuseks. KOV garantii oluline koostisosa on iga KOV iiksuse digus
oma pohiseaduslikku seisundit riigiorganite, aga ka teiste KOV iiksuste ja nende liitude surve
eest kaitsta.'” Pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse eelndu arutamisel
Riigikogus on nimetatud omavalitsuse tagatise ithe vdoimaliku rikkumisena riiklike kohustuste
panemist kohalikule omavalitsusele nende kohustuste tditmiseks riigieelarvest raha

104
eraldamata'®.

Kohaliku eelarve iseseisvuse garantii (PS § 157 lg 1) konkretiseerib kohaliku omavalitsuse
tiksuse enesekorraldusdigust eelarve valdkonnas. Riigieelarve (PS § 115) ja kohalikud eelarved

on lahutatud.'®

2.5.4. Subjektiivse oigusliku seisundi garantii

Avaliku vdoimu siseste konfliktide lahendamise voib jagada pohiseaduslikuks organitiiliks ja
riigist ~ alamalseisva  avalik-Gigusliku  iiksuse  kaebuseks  pohiseadusega  tagatud

isevalitsemisdiguse vdi autonoomia kaitseks. Organitiili on korgeimate riigiorganite voi nende

'2Madise jt (2012) op.cit, XIV ptk, p 5.2.3.
19 Anton, op.cit, 1k 305.
'%*pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse eelndu 895 SE teine lugemine. Riigikogu ste-
nogramm.
“Madise jt (2012) op.cit, XIV ptk, p 5.2.4.
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osade omavaheline sisedigusvaidlus. Organitiili vOib aset leida nii mitme vOimu vahel (nt
valitsuse ja parlamendi vahel) kui ka ithe vOimu sees (nt parlamendi litkme ja spiikri vahel).
Konstitutsioonidiguslik organitiili on korgemate riigiorganite voi korgema riigiorgani osade
(néiteks Riigikogu juhatus, Riigikogu liige) lahkheli pohiseadusest tulenevate kompetentside iile.
Niiteks voivad president ja Riigikogu olla eri meelt seaduse pohiseadusepérasuse iile. Tiili
esemeks on mitte (subjektiivsed) Oigused ja kohustused, vaid organite ja nende osade
pohiseaduslike piadevuste ehk kompetentside ulatus. Riigist alamal seisva iiksuse (nt kohaliku
omavalitsuse) kaebus seadusandja voi valitsuse digusaktide peale ei ole kiill sisedigusvaidlus
kitsamas tdhenduses, sest siin on vastamisi kaks diguskandjat, kuid kujutab endast siiski avaliku
voimu kandjate omavahelist vaidlust ja seega avaliku vdoimu sisest digustiili. Viimase esemeks
on kiisimus, kas seadusandja voi valitsuse akt rikub vastava iiksuse pohiseaduslikku
omavalitsuse vOi autonoomia garantiid. Kehtivas pohiseaduses on sddraseid riigist alamalseisvate
tiksuste garantiisid kaks: kohaliku omavalitsuse garantii, mille peamine allikas on PS § 154 16ige

1, ning avalik-0igusliku iilikooli ja teadusasutuse autonoomia, mis on sétestatud PS § 38 10ikes
5 106

Pohiseadusevastase normi kehtetuks tunnistamise oOigus on Eestis ainult piiratud hulgal
institutsioonidel. Seega ei too nditeks eraisiku vOi isegi ametniku veendumus, et norm on
pohiseadusega vastuolus, veel automaatselt normi kehtetuks tunnistamist voi selle kohaldamata
jatmist. Kiill on neil isikutel voimalused aidata kaasa pohiseadusevastase normi Giguskorrast

kaotamisele.'"’

Pohiseaduse ekspertiisikomisjon leidis 1995. aastal oma 16pparuandes, et omavalitsusgarantii kui
pohiseaduslik digus peab olema kaitstav konstitutsioonikohtus, st kohaliku omavalitsuse iiksusel
(ja nende iihendustel) peab olema digus taotleda pohiseaduslikkuse jarelevalvet Riigikohtult, kui
ta leiab, et rilk on seaduse vm Oigusaktiga pohiseaduse vastaselt omavalitsusdigust

kitsendanud.'®

Subjektiivse digusliku seisundi garantii annab kohalikule omavalitsusele autonoomia kohtuliku

kaitse. Antud valdkonda reguleerib KOV subjektiivse digusliku seisundi garantii, mille iilesanne

1% Ernits (2001), op.cit, 1k 572; Ernits, M. Organitiili halduskohtus. Juridica 1999/7, 1k 320.
%7 Annus (2006), op.cit, 1k 162.
'%pghiseaduse ekspertiisikomisjoni ekspertarvamus. XIV. ptk. op.cit.
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on tagada KOV-le tema garantii kaitse selle koigi vOimalike rikkumiste vastu. Eeltoodust
tuleneb, et KOV-I peab olema 6igus vaidlustada nii garantiid riivavaid iild- kui iiksikakte ehk
kehtiva diguse nditel maavanema korraldusi, Vabariigi Valitsuse méédrusi ja korraldusi, ministrite
maidrusi (ministri digesti antud késkkiri ei saa KOV-d puudutada), Vabariigi Presidendi seadlusi
ja Riigikogu seadusi ning otsuseid. Eesti pohiseaduses sitestatud KOV subjektiivse digusliku
seisundi garantii hindamisel voiks ldhtuda eeldusest, et pohiseaduse § 15 laieneb ka KOV-
dele.'”Antud t66 autor on selles osas siiski skeptiline ning jagab professor Alexy seiskohta, et
avalik-6iguslikud juriidilised isikud ei ole pohidiguste kandjad, seega on kédesolevas uurimuses
ldhtutud pohimottest, et kohalikul omavalitsusel subjektiivsed digused puuduvad ning et

omavalitsused saavad oma tegevuses tugineda vaid omavalitsusgarantiile.

KOV odiguste kaitse garantii eesmérk on voimaldada kohaliku omavalitsuse iiksusel vaidlustada
oma pohiseaduslike o&iguste rikkumist. Kohaliku omavalitsuse {iiksuse vahendliku kaitse
voimalusi puudutavad PS §-d 107, 142 ja 152. Ehkki vahetu kaitse vOimalust pohiseadus

sOnaselgelt ette ei nie, ei ole see pohiseaduse kohaselt ka vilistatud.'*°

1998. aastal kirjutatud t66s leidis Ulle Anton, et kui KOV garantii oma iilejisinud elementide
osas on Eesti diguses piisavalt vilja kujundatud, siis subjektiivse digusliku seisundi garantii
vajaks tiiustamist''' ning soovitas R. Stoberi eeskujul sitestada Eesti pohiseaduses KOV garantii
kaitse Saksamaa pohiseaduse artikli 93 16ike 1 punkti 4b eeskujul.112 Osutatud sédte médras tol
hetkel ja middrab Saksamaa Liitvabariigis ka praegu konstitutsioonikohtu padevuse KOV iiksuste
ja KOV iiksuste ithenduste kaebuste osas nende pohiseadusliku omavalitsusdiguse seadusega
rikkumise asjas. Oiguse andmist KOV iiksustele iseseisvalt ja vahetult taotleda digustloovate
aktide pohiseaduslikkuse jdrelevalve menetlust nihti iithe voimalusena KOV garantii puuduliku
sdtestuse korvaldamiseks, mistdttu pohiseaduse muutmine vastavalt R. Stoberi ettepanekule
vajas Ulle Antoni hinnangul kaalumist. KOV subjektiivse digusliku seisundi garantii tiiustamine
andis Ulle Antoni hinnangul véimaluse KOV poolt vaidlustatud digustloova akti joudmiseks
Riigikohtu pdohiseaduslikkuse kohtukolleegiumi lahendada. Kiisimus piisitus, kas see peaks

toimuma otse vOi vahendatult. Vahetult Riigikohtusse pddrdumise diguse andmise vastu radkis

®Kalev, op.cit.
""Madise jt (2012) op.cit, XIV ptk, p 5.2.5.2.
" Anton, op.cit.
2Stober, op.cit.
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tihelt poolt oht kohtu iilekoormamiseks, teiselt poolt tuli arvestades teema uudsust tol hetkel
siiski soodustada argumentide kogumist ja seisukohtade selgitamist. 1998. aastal kirjutatud t66

kokkuvdttes leiti, et teema juures on vajalik pikem diskussioon.'"?

Enne PSJKS sitestatud kohalikule omavalitsusele kaebediguse andmist valitses arvamus, et kuigi
kohalikku omavalitsust ei késitleta ,,igaithena® pohiseaduse § 15 mdistes, kes voiks poorduda
oma Oiguste kaitseks kohtusse ning eeldada oma oiguste kohtuliku kaitse voimaldamist riigi
poolt, ei tihenda see, et KOV kaebedigus riigi vastu ei ole iildse pohiseadusega kaitstud.
Riigikohus on varasemalt sedastanud, et kohtukaebedigus on tuletatav kohaliku omavalitsuse
iksuse enesekorraldusdigusest ja kohtukaebedigus on enesekorraldusdiguse teostamiseks vajalik
siis, kui enesekorraldusdiguse tagamiseks puudub muu tdhus menetlus. EKOH art 11 sétestab, et
kohaliku omavalitsuse iiksusel on digus taotleda kohtulikku kaitset, et kindlustada oma volituste
vaba teostamine ja respekt selliste KOV printsiipide suhtes, mis on sétestatud pohiseaduses voi
siseriiklikus seadusandluses. Riigikohus on mérkinud, et EKOH art-st 11 ei tulene kategoorilist

nouet, et KOV 6iguslik seisund peab olema just kohtulikult kaitstav''*.

Kohaliku omavalitsuse iiksuse eelkésitletud garantiid vdivad riivata erinevad digustloovad aktid
ja iiksikaktid. KOV garantii riive on pohiseaduspirane, kui vastuvoetud digustloov akt voi selle
alusel antud haldusakt on kehtestatud ettendhtud menetluskorras ja vormis padeva organi poolt
(formaalne Oiguspérasus) ning see kehtestati andmise hetkel kehtiva diguse alusel ja sellega
kooskdlas (sisuline ehk materiaalne diguspirasus). Kas kohaliku omavalitsuse iiksustele PS XIV
ptk ja EKOH sitetega tagatud diguste riive esineb ja kui, siis kas see on diguspédrane voi mitte,

selles voivad KOV ja vastava riigiorgani seisukohad lahkneda.'"”

