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Mida teha, et kohalik omavalitsus pohineks iihteaegu kohalikul demokraatial ja
subsidiaarsusprintsiibil, eviks ulatuslikku enesekorraldusdigust ning oleks samas uuenduslik,
suudaks tihiskonnale mdistliku kuluga tagada kvaliteetsed ja kéttesaadavad pShiteenused ning
aitaks arengueelduste kasutamise ja konkurentsivoime tugevdamisega kaasa regionaalse
ebavdrdsuse viahendamisele?
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1. Valjakutsed ehk mis probleemi me lahendame?

Eesti viljakutseks on omavalitsusiiksuste erinev voimekus ja perspektiiv avalike teenuste
(pBhiteenuste)' tagamisel.

Omavalitsusiiksuste voimekust iseseisvalt korraldada ja juhtida kohalikku elu ning tiita
seadusest tulenevaid tilesandeid ning suurendada konkurentsivdoimet rohutatakse 2017. aasta
haldusreformi eesmérgis (haldusreformi seaduse § 1 1dige 2)*:

Haldusreformi laiem eesmdrk on toetada kohaliku omavalitsuse iiksuste voimekuse kasvu
kvaliteetsete avalike teenuste pakkumisel, piirkondade arengueelduste kasutamisel,
konkurentsivoime suurendamisel ja iihtlasema piirkondliku arengu tagamisel.

2017. aasta haldusreformiga piiiiti seega omavalitsusiiksuste voimekust tihtlustada nii, et koik
Eesti omavalitsused suudaks iseseisvalt korraldada ja juhtida kohalikku elu ning téita seadusest
tulenevaid iilesandeid®. Haldusreform andis omavalitsuste iihinemise kaudu kiill positiivse
arengutduke, kuid Vabariigi Valitsus kohaldas mitmeid {ihinemise erandeid ja mitmetes
piirkondades ei toimunud iihinemine tdmbekeskuste (keskus-tagamaa suunal iihinemine)
poOhiselt, mistdttu ei moodustunud kdikjal territoriaalselt tihtseid omavalitsusi, mis on omakorda
olnud véljakutse teenusevorgustiku kujundamisel. Mitmete olemuslikult omavalitsuslike
tilesannete (nt iihistransport, glimnaasiumiharidus, mdned sotsiaalteenused) tditmiseks on
paljud haldusreformi kiigus moodustunud iiksused ikka veel ebapiisava mastaabiga.*
Kitsaskohad ilmnevad eeskitt valdkondades, kus on vajalikud spetsiifilised padevused voi kus
vOib avalduda teenuse mastaabiefekt. See on aktuaalne vdikese kliendibaasiga piirkondades ja
eeldab lahenduste asjakohaste leidmist ning seda toetavat digusruumi.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse (edaspidi KOKS) ja sellega seonduvate seaduste
muutmise seaduse eelndus® on § 2 tdiendamisel 15ikega 3 sdnastatud kohaliku omavalitsuse
tegevuse eesmirgid, mis rohutavad vajadust konkurentsivOimelisena piisimiseks lisaks
omavalitsusiiksuste vahelisele koostdole teha koostood ka riigiga:

Kohaliku omavalitsuse eesmdrk on aidata kaasa oma elanikele kvaliteetse, turvalise ja nende
vajadustele vastava elukeskkonna ning heaolu loomisele, tagada oma elanikele kvaliteetsed ja
kdttesaadavad avalikud teenused, edendada kohalikku ettevotluskeskkonda ning tugevdada
piirkondlikku konkurentsivoimet nii riigiga tehtavas kui ka omavalitsusiiksuste omavahelises
koostéos.

Arenguseire Keskus tddeb, et tulevik nduab omavalitsusiiksustelt rohkem koostéod.®
Kuigi 2017. aasta haldusreformiga suurendati Eesti omavalitsuste territooriume, on aastaks
2050 prognoositav elanikkonna vdhenemine 10-20% koigis maakondades peale Harju- ja

! Pohiteenustena mdistetakse omavalitsusiiksustele pandud kohustuslikke kohalikke iilesandeid, eeskitt

pOhiseaduse § 28 ja § 37 seatud kohustus tagada seadustega ette néhtud ulatuses haridus- ja sotsiaalteenused,
samuti KOKS § 6 ja teiste seadustega sétestatud olulise avaliku huviga {ilesandeid.