'3 Anton, op.cit.
"RKHKo 3-3-1-43-10, p 22; Madise jt (2012) op.cit, XIV ptk, p 5.2.5.2.
"Madise jt (2012) op.cit, XIV ptk, p 5.2.5.1.
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3. Kohaliku omavalitsuse iiksuste poolt taotletud pohiseaduslikkuse

jarelevalve kohtumenetlused

3.1. Kohaliku omavalitsuse roll ja 6igused pohiseaduslikkuse jirelevalve

kohtumenetluses

Kohaliku omavalitsuse volikogule anti pohiseaduslikkuse jarelevalve menetluse algatamise digus
01.07.2002 joustunud pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadusega. Varem sellist
Oigust kohaliku omavalitsuse organil ei olnud. PSJKS § 7 laiendab kohaliku omavalitsuse
tiksuste vdoimalusi oma Oigusi kohtulikult kaitsta oluliselt ning selle sdttega on pohiseaduses

siitestatud pohiseaduslikkuse jirelevalve siisteemi oluliselt muudetud.’ 6

Pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadus joustus 01.07.2002. PSJKS eelndul oli
seletuskirja kohaselt kaks suuremat eesmirki — esiteks tdiendada ja parandada senist
pohiseaduslikkuse jédrelevalve kohtumenetlust ning teiseks lisada voimalusi pShiseaduslikkuse
kiisimusi Riigikohtu ette viia. Kohtumenetluse tdiendamise juures oli eesmirgiks votta
kasutusele istungite asemel kirjalik menetlus, vOimaldada erinevate asjade liitmist {ihte
kohtumenetlusse, tidpsustada kolleegiumi ja Riigikohtu iildkogu piddevuse vahekorda, sétestada
menetluse 10petamise vOimalused. Koik need muudatused kasvasid vélja praktilistest
protsessuaalsetest vajadustest. Eelnou teine eesmaérk oli anda olulised pohiseadusega seonduvad
vaidlused lahendamiseks Riigikohtule kui pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtule ja ka lisada
voimalusi pohiseaduslikkuse kiisimusi Riigikohtu ette viia. Kohaliku omavalitsuse iiksuste
volikogudele anti vOimalus taotleda seaduste vOi médruste pOhiseadusvastaseks tunnistamist.
Senimaani vastav regulatsioon puudus ning kohaliku omavalitsuse {liksuste soltumatuse
tagatiseks loodi mehhanism, mille jdrgi saab kohus argumenteeritud ja pohistatud taotluste alusel
moista digust, kas iiks voi teine pohiseaduslik tagatis on kohaliku omavalitsuse iiksuse jaoks
olemas voi ei ole. KOV-Ile antud digus ei laiene eelndu koostajate hinnangul kogu pdhiseadusele
— kohaliku omavalitsuse spetsiifikast tulenev kiisimus on pdhiseaduse § 154 10ikest 2, just
pohiseaduslikud tagatised kohalikule omavalitsusele kui haldusiiksusele on see seadusega

kaitstav hiive. Kaitsemehhanismi ei laiendata kogu pdhiseaduse ulatusele, eelndu viljatootajate

"*RKPJKo 3-4-1-2-03, p 12.; Madise jt (2012) op.cit, XIV ptk, p 5.2.5.5.
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poolt on silmas peetud ainult kohaliku omavalitsuse spetsiifilist rolli ja pohiseadusega tagatud

tagatisi.'"’

PSJKS § 7 kohaselt vdib kohaliku omavalitsuse volikogu oma koosseisu héidlteenamusega tehtud
otsusega vaidlustada Riigikohtus seaduse, Vabariigi Valitsuse v0i ministri midruse voi selle
satte. Siiski ei ole kohaliku omavalitsuse volikogul Oigust nimetatud Oigusakte igal moeldaval
juhul vaidlustada. Seda saab teha vaid siis, kui digusakt on vastuolus kohaliku omavalitsuse

118

pohiseadusliku tagatisega °. Kui vaidlustatava sétte rakendamisega seoses pole tekkinud veel

tihtki digusvaidlust, kujutab PSJKS §-s 7 sitestatu endast KOV volikogule antud voimalust

algatada Riigikohtus abstraktne normikontroll.'"’

Pohiseaduslikkuse jdrelevalve kohtumenetluse seaduse § 7 ei anna kohaliku omavalitsuse
volikogule digust esitada pohiseaduslikkuse jdrelevalve taotlust isikute subjektiivsete diguste
kaitseks. PSJKS § 7 eesmirgiks ei olnud kohaliku omavalitsuse iiksustele iildise kaebediguse
andmine, vaid neile voimaluse loomine vaidlustada Gigustloovaid akte, kui need on vastuolus
kohaliku omavalitsuse pohiseaduslike tagatistega. Ka ei anna PSJKS KOV volikogule abstraktse
normikontrolli raames péddevust vaidlustada Riigikohtus KOV pohiseaduslike tagatiste
teostamiseks noutava Oigustloova akti vastu vOtmata jatmist. Seega ei ole tegemist iildise
jarelevalvediguse andmisega kohaliku omavalitsuse volikogule. Nii ei ole volikogul Gigust
algatada menetlus iiksnes seetdttu, et mone normiga kahjustatakse omavalitsuse territooriumil
elavate isikute huve. Kiill on kohaliku omavalitsuse volikogul digus vaidlustada kohalikule
omavalitsusele pandud riikliku kohustuse tditmiseks raha eraldamata jatmist. Seega ei ole KOV
oigused piiramatud ega holma konkreetsete normikontrolli kaebuste esitamist Riigikohtule, mille
eesmirgiks on iiksikisikute Oigusi riivavate Oigusaktide vaidlustamine. Isiku pohiseadusega
tagatud Oigusi saavad endiselt pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluses kaitsta PS § 107
jargi Vabariigi President ja § 142 jdrgi oiguskantsler. Ka kohus voib PS § 15 jargi algatada
pohiseaduslikkuse jdrelevalve menetluse oma initsiatiivil vdi kohtumenetluses osaleja

taotlusel'*’. Seaduses on ka teine erinevus kohaliku omavalitsuse ja diguskantsleri voi kohtu

"Justiitsminister Mirt Rask, 2002, Riigikogu stenogramm — Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenet-
luse seaduse eelndu (895 SE) teine lugemine.
"""Roosma, P. Uus pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seadus: sissejuhatavaid mérkusi. Juridi-
ca 2003/1, 1k 28-37.
""RKPIKo 3-4-1-9-09, p 27; Madise jt (2012) op.cit, XIV ptk, p 5.2.5.5.
RKPIK 21.02.2003 3-4-1-2-03, p 13; RKPJK 3-4-1-2-03 p 12-15; Annus (2006), op.cit, 1k 167.
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poolt algatatava pohiseaduslikkuse jirelevalve menetluse vahel. Kui diguskantsler ja kohus
voivad vaidlustada odigustloova akti vOi vilislepingu, siis kohaliku omavalitsuse volikogu

pidevuses on ainult seaduste ning Vabariigi Valitsuse ja ministrite méiiruste vaidlustamine.'*!

KOV volikogud on algatanud pohiseaduslikkuse jarelevalve menetluse viieteistkiimnel korral —
RKPJK-d 21.02.2003, 3-4-1-2-03; 16.01.2007, 3-4-1-9-06; 08.06.2007, 3-4-1-4-07; 15.12.2008,
3-4-1-14-08; 19.03.2009, 3-4-1-17-08; 09.06.2009, 3-4-1-2-09; 26.06.2009, 3-4-1-4-09;
29.09.2009, 3-4-1-10-09; 30.09.2009, 3-4-1-9-09; 22.12.2009, 3-4-1-16-09; 19.01.2010, 3-4-1-
13-09; RKUK 16.03.2010, 3-4-1-8-09; RKPJK-d 01.04.2010, 3-4-1-7-09; 20.09.2011, 3-4-1-16-
11ja 06.01.2015, 3-4-1-34-14.

3.2. Taotluse esitamine pohiseaduslikkuse jirelevalve menetluse algatamiseks

kohaliku omavalitsuse iiksuse poolt — vordlev analiiiis

3.2.1. Eesti Vabariik — iildine kirjeldus

PSJKS §-st 7 tulenevad kohaliku omavalitsuse iiksuse taotluse pohiseaduslikkuse jérelevalve
menetluse algatamiseks lubatavuse eeldused. Taotluse peab olema esitanud kohaliku
omavalitsuse iiksuse volikogu ja teiseks peab taotluses olema véidetud PSJIKS §-s 7 nimetatud
Oigusakti voi selle sitte vastuolu KOV pohiseadusliku garantiiga, sest KOV garantii kaitse
eesmirk on voimaldada kohaliku omavalitsuse iiksusel vaidlustada oma pohiseaduslike tagatiste

rikkumist.'??

Menetlusosalised on asjas nr 3-4-1-2-03 taotluse esitamisel leidnud, et kuna Pdhiseaduse §-st 14
tulenevalt on diguste ja vabaduste tagamine riigis ka kohalike omavalitsuste kohustus, siis on
kohalikud omavalitsused seotud Pohiseaduses sitestatud pohidiguste tagamisega. Esitatud
taotluse kohaselt on Pohiseaduse § 28 1g-s 2 sétestatud igaiihe 6igus saada riigilt puuduse korral

abi ja riikk on selle Oiguse tagamiseks ndinud ette toimetulekutoetuse maksmise.

"'Roosma, op.cit; RKUKo 3-4-1-3-07, p 30; RKPJKo, 3-4-1-2-03, p 13; RKPJKo, 3-4-1-16-09, p 41.
"RKUKo, 3-4-1-8-09, p-d 44—46; Madise jt (2012) op.cit, XIV ptk, p 5.2.5.2.
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Sotsiaalhoolekande seaduse § 22 lg 3 jdrgi on toimetulekutoetuse maksmise kohustus pandud
kohalikule omavalitsusele. Seaduse § 42 Ig 3! nieb ette, et valla- ja linnaeelarvetesse eraldatakse
vahendid toetuste maksmiseks riigieelarvest, seejuures ldhtutakse Riigikogu Kkinnitatud
toimetulekupiirist ja  sotsiaalhoolekande seadusega kehtestatud tingimustest. Tartu
Linnavolikogu hinnangul oli sotsiaalhoolekande seaduse § 22' 1g 4 vastuolus PS §-dega 3, 10,
11, 12 ja 28 jargmistel kaalutlustel. Sotsiaalhoolekande seaduse § 22! lg-ga 4 on
toimetulekutoetuse maksmine seatud tdiendavalt sdltuvusse sellest, millisel diguslikul alusel
abivajav isik alalist eluruumi kasutab. Seaduse § 22' voimaldab toimetulekutoetust maksta vaid
juhul, kui alalise eluruumi kasutamise oiguslikuks aluseks on kas omandidigus eluruumile,
liikkmelisus elamuiihistus (elamukooperatiivis) voi eluruumi iiiirileping kooskdlas Elamuseaduse
§-ga 29. Elamuseaduse § 29 (kehtetu alates 1. juulist 2002) nigi ette, et iiiirilepingu esemeks on
eluruum ja keelas iiiirilepingu sdlmimise toa osale voi toale, mida seob teise toaga iihine
sissekdik. Tartu Linnavolikogu on seisukohal, et abi andmise sOltuvusse seadmine alalise
eluruumi kasutamise oiguslikest alustest ei ole kooskdlas Pohiseaduse § 28 lg-s 2 sitestatud

eesmirgiga ning pohidiguse selline piirang ei ole proportsionaalne.'?

Riigikohus asus selle pinnalt selgelt jdigale seisukohale, et pohiseaduslikkuse jdrelevalve
kohtumenetluse seaduse § 7 ei anna kohaliku omavalitsuse volikogule Oigust esitada
pohiseaduslikkuse jdrelevalve taotlust isikute subjektiivsete Oiguste kaitseks. Isiku
Pohiseadusega tagatud digusi saavad pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluses kaitsta PS §
107 jargi Vabariigi President ja § 142 jargi diguskantsler. Ka kohus voib PS § 15 jirgi algatada
pohiseaduslikkuse jarelevalve menetluse oma initsiatiivil voi kohtumenetluses osaleja taotlusel.
Isegi kui vaidlustatud sitte Pohiseadusele vastavus on tegelikkuses kiisitav, pole kohaliku
omavalitsuse volikogul PSJKS § 7 jargi ikkagi péddevust algatada Oigustloova akti
pohiseaduspirasuse kontrolli teiste isikute diguste kaitseks. Seega ei ole volikogu taotlus lubatav
ning ei kuulu sisulisele ldbivaatamisele. Taotlus olnuks Riigikohtu hinnangul lubatav, kui
kohaliku omavalitsuse volikogu vaidlustanuks seadusega kohalikule omavalitsusele pandud

kohustuse tditmiseks riigi poolt raha eraldamata jatmist. 124

'2 RKPJKo 3-4-1-2-03, p 4.
12 RKPJKo 3-4-1-2-03, p 13 ja 15.
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Kéesoleva t60 autor on siinkohal Riigikohtuga ndus ning leiab, et kohaliku omavalitsuse liksuste
volikogudele ei ole vaja anda isikute subjektiivsete Oiguste kaitse vOimalust, kuna see avaks
suure tdendosusega populaarkaebuste ,,Pandora lacka‘ Riigikohtus. Ehkki olemasoleva siisteemi
suhtes on tehtud kriitikat, pidades isikute vdimalusi poorduda Riigikohtusse individuaalse
konstitutsioonilise kaebusega Eestis vigagi piiratuksm, on siisteem, kus isikud saavad vajadusel
pohiseaduskohtu poole podrduda Giguskantsleri vahendusel, autori hinnangul parem, vorreldes
voimalusega poorduda pohiseaduskohtusse lisaks 1dbi kohaliku omavalitsuse. Olemasolev
siisteem sisaldab endas vajalikku kompetentset kontrollimehhanismi, mis eraldab juba eos
oiguslikult relevantsed kaebused mitterelevantsetest. Eeldada voib, et volikogu voi kohaliku
omavalitsuse iiksuse tasandil iildiselt sellist kompetentsi ei leidu ning tddtava ja moistliku
kontrollimehhanismi loomine kohaliku omavalitsuse iiksuste juurde eeldaks Oiguskantsleri
Kantselei kompetentsi kopeerimist kdikide kohaliku omavalitsuse iiksuste ametiasutuste juurde,
mida ei saa aga kindlasti pidada mdistlikuks lahenduseks. Ilma vastava kontrollimehhanismita
vOib aga pidada tdenZoliseks, et ummistatakse Riigikohus populaarkaebustega, mida ei saa aga

samuti pidada lubatavaks.

3.2.2. Saksa Liitvabariik — iildine kirjeldus

Pohiseaduslikkuse jirelevalve kaebuse vodivad konstitutsioonikohtule esitada kohaliku
omavalitsuse iiksused ja kohalike omavalitsuste iihendused, pohjendusel, et nende pdohiseaduse §
28 lg 2 siitestatud digust omavalitsemisele on rikkunud seadus. '*° Saksa Giguses on kohaliku
omavalitsuse iiksustel Oigussubjektsuse garantii ehk pohiseaduslikkuse jirelevalve kaebuse
esitamise pddevus: Saksa pohiseaduse § 93 (“Konstitutsioonikohtu kompetents™) 1g 1 p 4b annab
konstitutsioonikohtu kompetentsi kohaliku omavalitsuse iiksuste (kogukonnad) ja nende
tthenduste (ringkonnad) kaebuste ldbivaatamise. Kaebuse esitamise aluseks on pohiseaduse § 28

lg 2 fikseeritud omavalitsusdiguse (viidetav) rikkumine voi lubamatu piiramine seadusega.

12 Madise jt (2012) op.cit, § 142, p 2.2.
GG §931g 1 p 4b.
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3.2.3. Kaebeoigus
Eesti Vabariik

Eestis on kaebediguslikeks juriidilisteks isikuteks vallad ja linnad. Kaebuse esitamise vdimalus
puudub omavalitsusliitudel ning valdade ja linnade poolt loodud iihisasutustel (MTU, SA, AS
vmt). Riigikohtu viimase praktika'?’ kohaselt on erinevate kohalike omavalitsuste poolt aga
sarnase VvO1 1identse sisuga esitatud taotlused grupeeritud kokku iihte menetlusse

menetlusokonoomia pohimdtte tagamiseks.

Saksamaa Liitvabariik

Kaebediguslikud isikud on Saksamaal on kohalikud omavalitsused ehk kogukonnad ja
piirkondliku omavalitsuse iliksused ehk ringkonnad. Kaebediguslik on territooriumi muutmise
kdigus kaotatud voi teise omavalitsusiiksusega liidetud omavalitsusiiksus tema likvideerimise
asjas. Kaebedigust ei ole iseseisvatel linn-liidumaadel ning ka eriotstarbeline Zweckverband ei

oma Oigust kaebust esitada.'”®

Vordlus

Vorreldes Eestis ja Saksamaal kehtivaid siisteeme kaebediguse osas ndeme, et eksisteerib
mirkimisvddrne sarnasus. Kaebediguslikeks isikuteks on kohaliku omavalitsuse iiksused ning
tulenevalt Saksamaa omavalitsustasemete eripdrast ka 2. tasandi omavalitsused (ringkonnad).
Eestis vastav teine omavalitsuslik tase puudub. Modlemas riigis ei ole kaebedigust
omavalitsusliitudel ja eriotstarbelistel omavalitsuste ithendustel (Zweckverband). Autor leiab, et
kaebediguse osas ei ole Eestis kehtivale siisteemile voimalik etteheiteid teha ning olemasolev

isikute ring on piisav voimaldamaks kaebuste esitamist Riigikohtusse.

¥’ 'Vt Riigikohtu liitmise méirus asjas 3-4-1-34-14. Autor
"Liick, D. Der Beitrag der Kommunalverfassungsbeschwerde nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 4b GG, § 91
BVerfGG zum Schutz der kommunalen Selbstverwaltung. Baden-Baden: Nomos, 2014, 1k 116; Anton,
op.cit; Jarass, Pieroth, op.cit, art 93, komm 74-75, 1k 981-982.
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3.2.4. Taotluse esitamine menetluse algatamiseks, protsessivoime (Prozessfihigkeit)
Eesti Vabariik

Protsessivdoime all tuleb mdista véimet, kellel on digus protsessi algatada, ehk kaebust esitada,

protsessis osalevate kohtunike viljavahetamist nduda vdi juba esitatud kaebust tagasi votta..'>

Kaebeodiguse realiseerimiseks on seatud Eestis kriteerium — volikogu koosseisu héédlteenamuse
ndue jdrelevalvemenetluse algatamisel. Pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse
eelndu (895 SE) seletuskirja kohaselt on kohaliku omavalitsuse volikogu taotluse lubamisel ning
taotluse esitajate ringi avardamisel on ldhtutud asjaolust, et pohiseadus annab kohaliku
omavalitsuse iiksustele iseseisvuse oma autonoomia aktiivsel kaitsel, piiramata seda
oiguskantsleri siseveendumusega Oigustloova akti pohiseaduslikkuse kiisimuses. Tagamaks, et
kohaliku omavalitsuse iiksuste volikogud kaaluksid piisavalt koiki aspekte enne Riigikohtule
pohiseaduslikkuse jarelevalve taotluse esitamist (piiiides viltida pohjendamatute taotluste
esitamist), on eelndu rakendussitetes (§ 67) ette nihtud "Kohaliku omavalitsuse korralduse
seaduse" muutmine selliselt, et vastava otsuse vastuvotmiseks on vajalik volikogu koosseisu

30

hiilteenamus.' Koosseisu héddlteenamuse ndue viidi pohiseaduslikkuse jarelevalve

kohtumenetluse seaduse rakendussittega sisse kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse'' § 45

~. 132
15ikesse 5.'°

Asjas nr 3-4-1-10-09 esitas Rapla vallavolikogu nimel Riigikohtule taotluse Rapla vallavalitsus.
Taotluse esitamise aluseks oli vallavolikogu 27. novembri 2008. a otsuse nr 66 p 1, mille
kohaselt otsustas vallavolikogu esitada Riigikohtule taotluse tunnistada kehtetuks TsMS § 218 Ig
3. Hilisemat Ioplikku taotlust koostades laiendas (tdiendas) vallavalitsus vallavolikogu poolt
esitatud normide loetelu ning palus kontrollida, kas lisaks volikogu otsuses toodud normile on
lisaks veel ka TsMS § 218 Ig 4, § 344 1g 2, § 654 1g 2' esimene lause ja § 677 lg 4 vastuolus
kohaliku omavalitsuse iiksuste pohiseaduslike tagatistega. Riigikohus asus taotluse hindamisel

asunud seisukohale, et kuna vallavolikogu esialgses otsuses vastavavaid sitteid ja

PLiick, op.cit, 1k 117-118.
"Eelndu 895 SE seletuskiri, op.cit, p 3.
PIRT 11993, 37; 2002, 82, 480.
132 1 isaks pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse §-s 7 etteniihtud kiisimustes otsustuste
vastuvotmiseks on vajalik volikogu koosseisu héilteenamus ka omavalitsuse korralduse seaduse § 22
16ike 1 punktides 2, 4, 6-10, 14, 15, 18, 24, 25" ja 27" siitestatud asjade otsustamiseks.
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pohiseaduspidrasuse voimaliku kontrolli ei késitletud, siis ei ole TsMS § 218 1g 4, § 344 1g 2, §
654 1g 2! esimese lause ja § 677 lg 4 osas taotlus lubatav, kuna vallavolikogu ei taotlenud

nimetatud sitete kehtetuks tunnistamist. Taotlus jéeti nimetatud normide osas libi vaatamata.'*?

Seega tuleb jouda jareldusele, et Eestis peab taotluse olema ammendavalt esitanud kohaliku
omavalitsuse iiksuse volikogu, ehkki menetlusosaliseks kohtus on reeglina linna- voi
vallavalitsus kui ametiasutus. Kaebuse esitamine on Riigikohtu hinnangul volikogu ainupddevus
ning seda ei ole vdoimalik linna- v4i vallavalitsusele tditevorganina voi linnapeale ametiasutuse
juhina edasi delegeerida, s.t volikogu peab Idplikult oma otsuses vastav taotlus esitada iiles
loetlema ka sitted, mille normikontrolli taotletakse. Kohtupraktika kohaselt tuleb volikogu

vastava nousolekuta meelevaldselt laiendatud taotlus jdtta menetlemata.

Saksamaa Liitvabariik

BVerfGG § 23 lg 1 p 1 kohaselt tuleb pohiseaduslikkuse jdrelevalve kohtumenetluse
algatamiseks vajalik taotlus esitada Liitvabariigi konstitutsioonikohtule kirjalikus vormis.
Taotluse esitab omavalitsuse viliseks esindamiseks vastava Liildumaa kommunaaldiguse kohast
pidevust omav organ — iildreeglina on selleks omavalitsuse peaametniku
(Hauptverwaltungsbeamte) ametikoht. Siiski ei peeta taotluse esitamist pohiseaduskohtule n.6
piris igapdevaseks jooksvaks kiisimuseks, ehk siis otsuseks, mida vastav organ saaks tdiesti
tiksinda otsustada. Taotluse esitamiseks on lisaks noutav asukohajirgse Liidumaa
kommunaaldiguse kohane omavalitsuse voi omavalitsuste ithenduse kollegiaalse esindusorgani
(Vertretungskorperschaft) sellekohane lubav otsus. Siiski on digusteadlased leidnud, et
oiguskindluse pohimdétte kohaselt tuleb antud juhul omavalitsuse sisemist padevust ja tddjaotust
kohaldada lahusolevana taotluse esitamiseks vajalikust vilispadevusest, seega juhul kui taotlus
esitatakse mingi sitte pohiseaduspidrasuse kontrolliks pohiseaduskohtule ilma vastava
omavalitsusiiksuse esinduskogu ndusolekuta (lubava otsuse puudumine) voi lausa esinduskogu
tahte vastaselt (keelava otsuse olemasolu), siis kuulub esitatav taotlus pohiseaduskohtus siiski
menetlemisele. Kohaliku omavalitsuse esinduskogu puuduv otsus voi sisult puudulik otsus

pohiseaduspirasuse kontrolli algatamiseks voi ka otsus kontrolli algatamist {ildse mitte taotleda

'3 RKPJKo 3-4-1-10-09, p 15-16.
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el oma seega mingit sisulist moju taotluse tegelikule esitamisele ja menetlemisele

pohiseaduskohtus.'**

KOV iiksusel on kohtus pooleks olemise voime, aga KOV ja nende iihendused ei ole juriidiliste
tithendustena kohtus tegutsemisvdimelised, s.t neid esindavad kohtus nende seaduslikud
esindajad. Saksamaal on protsessivoime KOV siseorganisatsioonis omavalitsuse véliseks
esindajaks midratud KOV organil.135 Selliseks isikuteks on omavalitsuse peaametnik, kelleks
kogukondades on linnapea voi iilemlinnapea (Oberbiirgermeister), ringkondasid saab aga

esindada maandukogu esimees (Landrat). 136

Protsessivdoime olemasolu problemaatilisem kiilg Saksamaal avaneb olukorras, kus
pohiseaduslikkuse jarelevalve algatamise taotlejaks on omavalitsuse iiksus, mis seaduse alusel on
likvideeritud ehk siis territooriumi muutmise kdigus kaotatud voi teise omavalitsusiiksusega
liidetud. Kui selline omavalitsusiiksus taotleb pohiseaduskohtust oma likvideerimise seaduse
pohiseaduspirasuse kontrolli, siis tuleks justkui moonda, et juba kord likvideeritud omavalitsusel
el saa olla enam ei digus- ega protsessivoimet. Samas on BVerfG on asunud oma otsuses asjas nr
3, 267 (28.07.1955) seisukohale, et sellisel juhul tuleb omavalitsusele kaebedigus kunstlikult
omistada ehk juurde mdelda ning kujutleda selle omavalitsuse eksistentsi protsessi ajaks ette.
Kaebedigus hdlmab sellisel juhul siiski ainult seadust, millega kaotati antud taotluse esitanud
omavalitsusiiksus, muud omavalitsusgarantiid riivavad digusnormid ja nende pohiseaduspirasus
ei ole sellisel juhul enam kaevatavad. Erisus sellises asjas kehtib ka omavalitsusiiksuse
esindamise kohta — kuna reeglina voetakse likvideeritud omavalitsuse iiksuse peaametnik toole
uude iihendomavalitsusse, siis tekiks sellel isikul vana omavalitsust kui oma endist tdoandjat
esindades huvide konflikt oma uue té0andja suhtes. Seda ei saa aga pidada lubatavaks, niisamuti
ei pruugi sellisel juhul esindamine olla likvideeritud omavalitsuse huvides. Seega on leitud, et
sellisel juhul saab likvideeritud omavalitsust esindada pohiseaduskohtus vaid likvideerimise ajal

volitusi omanud ja kooskiinud volikogu kui kollegiaalne otsustusorgan.'’

3% Liick, op.cit, 1k 198-199.
135 Anton, op.cit.
CLiick, op.cit, 1k 117-118.
B Liick, op.cit. Ik 119-121.
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Vordlus

Vorreldes Eestis ja Saksamaal kehtivaid siisteeme protsessivdime osas ndeme, et siin esineb
mirkimisvddrne erisus. Saksamaal on kasutusel oluliselt lihtsam ja omavalitsuse jaoks vihem
koormavam siisteem, mis puudutab kaebuse esitamist konstitutsioonikohtule — taotluse esitamise
otsustamine konstitutsioonikohtule on sisuliselt omavalitsusiiksuse siseasi, millesse seadusandja
ja pohiseaduskohus ei sekku. Oigusteoreetiliselt on vdimalik kehtiva taotluse esitamine
pohiseaduskohtule ka ilma omavalitsusiiksuse esinduskogu vastava ndusolekuta voi lausa
viimase selgesOnalise tahte vastaselt (viimase vOimaluse kasutamist peab autor siiski
taunitavaks). Autori hinnangul soodustab siiski Saksamaal kasutusel olev siisteem kaebuste
esitamist, kuna jdrelevalve algatamise taotluse esitamine on kehtiva Oiguse kohaselt seotud
peamiselt nn tugeva linnapea institutsiooniga'”®, ehk ametnikuga, kellel on &igus esitada nii
kaebus omavalitsuse nimel kui ka esindada omavalitsust konstitutsioonikohtus. Asjakohast
oiguskirjandust uurides ei ole t66 autor suutnud tuvastada probleemipiistitust, milles oleks vilja
toodud, et taotluste taoline esitamise siisteem oleks kaasa toonud Saksamaal populaarkaebuste
laviini ja pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtute ebamdistliku koormamise kohaliku omavalitsuse

tiksuste taotlustega.

Eestis kasutatava siisteemi piirangud on autori hinnangul seadusandja poolt kunstlikult loodud
populaarkaebuste vihendamise eesmargil ja kartuses. Arvestades kehtivat kohtupraktikat (voi
pigem selle vihesust) viimase 12 aasta jooksul, ei ole need hirmud realiseerunud ning siisteem
toimib kaebuste esitamise osas pigem piiravalt kui soodustavalt. Autori hinnangul on seaduse
loojate ootus, et volikogu ainupéddevus ja koosseisulise enamuse noue aitab kaasa Riigikohtule
esitatavate taotluste sisulisele kvaliteedile, pohjendamatu ning selgelt ebavajalik. Esiteks
koostatakse vastava taotluse eelndu reeglina linna- voi vallavalitsuse kui ametiasutuse voi
lepingulise esindaja poolt ning esitletakse iildises korras menetlemiseks volikogule, kes oma
otsusega pigem formaalselt kinnitab selle esitamise vajalikkust kui sisuliselt hindab selle
Oiguspidrasust. Teiseks ei koosne volikogu (reeglina) digusekspertidest, kes oskaksid hinnata
vastava taotluse sisu ja argumentide pohjendatust. Autor leiab siinkohal, et selline olukord voib
tootada just seaduse loojate poolt taotletu (piitid viltida pdhjendamatute taotluste esitamist)
vastu, kuna tdendosus, et mitte-juristidest koosneva kogu poolt esitatakse sisuliselt perspektiivitu

taotlus Riigikohtule, on autori hinnangul selgelt suurem, vorreldes olukorraga, kus taotluse voib

¥ Tugeva linnapea institutsiooni ja selle sisu on kisitletud kiesoleva t&6 alapeatiikis 2.3.2. Autor.
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esitada omavalitsuse nimel nditeks ametiasutus (mida esindab linnapea), kes kasutab vastava

taotluse koostamisel kas majasiseste voi lepinguliste juristide abi ja nou.

Autor leiab, et seadusandjal tuleks kaaluda kohaliku omavalitsuse volikogu koosseisulise
hidlteenamuse nodudest loobumist volikogu puhul pohiseaduslikkuse jarelevalve taotluse
esitamisel. Kaaluda tuleks ka kogu taotluse esitamise piddevuse lahutamist volikogu
ainupéddevusest ehk lubada antud péddevuse delegeerimist iildises korras (niiteks linna- ja
vallavalitsusele kui tditevorganile voi linnapeale/vallavanemale kui ametiasutuse juhile) tdpselt
nii nagu kohalik omavalitsus ise oma sisemise tookorralduse mottes peab vajalikuks ning

sobivaks tulenevalt oma suurusest ja asjaajamiskorrast.

3.2.5. Kaebuse ese

Eesti Vabariik

Eestis on antud oigus kohaliku omavalitsuse volikogule kaevata neid puudutavate
viljakuulutatud seaduste ja muude joustunud voi joustumata digustloovate aktide osas. Kaebust
ei saa esitada haldusakti ja kohtuotsuse peale. Niisamuti on Riigikohus leidnud, et niiteks taotlus
tunnistada Raamatupidamise Toimkonna juhend (RTJ 17) pohiseadusega vastuolus olevaks, ei
ole lubatav, kuna Raamatupidamise Toimkonna juhend ei ole PSJKS §-s 7 nimetatud digustloov
akt. Seda ei ole vastu votnud digusaktide vastuvotmiseks ettendhtud menetlust jdrgides vastava
pddevusega organ. RTJ 17 on oma otsusega vastu votnud RPS § 32 Ig 2 kohaselt sdltumatu
komisjonina tegutsev Raamatupidamise Toimkond, mitte rahandusminister seaduses sisalduva
volitusnormi alusel. Vastupidiselt taotluse esitaja seisukohale leiab kolleegium, et iildeeskirja §
11 1oikes 5 sisalduv viide Raamatupidamise Toimkonna juhenditele ei muuda RTJ 17 osaks
ildeeskirjast ning see ei ole vaidlustatav koos iildeeskirja § 11 16ikega 5. Riigikohtu hinnangul
oli Tallinna Linnavolikogu taotlus siiski lubatav, aga iiksnes osas, milles vastuolu tottu PS §-ga
154 ja § 157 16ikega 1 paluti tunnistada kehtetuks Riigi raamatupidamise iildeeskirja § 11 Ig 5.
Uldeeskiri on PSJIKS § 7 kohaselt vaidlustatav akt, kuna tegemist on ministri joustunud
midrusega. Iseenesest ei ole vilistatud, et see sdte vdib rikkuda kohaliku omavalitsuse

pohiseaduslikke tagatisi.'>

¥ RKPJKo 3-4-1-14-08, p 28-31.
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Saksamaa Liitvabariik

Saksamaal on kaebuse ese seadus, mis on kas lildumaa voi liitvabariigi seadus. Kaebeeseme
piirangu eesmirk on mitte segada konstitutsioonikohtut riigi vo6i liidumaa ja kohaliku
omavalitsuse vahelisse organitiilisse. Esemeks on seadus nii formaalses kui ka materiaalses
mottes. Seega on kaebuse esemed parlamendi poolt loodud seadused, aga ka pédeva
institutsiooni poolt antud médrused (Rechtsverordnung). Kaevatavad on koik digusnormid, mille
vilismoju puudutab KOVd, seega voivad teatud juhtudel olla kaebuse esemeks ka riiklike
asutuste pohikirjad (Satzung) ja ruumilise planeerimise kavad (Raumordnungsplan). Kaebuse

esemeks ei saa olla kohtuotsused, haldusaktid ja juba kehtetuks tunnistatud seadused.'

Selle, kas kaebuse esemeks vOiks olla ka tava, on Liitvabariigi konstitutsioonikohus jidtnud seni
lahtiseks, ent digusteadlased on asunud seisukohale, et tavadigus ei ole kaevatav. Selleks, et
hinnata, kas kaevatav voib olla ka seaduse andmata jitmine, tuleb eristada seadusandja ebaehtsat
ja ehtsat tegevusetust. Ebaehtne tegevusetus seadusandja poolt on olukord, kus seadusandja
vOtab vastu seaduse, ent see ei ole oma sisult tdielik ning ei taga omavalitsusgarantii kaitset.
Ehtne tegevusetus on olukord, kus seadusandja on tegevusetu, s.t ei tee iihtegi toimingut seaduse
vastuvotmiseks ega anna ka puudulikku oOigusakti. BVerfG on oma otsustes tegevusetuse
kiisimuses seni jddnud lahtiseks, ent digusteadlased on joudnud seisukohale, et nii ehtne kui ka

ebaehtne seadusandja tegevusetus on omavalitsuse poolt pohiseaduskohtusse kaevatay.'"!

Vordlus

Vorreldes Eestis ja Saksamaal kehtivaid siisteeme kaebuse eseme osas, ndeme, et eseme
madratlus on vorreldavates riikides kiill sarnane, et Saksamaal laiem — kaebuse eseme maéiratlus
on seotud oOigusaktidega, mille vilismdju puudutab KOVd. Eestis on asunud Riigikohus
seisukohale, et vilismdjust olenemata peab kaevatav digusakt olema ennekdike Gigustloov,
vastasel juhul ei saa seda kaebuse eseme osas lubatavaks pidada. T66 autori hinnangul on kiill
Saksamaal kehtiv siisteem seetdttu laiaulatuslikum, kuna annab omavalitsusele oma garantii

kaitseks suurema mojuala, aga seda ei peaks Eestis laiendama, kuna sisuliselt on Eestris

"OLiick, op.cit, 1k 131-139.
" Liick, op.cit., 1k 147-155.
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omavalitsusel voimalus poorduda koikide muud Oigusaktide (mis ei ole Oigustloovad) vastu

halduskohtusse, mistottu ei ole vajalik kaebeeseme méiiratluse laiendamine.

3.2.6. Kaebuse esitamise tihtaeg
Eesti Vabariik

Eesti Vabariigis ei ole seatud tdhtaega taotluse esitamiseks volikogu poolt pShiseaduslikkuse

jarelevalve menetluse algatamiseks.

Saksamaa Liitvabariik

Kaebus tuleb Saksamaal esitada 1 aasta jooksul omavalitsusgarantiid rikkuva seaduse
j6ustumisest142. Juhul kui juba joustunud seadust muudetakse, siis seaduse vastava muudetud osa
pohiseaduspirasuse kontrolliks hakkab kulgema eraldi kaebetdhtaeg, ehk siis vastava seaduse
muutmise seaduse joustumisest. Juhul kui seaduse tdpsustamiseks antakse maédrusi ning
omavalitsusgarantiid rikkuv norm sisaldub just alamas aktis, siis hakkab kaebetihtaeg kulgema
vastava miidruse joustumisest, mitte seaduses sisalduva volitusnormi joustumisest. Samas on
BVerfG leidnud asjas nr 2 BvR 2034/04 (12.1.2009), et juhul, kui omavalitsus soovib vaidlustada
seaduses sisalduvat maéédrusandlikku volitusnormi, siis ei ole moodda lastud kaebetidhtaja
ennistamiseks piisav pohjus asjaolu, et omavalitsus ei saanud enne volitusnormi alusel antud
méadruse joustumist aru, et vastav méidrus voib tema omavalitsusgarantiid rikkuda. BVerfG on
asunud seisukohale, et kaebetihtaja juures ei oma tidhtsust, millal omavalitsus sai teada voi aru
oma tagatise rikkumise voimalikkusest, sest vastasel juhul kaotaks diguskindluse pohiméte, mida

vastava kaebetihtaja seadmisega on taotletud, oma eesmérgi.'*’

Erisus kaebetiihtaja osas kehtib ka seadusandja tegevusetuse vaidlustamisel. Kuna tegevusetuse
alguspunktile on raske, et mitte 6elda voimatu tépset ajalist hetke méiérata, siis ei saa selle alusel
paika panna ka kaebetédhtaja kulgemise algust, ehk siis ehtsa tegevusetuse korral ei ole taotluse

esitamiseks pohiseaduskohtule omavalitsuse poolt seatud tihtacga. Ebaehtsa tegevusetuse korral

2 BVerfGG § 93 Ig 3.
" Liick, op.cit., 1k 189-191.
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kehtib iildnormis sisalduv 1-aastane tdhtaeg (puuduliku) seaduse vaidlustamiseks selle

-~ ! 144
joustumisest.

Vordlus

Vorreldes Eestis ja Saksamaal kehtivaid siisteeme, leiab autor, et Eestis kehtiv siisteem on
tohusam, kuna vOimaldab omavalitsusgarantii kaitset ka juba pikka aega jous olnud seaduste
puhul, mille vastuolus pdhiseadusega tihti enam ei osata voi el soovita kahelda. Omavalitsused ei
pea oma Oiguste kaitseks jiargima pidevalt riigi poolt kehtestatud uue diguse jOustumist ja
hindama koheselt selle sitete voimalikku mdju oma garantiile. Mitmete seadusesitete tegelik
moju avaldub tihti alles nende rakendamisel, kas rakendusaktide andmisel vo&i niiteks
tavapirases haldusmenetluses, riiklikus jarelevalvemenetluses, siiiiteomenetluses, mis vdib aga
reaalelus toimuda oluliselt hiljem kui 1 aasta seaduse joustumisest. Saksamaal kehtestatud
tdhtaja sisseviimine viiks autori hinnangul ka olukorrani, kus seadusandjal oleks vdimalik oma
puudulikku oGigusloometegevust legitimeerida ldbi vastava tdhtaja moodumise — seadus on
sisuliselt korras, kui keegi omavalitsustest taotlust pohiseaduspérasuse kontrolliks ei esita, ehkki

de facto voib selles seaduses esineda sitteid, millega omavalitsusgarantiid rikutakse.

3.2.7. Kaebuse lubatavus
Eesti Vabariik

Eestis leidis ulatuslik diskussioon aset pohiseaduskomisjonis kohaliku omavalitsuse volikogule
kaebediguse andmise kiisimuses. Eelndu algatajate selgituste kohaselt peeti riigi ja kohaliku
omavalitsuse vaheliste suhete selgema korraldamise ja vastuolude véltimise huvides vajalikuks,
et olulised vaidluskiisimused ja omavalitsuste voimalikud etteheited saaksid pohiseadusele
tugineva juriidilise lahendi. Selgete lahendite puudumist peeti olukorraks, mis viib pingete
plisimise ja kasvamiseni omavalitsuste ja keskvdoimu vahel. Riigikogu pohiseaduskomisjonis
toimunud arutelul tunti muuhulgas muret, kas omavalitsustele kaebediguse andmine viib selle
massilisele kasutamisele poliitilistel eesmirkidel. Eelndu algatajate poolt antud selgituste
kohaselt maandati see risk ndudes kaebuse esitamisel omavalitsuse volikogu poolt kahe eelduse

jargimist — esiteks omavalitsuse volikogu koosseisu héddlteenamust (vt ,kaebedigus®) ning

" Liick, op.cit., 1k 192-193.
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teiseks on ndutav, et kaebuse esitaja juriidiliselt pohjendaks, kuidas vaidlustatav seadus voi

maédrus kohaliku omavalitsuse pohiseaduses sitestatud diguslikku staatust rikub.'*’

Eesti Vabariigis eeldas Riigikohtu varasema praktika kohaselt kohaliku omavalitsuse poolt
esitatud taotluse lubatavus riive voOimalikkust. Vastavalt PSJKS §-le 7 voib kohaliku
omavalitsuse volikogu esitada Riigikohtule taotluse tunnistada joustunud seadus voi selle site
kehtetuks, kui see on vastuolus kohaliku omavalitsuse pohiseaduslike tagatistega. Riigikohus
leidis, et volikogu voib taotluse esitada ka juhul, kui kohaliku omavalitsuse iiksusel ei ole
vaidlustatud sitte rakendamisega seoses veel iihtegi vaidlust veel tekkinud — PSJKS §-st 7
tulenev vdimalus algatada Riigikohtus abstraktne normikontroll. Hindamaks, kas volikogu

taotlus on lubatav, tuli varasemalt Riigikohtu hinnangul kindlaks teha kahe eelduse olemasolu —

1) kas volikogu taotlus on esitatud kohaliku omavalitsuse pohiseaduslike tagatiste kaitseks
ning
2) kas kohaliku omavalitsuse pohiseaduslike tagatiste riive on vaidlustatud sitte puhul

voimalik. 46

Hilisemas lahendis on Riigikohus tidpsustanud varasemates lahendites esitatut ja sonastanud
taotluse lubatavuse kolm eeldust, lisades iihe eeldusena tingimuse, et taotluse peab olema
esitanud volikogu. Riigikohus sai seega sisuliselt 1dbi vaadata iiksnes selliseid taotlusi, mille

puhul oli tdidetud kolm nduet:

1) taotluse peab olema esitanud kohaliku omavalitsuse iiksuse volikogu,

2) taotluses peab olema vididetud PSJKS §-s 7 nimetatud digusakti voi selle sétte vastuolu
kohaliku omavalitsuse pohiseaduslike tagatistega ja

3) kohaliku omavalitsuse pohiseaduslike tagatiste riive peab olema vaidlustatud digusakti

voi siitte puhul vdimalik.'"’

Koige hilisemas praktikas on Riigikohus aga tdielikult loobunud eeldusest, et kohaliku

omavalitsuse pohiseaduslike tagatiste riive peab olema vaidlustatud digusakti voi sitte puhul

"Toomsalu, T. Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse eelndu (895 SE) kolmas lugemi-
ne, 2002, Riigikogu stenogramm.
14¢ RKPJKo 3-4-1-9-06, p 14-20.
T RKPJKo 3-4-1-9-09, p 20.
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voimalik ning on asendanud selle eeldusega, et taotluses peab olema vaid viidetud PSJKS §-s 7
nimetatud Oigusakti voi selle sitte vastuolu KOV pohiseaduslike tagatistega. Kolleegium ei
hinda enam taotluse lubatavuse eeldusena KOV pohiseaduslike tagatiste riive voimalikkust, sest
riive vOimatuse ehk selle ilmselge puudumise kindlakstegemine eeldab asjakohase
pohiseadusliku tagatise kaitseala avamist ja selle selgitamist, kas vaidlustatud digusakt voi site
vOib seda kaitseala negatiivselt mojutada. See on aga juba sisuline hinnang vaidlustatud

digusakti vdi sitte pohiseaduspirasuse kohta.'*®

Saksamaa Liitvabariik

BverfGG § 91 sitestab Saksamaa Liitvabariigis kaebuse esitamise lubatavuse klausli, mille
kohaselt peab omavalitsuse poolt esitatavas taotluses sisalduma viide liitvabariigi pohiseaduse §
28 lg 2 rikkumise kohta ning see viide ei saa olla paljasonaline. Pohjendus peab olema piisav
ning vihemalt voimaldama eeldada eelmainitud rikkumise olemasolu voi voimalikkust. Piisavalt
motiveerimata taotluste esitamise lubamisel ei oleks voimalik véltida populaarkaebuste esitamist.
Lisaks viitele rikkumise olemasolust on vajalik ka puutumus rikkumisega ehk kaebuse esitaja
peab viidetavast rikkumisest ise, tegelikult ja vahetult puudutatud olema.'* Viimane ndue
tdhendab, et omavalitsuse poolt ei ole voimalik esitada kaebust teise omavalitsuse huvides voi
tildsuse huvides, ehk siis omavalitsuslik populaarkaebus ei ole lubatav. Samas ei ole hetkel
Liitvabariigi konstitutsioonikohtu kohtupraktikas ette ndidata iihtegi juhtumit, kus omavalitsuse
poolt esitatav taotlus oleks BVerfG poolt jietud menetlemata pdhjusel, et kaebaja ise ei oma
piisavat puutumist vdidetava rikkumisega, mistottu on digusteadlased ka selle ndude tegeliku
maksmapaneku seadnud kahtluse alla ning sonastanud selle ndude tegeliku sisu, et vihemalt
mistahes'™ iiks omavalitsus kuskil peaks vahetult olema vaidlustatava normi poolt

puudutatud. 51

Kaebuse lubatavuse eelduseks Saksamaal on veel subsidiaarsuspohimote, mis tuleneb
Liitvabariigi foderaalsest iilesehitusest — Liitvabariigi konstitutsioonikohtu (BVerfG) poole on

lubatud pdorduda vaid juhul, kui omavalitsuse asukohajdrgse liidumaa juures puudub voimalus

8 RKUKo 3-4-1-8-09, p-d 44 ja 48; RKPJKo 3-4-1-34-14, p 30.
' Bauer, S. Der PriifungsmaBstab im Kommunalverfassungsbeschwerdeverfahren. Berliin: Duncker &
Humblot, 2013, 1k 32-33.
150 Saksa keeles kasutatakse Dominick Liicki poolt antud juhul sdnastust ,,irgendeine Kommune*. Autor.
B Liick, op.cit. Ik 162-1717.
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liidumaa enda konstitutsioonikohtu poole poorduda. Kui lildumaal on loodud
konstitutsioonikohus, siis el ole vastaval omavalitsusel teed Liitvabariigi

konstitutsioonikohtusse. '

Vordlus

Eestis ja Saksamaa kohtupraktika vordlusest nihtub, et Riigikohus on taotluse lubatavuse
eelduste puhul litkkunud oluliselt ldhemale Saksamaal sitestatud siisteemile, kus kaebuse
lubatavuseks on vajalik esitada taotlus, mis vididab pohiseadusliku tagatise rikkumise olemasolu
vOi voimalikkust. Taotlused tuleb eeltoodust ldhtuvalt sisuliselt 14bi vaadata, kui need on
esitanud omavalitsusiiksuste volikogud ja nendes on véidetud Sigustloova akti vastuolu KOV
pohiseaduslike tagatistega. Autor ndustub Riigikohtu hilisema seisukohaga, et taotluse
lubatavuse eeldusena ei saa sisuliselt hinnata KOV pohiseaduslike tagatiste riive vdimalikkust,
sest riive voOimatuse kindlakstegemine eeldab asjakohase pohiseadusliku tagatise kaitseala
avamist ja selle sisu selgitamist, ehk see on sisuline hinnang vaidlustatud Gigusakti voi sitte

pohiseaduspirasuse kohta.

Saksamaal kaebuse lubatavuse lisaeeldusena noutud pohimodte, et lisaks vditele rikkumise
olemasolust on vajalik ka puutumus rikkumisega ehk kaebuse esitaja peab viidetavast
rikkumisest ise, tegelikult ja vahetult puudutatud olema, ei ole autori hinnangul vajalik, kuna de
facto on ka oOigusteadlased Saksamaal seadnud selle ndude maksmapaneku taotluse
labivaatamata jatmisel kahtluse alla. Eestis seda nduet ei ole, ehk siis omavalitsus saab esitada ka
taotluse abstraktseks normikontrolliks, ilma et tal oleks esialgu iildse vdimalikku puutumust
vastava sittega. Autor leiabki siinkohal, et Eesti kehtiv siisteem vOimaldaks justkui selgelt
tohusamat kaitset, kuna omavalitsus ei pea ootama, millal riik hakkab vaidlusalust sitet tema
vastu kasutama, vaid voib juba preventiivselt esitada oma voimalike tulevaste huvide rikkumise
kaitseks taotluse vastava sitte pohiseaduspirasuse kontrolliks. Siiski peab hetkel moonma, et
kuna Gigusteadlaste hinnangul on Saksmaal vastav ndue pigem jus nudum staadiumis, siis ei saa
kindlalt vdita, et Eesti siisteem oleks kuidagi tdhusam. Pigem tuleb jaatada, et siisteemid on
sarnased ning sisuliselt voimaldavad pohiseaduspdrasuse kontrolli algatada iihel omavalitsusel

teiste omavalitsusiiksuste garantiide kaitseks, ilma vastava volituseta teiste omavalitsuste nimel.

152 Liick, op.cit., 1k 203, passim.
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Subsidiaarsuspohimotte kohaldamine ei ole Eestis voimalik ega moeldav, kuna riigi tilesehitus ei
ole foderatiivne, mistottu ei ole Riigikohtusse podrdumisele mdistlikku alternatiivi madalama

taseme pohiseadusliku jarelevalve kohtu nidol véimalik leida.

3.3. Kontrolliskeem Eestis ja Saksamaal — vordlev Kisitlus

3.3.1. KOV garantii riive hindamise alus Eesti Vabariigis

Eestis on taotluse sisulise hindamise aluseks kohaliku omavalitsuse garantiid, mis tulenevad
pohiseaduse §-dest 154—-160. Autor on vastavate garantiide sisu kisitlenud kédesoleva to0 teises

peatiikis, iiksikasjalikult siinkohal nende sisu iile ei korrata.

Taotluse lubatavuse analiiiisile jargneb taotluse sisu analiilis — kui Riigikohus on joudnud
jareldusele, et esitatud taotlus on lubatav, siis analiiiisib Riigikohus, kas vaidlustatav site on
kooskdlas pohiseadusega. Hindamaks, kas volikogu taotlus on pohjendatud, tuleb esmalt vilja
selgitada, mis on vaidlustatud sdtete reguleerimisese, seejdrel aga analiilisida, kas see

reguleerimisese on kohaliku elu kiisimus, millele laieneb enesekorraldusdiguse kaitseala.'>?

Selleks, et vaidlustatav séte saaks riivata kohaliku omavalitsuse tagatisi, tuleb kindlaks teha, kas
vaidlusalune kiisimus on riigi- voi kohaliku elu kiisimus. Kohalikel omavalitsustel on padevus
kohaliku elu kiisimuste otsustamisel (PS § 154 1g 1), samuti kui riigil on piddevus riigielu
kiisimuste otsustamisel (PS § 65 p 16). Kohaliku elu kiisimused on ldhtuvalt sisulisest
kriteeriumist need kiisimused, mis vorsuvad kohalikust kogukonnast ja puudutavad seda ega ole
vormilise kriteeriumi kohaselt haaratud voi pohiseadusega antud mone riigiorgani kompetentsi.
Tulenevalt PS §-s 154 sisalduvast lihtsast seadusreservatsioonist on seadusandjal voimalik

kohaliku omavalitsuse iseseisvust piirata, arvates moned oma sisult kohaliku elu kiisimused

133 RKPJKo 3-4-1-0-09, p 23.
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viimaste hulgast pohjendatult vélja. Seejuures tuleb silmas pidada, et kohaliku omavalitsuse

pohiseaduslik garantii jadks pi’lsima.154

Riigikohus on nditeks leidnud asjas nr 3-4-1-10-09, et tsiviilasjades esinduse instituudi
tingimuste kehtestamine ei ole kohaliku elu kiisimus, millele laieneks omavalitsusiiksuse
enesekorraldusdigus. Kohtumenetluse korraldus, sh esindaja midramine on kiisimus sellest,
kuidas riik otsustab lahendada Gigusvaidluste ldbivaatamise korra. PGhiseaduses ei néhta ette, et
kohtumenetluse korralduse otsustamine oleks kohaliku omavalitsuse padevuses, ega tehta selles
kiisimuses PS 14. peatiikis kohalikule omavalitsusele erandeid. Seega laieneb riigi kehtestatud
kohtumenetluse korraldus ithtemoodi koikidele juriidilistele ja fiitisilistele isikutele. Kohaliku
omavalitsuse liksused on avalik-0iguslikud juriidilised isikud, mistdttu voivad neid mojutada
koik digusaktid, mille adressaadiks on mis tahes juriidiline isik. Kohalikule omavalitsusele PS
14. peatiikis sdtestatud pohiseaduslike tagatiste eesmirk on tagada kohaliku omavalitsuse
positsioon riigi haldusorganisatsioonis ja olemuslik padevus. Seetdttu saab enesekorraldusdigus
olla riivatud ainult siis, kui seadusandlik meede riivab spetsiifiliselt kohalikku omavalitsust,

mitte kdiki diguskiibes osalejaid iihtemoodi.'>

Niiteks asjas nr 3-4-1-34-14 asus Riigikohus seisukohale, et jddtmekorralduse aluste
reguleerimine on riigielu kiisimus ja kuulub seega riigi padevusse nagu ka niiteks tervishoiu- ja
alkoholipoliitika voi valimissiisteemi alustest ldhtuva KOV volikogu valimiskorra reguleerimine.

Seetdttu reguleerib ka J4itS muutmise seadus iilekaalukalt riigielu kiisimusi.'*®

Niiteks Oigsusselguse kui kaitsmist vajava hiive osas leidis Riigikohus, et ainuiiksi asjaolu, et
Oigusakt on Oigusselgusetu, ei kujuta endast kohaliku omavalitsuse pohiseaduslike garantiide
rikkumist, ega ole ka otseselt kohaliku elu kiisimus, kuna seadusandjaks on Riigikogu. Kui
kohaliku omavalitsuse volikogu taotleb digusakti kehtetuks tunnistamist pohjusel, et digusakt on
vastuolus Oigusselguse pohimottega, peab ta selgitama, kuidas digusselgusetus kahjustab voi
rikub monda kohaliku omavalitsuse pohiseaduslikku tagatist. Juhul kui taotluses ei ole margitud,
kuidas Oigusselgusetus kahjustab voi rikub monda kohaliku omavalitsuse pdohiseaduslikku

tagatist, peaks tagatiste rikkumine vaidlusaluse sdtte puhul olema ilmne, vastasel juhul tuleb

'3 RKPJKo 3-4-1-4-07, p 10-12.
13 RKPJKo 3-4-1-10-09, p 19.
1% RKPJKo 3-4-1-34-14, p 47.
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taotlust pidada mittelubatavaks. Riigikohus leidis ka, et PS § 59, mille kohaselt kuulub
seadusandlik voim Riigikogule, puudub vahetu seos kohaliku omavalitsuse garantiidega voi riigi
ja kohaliku omavalitsuse vaheliste suhetega. See séte reguleerib Riigikogu padevust ja Riigikogu
paiknemist vdimude lahususe siisteemis, ega ole seetdottu seotud kohaliku omavalitsuse
garantiidega. Riigikohus siiski jaatas oma késitluse vdimalust tugineda Oigusselgusele kui

pohiseaduse objektiivsele tildisele p6him6ttele.157

3.3.2. Formaalse pohiseaduspdrasuse tuvastamine

Kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigus ei ole piiramatu. Pohiseaduse § 154 16ige 1 nideb
ette, et kohalikud omavalitsused tegutsevad iseseisvalt seaduste alusel. Niisiis vOib seadusandja
kehtestada kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse piiranguid."™® Juhul kui on selgeks
tehtud, et taotluses esitatud riivava sitte puhul on tegemist kohaliku elu kiisimusega hindab
Riigikohus vastava sitte formaalset pohiseaduspdrasust — riigikohus on formaalse
pohiseaduspidrasuse tuvastamise iildise kisitluse nditeks avanud asjas nr 3-4-1-7-09, leides et,
ehkki vaidlustatud site VLES § 8! riivab volakohustuste votmise oigust, ei tdhenda siiski, et see
site oleks pohiseadusega vastuolus. Oigus votta volakohustusi ei ole piiramatu digus. Seda voib
piirata samadel tingimustel kui PS § 154 16ikest 1 tulenevat kohaliku omavalitsuse
enesekorraldusdigust. Volakohustuste votmise Oiguse rikkumine ja seeldbi ka vastuolu
pohiseadusega esineb juhul, kui selgub, et seadusandja eiras VLES § 8' kehtestamisel
pohiseaduses sitestatud padevus-, menetlus- ja vormindudeid, PS § 3 1dike 1 esimest lauset, voi

kui need sitted on digusselgusetud.'”

3.3.3. Materiaalne pohiseaduspdrasuse tuvastamine ja KOV garantii riive digustamine

Pohiseadusele vastavad ei ole igasugused seadusega sitestatud kohaliku omavalitsuse
enesekorraldusdiguse piirangud. Riigikohus on 6elnud, et riivav norm peab olema kehtestatud
pohiseadusega lubatud eesmirgi saavutamiseks ning olema oma eesmirgi saavutamiseks

160
d.

proportsionaalne vahen Tagamaks kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse pohiolemuse

sdilimist, peavad selle piirangud olema proportsionaalsed ehk siis piirangu eesmérgi

7 PKPJKo 3-4-1-14-08, p 29.
138 RKPJKo 3-4-1-9-06, p 23.
1% RKPJKo 3-4-1-7-09, p 29.
10 Ibid.
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saavutamiseks sobivad, vajalikud ja moddukad. Kuigi vaidlustatud sitted vodivad riivata
enesekorraldusdigust, ei tihenda see veel, et nad seda Oigust rikuksid ja oleksid seetdttu
pohiseadusega vastuolus. Kohaliku omavalitsuse iiksuste enesekorraldusdigus ei ole absoluutne
oigus, kuid riigivoim voib sellesse sekkuda iiksnes proportsionaalsete meetmetega, mis peavad
silmas selgelt miiratletud Giguspirast eesmirki.'® Juhul kui kohaliku omavalitsuse
pohiseaduslike garantiide riive on proportsionaalne, siis ei ole vaidlusalune site
pohiseadusvastane.'®® Seega on kohaliku omavalitsuse pohiseaduslike tagatiste piiramine

lubatud, kui see on formaalselt ja materiaalselt diguspirane.'®

Oigusteadlane Hent Kalmo kohaselt on Riigikohus mirkinud, et Eesti diguskorras tuleneb
proportsionaalsuse pohimote pohiseaduse § 11 teisest lausest, mille kohaselt peavad Giguste ja
vabaduste piirangud olema demokraatlikus iihiskonnas vajalikud ega tohi moonutada piiratavate
Oiguste ja vabaduste olemust. Proportsionaalsustest on loomuldasa antiformalistlik, sisule
keskendunud. Selle rakendamine sunnib meid tungima seaduse kirjatdhe taha, huvide voi
vadrtusteni, mida seaduse sitted teenivad. Sitteid saab kohaldada, neid saab korvutada faktiliste
asjaoludega ja hinnatavate normide sisuga, kuid neid ei ole vdimalik kaaluda. Seetottu ei ole
proportsionaalsustest paljalt {iks tolgendamisvahend teiste hulgas. Selle kasutamine toob
paratamatult kaasa rakendatavate sitete iimbermdtestamise hiivede, véirtuste, pohimotete vms
kaitseklausliteks. Ndiiteks pohiseaduse § 154, mille 16ige 1 sitestab: ,,Kdiki kohaliku elu
kiisimusi otsustavad ja korraldavad kohalikud omavalitsused, kes tegutsevad seaduste alusel
iseseisvalt.” Normi tekst ei iitle meile, milleks see on kehtestatud, ega seda, millist kollektiivset
hiive see teenib. Tingimata ei ole vaja seda teada ka normi rakendajal. Tdsi, ta ei pdédse kuidagi
modda viljendi ,.kohaliku elu kiisimused* sisustamisest, kuid mitteteleoloogilise tdlgendamise
korral ei pea normi rakendaja otsustama, millise sihiga andis pohiseadusandja need kiisimused —
millised need ka ei oleks — kohalike omavalitsuste padevusse. Proportsionaalsustesti tegemisel ei
saa me seda kiisimust aga kuidagi viltida. Kui vaatluse alla tuleb moni seadus, mille puhul on
tekkinud kahtlus, et see on vastuolus pohiseaduse § 154 16ikega 1, ning vaidluse lahendamiseks
soovitakse kasutada proportsionaalsustesti, siis ei alga analiiiis mitte rikkumise, vaid riive ja selle
intensiivsuse tuvastamisega. Kuna sitet kui niisugust aga ei saa riivata, samuti ei saa riivata

reeglit, peame konstrueerima pohiseaduse § 154 taha mingi hiive voi vdartuse, mida saab olla —

1 RKPJKo 3-4-1-2-09, p 32.
12 RKPJKo 3-4-1-9-06, p 23.
1 RKPJKo 3-4-1-4-07, p 19.
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ja niisiis ihtlasi riivata — vihem voi rohkem. Niiteks iitleme, et see norm kaitseb kohaliku
omavalitsuse autonoomiat. Pirast niisugust motteoperatsiooni ei pea me enam jdreldama, et
niipea, kui seadusandja reguleerib mond kohaliku elu kiisimust, on seadus kohe, s.t sdltumata
regulatsiooniga saavutavast hiivest, vastuolus pohiseadusega. Niilid voiks niisuguse seaduse
puhul moonda pinget pohiseadusega, isegi prima facie vastuolu, kuid kuna tegemist on koigest
riivega, siis ei pdddi pohiseaduslikkuse jarelevalve enam selle moondusega, vaid ldheb edasi
seadusega saavutatavate hiivede kaalumise juurde. Kui regulatsioonist tulenevad hiived kaaluvad
tiles kohaliku autonoomia riive, siis jireldame, et seadus on — hoolimata esmamuljest ehk prima

facie vastuolust — pohiseadusega kooskdlas.'®

Riigikohtu hinnangul prevaleerib nditeks pohiseaduslikkuse jdrelevalve kohtumenetluse ees ka
muude Oiguskaitsevoimaluste olemasolu — juhul kui omavalitsusel on vdimalik oma oigusi
kaitsta ka haldusmenetluses ja/vdi hilisemas halduskohtumenetluses, siis ei ole Riigikohtu
hinnangul podhjendatud vaidlustatud sdtte pohiseadusevastaseks tunnistamine. Riigikohus
juhindubki varasemast halduskolleegiumi poolt loodud praktikast, et pigem tuleb tunnustada
kohaliku omavalitsuse iiksuse Gigust esitada halduskohtusse kaebusi selliste keskkonnaasjades
tehtud otsuste tithistamiseks voi toimingute digusvastaseks tunnistamiseks, mis vdivad oluliselt
mojutada omavalitsusiiksuse poolt kohaliku elu juhtimist ja kohaliku elu kiisimuste otsustamist
ning selle kaudu kahjustada kohaliku omavalitsuse olemuslike iilesannete tditmise voimalusi (vt
ka Riigikohtu halduskolleegiumi 28. veebruari 2007. aasta otsus haldusasjas nr 3-3-1-86-06,
punkt 16).

Asjas nr 3-4-1-34-14 on Riigikohus leidnud, et kuna JddtS § 66 lg 1! alusel kohustab
omavalitsusiiksus jdditmetekitajaid astuma endaga vdi omavalitsusiiksuse volitatud MTU-ga
Oigussuhtesse, riivab see lepinguvabadust, mis on osaks PS § 19 Ig-st 1 tulenevast
privaatautonoomia pShimdttest. Kolleegium leidis ka, et JiitS § 66 lg 1' alusel korraldatud
jaatmevedu riivab ka PS §-s 31 sitestatud ettevotlusvabadust, sest selle kaitsealasse kuulub
ettevotlusega seotud tegevusena jiddtmevedajate Oigus astuda Oigussuhtesse jddtmetekitajatega.
Kolleegium viitas sealjuures varasemalt praktikale ning asus seisukohale, et ettevotlusvabadust
rilvab iga abindu, mis takistab vOi kahjustab mond ettevotlusega seotud tegevust.

Ettevotlusvabaduse piiramiseks piisab igast moistlikust pohjusest. See pohjus peab aga johtuma

1% Kalmo, H. Phiseadus ja proportsionaalsus — kas pilvitu kooselu? Juridica 2013/2, 1k 801.
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avalikust huvist voi teiste isikute Oiguste ja vabaduste kaitse vajadusest, olema kaalukas ja
enesestmoistetavalt Odiguspdrane. Kolleegium leidis, et samad nduded kohalduvad ka
lepinguvabaduse piirangutele.'® PS §-s 65 on sitestatud Riigikogu pédevus otsustada erinevaid
riigielu kiisimusi, milleks on ka pohidiguste riive aluseks oleva volitusnormi kehtestamine PS §
3 Ig-st 1 tulenevast seaduslikkuse pohimdttest 1dhtuvalt. Nimetatud padevus ei kuulu KOV-le ega
ole seetdttu kohaliku elu kiisimus. Sellest tulenevalt ei ritva KOV enesekorraldusdigust see, kui
seadusandja votab KOV-It diguse piirata pohidiguste kandjate pohidigusi vdi -vabadusi, sh

ettevotlus- ja lepinguvabadust.'®

3.3.4. KOV garantii riive sisuline hindamine Saksamaa Liitvabariigis

Kaebuse hindamise sisuline alus Saksamaal on pohiseaduses art 28 lg 2 sitestatud garantii.
Sarnaselt Eesti Vabariigis kehtivale siisteemile jargneb Saksamaal taotluse lubatavuse analiiiisile
taotluse sisuline analiiiis. Erisus Eestiga seisneb aga selles, et pdhiseaduse ei ole exprissis verbis
vilja toodud omavalitsuse garantiide kataloogi — erinevate autorite hinnangul on vastavate
normide loetelu ja ulatus erinev. Nii on kohtupraktikas BVerfG oma 20.03.1952 otsuses nr 1,167
leidnud, et kohaliku omavalitsuse tagatis ja selle sisu ei tulene mitte ainult pohiseaduse §-st 28,
vaid on oluliselt laiem, hdlmates sisuliselt teisi pohiseaduse sitteid, mis aitavad kaasa
omavalitsusliku tervikkuvandi loomisele. Vastavat otsust peetakse pretsedenti loovaks ning
BVerfG on oma edasistes kisitlenud sellele korduvalt ja jarjekindlalt tagasi viidanud.
Oigusteadlaste hinnangul on selline pdhiseaduskohtu kisitlus tegelikkuses siiski ebamdistlikult
lai ning ei voimalda taotlust pohiseaduskohtule esitaval omavalitsusel hinnata, kas tema taotlus
on ka sisuliselt diguspédrane ja relevantne, kuna normid, mille kooskdla antud riive kiisimuses
voidakse hinnata, vdivad tulla sisuliselt iile kogu pdhiseaduse. Oigusteadlaste hinnangul on raske
ka hinnata, millisele seisukohale BVerfG jiargmisena voib jouda, ehk millal moni pdhiseaduse
sdte aitab kaasa omavalitsusliku tervikkuvandi loomisele ja millal mitte. Tdnaseni ei ole loodud
ja ka kohtupraktika kidigus tekkinud Saksamaal ammendavat pohiseaduse normide kataloogi,
millele omavalitsused voiksid oma garantii rikkumisel tugineda. Oigusteadlaste valitseva
arvamuse kohaselt ei ole ka kohaliku omavalitsuse poolt esitatud taotluse sisulise hindamise

juures kasutatav Saksamaal kastutatav nn Elfes-valem ehk individuaalkaebuste hindamise puhul

1% RKPJKo0 3-4-1-34-14, p 41 ja 42.
1% RKPJKo 3-4-1-34-14, p 48.
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kasutatav pohidiguste riive kontrollskeem, seda eelkdige pOhjusel, et omavalitsustele ei ole

voimalik omistada iiksikindiviididele omaseid p()his()iguseid.167

Autori hinnangul toob eelkirjeldatud olukord kaasa asjaolu, et hetkel ei ole taotluste sisulise
hindamise osas riigid omavahel vorreldavad ning kisitlus vajab oluliselt pdhjalikumat avamist,
enne kui autor julgeks riikides valitsevate siisteemi eeliste voi puuduste osas pohjapanevaid
jareldusi vilja tuua voi ettepanekuid teha. Vastava kisitluse pohjalik avamine viljuks kédesoleva
t60 mahulisest piirangust ning oleks sisuliselt ka juba uue t60 teemaks. Samas votab autor seda

kui positiivset olukorda, ehk antud on kiisimuses voimalik viga lai kdesoleva t606 edasiarendus.

197 Liick, op.cit., Ik 285, 360; Bauer, op.cit, passim.
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Kokkuvote

Kohaliku omavalitsuse liksuste positsioon oma garantiide kaitsel on paranenud vorreldes eelmise
kuni 2002. aastani kehtinud PSJKS redaktsioonis sétestatud voimalustega. PSJIKS §-s 7 loodud
omavalitsusiiksustele suunatud menetlusega on parandatud varasemates Oigusteaduslikes
uurimustes véljatoodud vajadust tugevdada Eesti Vabariigis omavalitsuste positsiooni oma
subjektiivse digusliku seisundi garantii kaitsel. Sellele vaatamata on autori poolt piistitatud
hiipotees leidnud kinnitust — Eesti Vabariigis pohiseaduslikkuse kohtuliku jérelevale taotluse
esitamiseks PSJKS §-s 7 sitestatud menetlus ei ole piisav tagamaks omavalitsusgarantii

efektiivset kaitset pohiseaduskohtus.

Referentsriigi vOrreldud pohiseaduslikkuse kaebuste esitamise siisteem on Eestis kasutatavale
pohiseaduslikkuse kohtuliku jirelevalve algatamise mudelile védga sarnane. Kohaliku
omavalitsuse iiksuste poolt esitatud taotluste puhul on samad nii Eestis kui ka Saksamaal
kaebedigus ja kaebuse ese. Siiski peab moonma, et Saksa Giguskirjanduses on kaebeesemena
selgelt ndhtud ka vdimalust, et taotluse pohiseaduskohtusse saab esitada ka seadusandja
tegevusetuse peale. Eestis senimaani vastav diguspraktika kiill puudub, aga antud t66 autor

jaatab samuti vastava véimaluse olemasolu ning vajalikkust.

Referentsriigis on laiendatud kaebediguslike isikute ringi vorreldes Eestiga, lisaks
kogukondadele voivad pohiseaduslikkuse kohtulike jarelevalvemenetluse algatamiseks taotlusi
esitada ka ringkonnad, ent sisuliselt on antud isikute puhul tegemist omavalitsusliku teise
tasandiga, mis on seotud Saksa Liitvabariigi suurusega ja foderatiivriigi omavalitsuskorralduse
eriparaga. Eesti Vabariigis tulenevalt meie riigi véiksusest omavalitsuslik teine tasand hetkel
puudub. Mittetulunduslikel ja eriotstarbega loodud omavalitsusliitudel referentsriigis kaebedigus
puudub, sama on olukord ka Eestis, mistdttu kaebedigusliku isikute ringis erinevusi ei

tuvastatud.

Omavalitsustel puudub nii siin kui ka referentsriigis voimalus esitada abstraktseid normikontrolli
taotlusi kodanike pohidiguste kaitseks — koikide omavalitsuste poolt esitatud taotluste hindamise
aluseks on pohiseadustest tulenev omavalitsusgarantii ning omavalitsusgarantii rikkumist tuleb

taotluse esitamisel taotleja poolt veenvalt pohistada. Referentsriigis on lisaks ndutav ka vahetu
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puutumus vOimaliku garantii rikkumisega, ehkki selle ndude tegeliku kehtivuse on
oigusteadlased pannud kahtluse alla. Omavalitsusgarantii rikkumisega puutumust mitteomavad

taotlused tuleks jdtta menetlusse votmata.

Pohiseadustes sétestatud omavalitsusgarantii on nii Eestis kui ka referentsriigis sisult sarnane,
ent Eestis siiski autori hinnangul kompaktsemalt ja selgemalt pohiseaduses (§-des 154-160)
esitatud. Referentsriigi pohiseaduses on omavalitsusgarantii sdtestatud vaid iildprintsiibina,
holmates siiski endas tegelikkuses viljakujunenud kohtupraktika kohaselt ka teisi
koikvoimalikke pohiseaduse sitteid, mis aitavad kaasa omavalitsusliku tervikkuvandi loomisele.
Nende sidtete hulk ei ole tdnaseni IOplikult selge ja erinevate autorite poolt vaieldav.
Oigusteadlaste hinnangul on selline kiisitlus tegelikkuses liialt laialivalguv ning &igusselgust
parssiv, seetdttu ei ole vdoimalik autori hinnangul vorrelda hetkel loodud t60 alusel taotluste
hindamist erinevates riikides sisuliselt. Autor nideb siinkohal vdimalust kiesoleva to6

edasiarenduseks tulevikus.

Taotluste sisulise hindamise juures on Eestis kasutatav individuaalkaebuste hindamisele sarnane
pohiseaduspirasuse kontrolliskeem. Saksamaa digusteadlased on leidnud, et individuaalkaebuste
hindamiseks viljatootatud kontrolliskeem ei ole laiendatav kohalike omavalitsuste taotluste

sisulise hindamise juures, kuna omavalitsustele ei laiene iiksikisikutele omased pohidigused.

Suur erinevus referentsriigi ja Eesti Vabariigi vahel pohiseaduslikkuse kohtuliku jirelevalve
taotluste esitamisel tuvastati kohaliku omavalitsuse iiksuste autori poolt seisneb
omavalitsusiiksuse sisepddevuslikus kiisimuses taotluse esitamisel ja taotluse esitaja
protsessivoimes — referentsriigis on kasutusel oluliselt lihtsam ja omavalitsusiiksuse jaoks vihem
koormavam siisteem. Referentsriigis kasutusel olev siisteem soodustab t60 autori hinnangul
taotluste esitamist pohiseaduskohtusse ning ka Eesti seadusandja peaks kaaluma siisteemi
lihtsustamist. Taotluse esitamine menetluse algatamiseks ja protsessivoime pohiseaduskohtus on
referentsriigis seotud omavalitsuse peaametniku ehk nn tugeva-linnapea institutsiooniga.
Vastaval isikul on digus esitada nii kaebus omavalitsuse nimel kui ka esindada omavalitsust
kohtus. Sisuliselt on diguskirjanduses leitud, et taotlus oleks pohiseaduskohtus on menetletav
isegi siis, kui see on esitatud pohiseaduskohtule omavalitsuse kollegiaalse esindusorgani selge

tahte vastaselt. Taotluste esitamise taoline siisteem referentsriigis ei ole sellegipoolest kaasa
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toonud populaarkaebuste laviini ega pohiseaduslikkuse jédrelevalve kohtute ebamdistlikku

ilekoormamist kohaliku omavalitsuse iiksuste poolt esilekutsutud menetlustega.

Eestis kasutatava siisteemi piirangud on autori poolt tehtavas jarelduses seadusandja poolt
kunstlikult loodud populaarkaebuste vihendamise eesmirgil ja kartuses. Arvestades kehtivat
kohtupraktikat (vdi pigem selle vidhesust) viimase 12 aasta jooksul ei ole need hirmud
realiseerunud. De lege ferenda peaks seetdttu seadusandja loobuma kohaliku omavalitsuse
volikogu koosseisulise hiidlteenamuse ndudest volikogu poolt pohiseaduslikkuse kohtuliku
jarelevalve taotluse esitamisel ning kaaluda tuleb ka kogu taotluse esitamise padevuse lahutamist
volikogu ainupidevusest ehk lubada antud padevuse delegeerimist iildises korras (niditeks linna-
ja vallavalitsusele kui tditevorganile voOi linnapeale/vallavanemale kui ametiasutuse juhile)
téapselt nii nagu kohalik omavalitsus ise oma sisemise tookorralduse mattes peab vajalikuks ning

sobivaks tulenevalt oma suurusest.
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Constitutional review proceeding requested by the local government council

as a guarantor of the local government guarantee

Summary

The Constitutional Review Court Procedure Act (in its the new amendment) entered into force in
2002. Over ten years have passed and therefore it is reasonable to investigate the impact of this
law into the judicial constitutional review system of Estonia. This master’s thesis focuses on a
new participant in the proceeding — the local government council. Namely a local government
council may submit a request to the Supreme Court to declare an Act which has been
promulgated but which has not yet entered into force or a regulation of the Government of the
Republic or a minister which has not yet entered into force to be in conflict with the Constitution
or to repeal an Act which has entered into force, a regulation of the Government of the Republic
or a minister or a provision thereof if it is in conflict with constitutional guarantees of the local

government.

The study in hand is scientifically valid and relevant, and as far as it is known to the author a

study of this point of view, has not been conducted in Estonia, yet.

The objective of this study is to examine the established case law and the relevant literature and
to add a scientific answer to the question whether the choice of the judicial constitutional review
model in Estonia is sufficient and suitable to ensure the constitutional guarantee of the local
government units. In the study analytical and comparative method of investigation is used — the
author compares the judicial constitutional review model used in Estonia to the judicial

constitutional review model used in the Federal Republic of Germany.

The hypothesis stated in the Master’s thesis was confirmed. The research confirms that the
current judicial constitutional review model of the Republic of Estonia is not fully suitable to
ensure the guarantees of the local government units, therefore suggestions to amend the existing

law are made by the author.
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