2 https://www.riigiteataja.ee/akt/121122016034#paral (29.05.2025)

3 Ka Eesti Reformierakonna ja Erakonna Eesti 200 valitsusliidu aluslepingus on regionaalarengu peatiikis (ptk 10)
rohutatud vajadust tugevdada kohalikke omavalitsusi, kelle toel tagatakse kvaliteetsed avalikud teenused. Vt:
https://valitsus.ee/valitsuse-eesmargid-ja-tegevused/valitsemise-alused/koalitsioonilepe-2025-
2027/regionaalareng-pollumajandus-ja-toidutootmine. (29.05.2025)

4 Vt tipsemalt 2017. aasta haldusreformi artiklikogumikust (2018), Veiko Sepa artikkel ,,Eesti uus territoriaalne
muster®, 1k 535-552. Kittesaadav: https://www.agri.ee/sites/default/files/documents/2023-06/v%C3%A4ljaanne-
2018-haldusreform-2017-artiklikogumik.pdf. (25.05.2025)

5 Eelndu kiideti Vabariigi Valitsuse 26. juuni 2025. a istungil Riigikogule esitamiseks heaks. Kittesaadav eelndude
infosiisteemist: https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/345b8b87-043 1-4aaa-ad59-6f0e7112fd8b.

6 https://arenguseire.ee/uritused/raporti-kohalike-avalike-teenuste-kattesaadavuse-tulevik-trendid-ja-
stsenaariumid-aastani-2050-esitlus/
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Tartumaa, mis pohjustab paljudes Eesti paikades kriitilise hulga teenusekasutajate kadumist.
Véhem atraktiivsed piirkonnad seisavad silmitsi vdheneva elanike arvu, vananeva
elanikkonnaga ja sellest tingitud eelarve kulude kasvuga, sest teenuste iihikuhinnad on
korgemad kui kasvupiirkondades. Rahvastiku iildarvust kiiremini véheneb kooliealiste laste
arv, mis ei jita mdjutamata ka Harju- ja Tartumaad. Tulevikus on vaja teenuseid pakkuda
paindlikumalt, viaiksemate piisikuludega ning tihti {ile omavalitsuspiiride.

Riigikohus sedastas 30.06.2025 nn Robin Hoodi seaduse kohta avaldatud lahendis, et todealiste
elanike lahkumine &irealadelt ning sellest tingitud maksutulu koondumine tdmbekeskuste
iimber paiknevatesse omavalitsusiiksustesse on olemuselt struktuurne probleem, mida
omavalitsusiiksused ei saa suunata ainuiiksi oma juhtimisotsuste voi efektiivsuse kaudu.
(RKPJKo 30.06.2025, 5-24-33, punkt 60)" Muudatustega toimetulek eeldab seega riiklikke
poliitikaid, mis lisaks finantsvaldkonna meetmetele eeldab ka omavalitsusiiksuste
paindlikke juhtimis- ja teenuste korraldamise mudeleid.

Arenguseire Keskus tddeb, et koostodd saaks edendada iihtsete teenusstandardite
kokkuleppimisega; vajadusel ka koostookohustuse sitestamisega seaduses, juhul kui
teenusetarbijate arv mones omavalitsusiiksuses jddb teatud kriitilisest tasemest vdiksemaks,
nagu on tehtud Soomes ja Taanis.

Eesti omavalitsused on {ildiselt tdohusad, kuid nende vdime pakkuda kvaliteetseid teenuseid
elanikele on viimastel aastatel vihenenud. Omavalitsusiiksuse korgem tulukus efektiivsust
vihemtulukatega® vorreldes ei tdsta. Kiill aga suurendab efektiivsust see, kui asustus on tihedam
ehk horedamalt asustatud omavalitsused on keskmiselt pisut vihem efektiivsed. Seega ei
pruugi Eesti tingimustes omavalitsuste edasine konsolideerumine tingimata efektiivsust
suurendada, kui ithinevad voi liidetakse horedalt asustatud omavalitsusi, vaid vaja on ka
uusi ja paindlikke juhtimis- ja teenuste korraldamise mudeleid.

2. Pohjamaade suundumused

Eesti ei arene iilejdéinud maailmast isoleeritult ning lahenduste otsimisel tuleb pilk pdorata
esmajoones poOhjamaade (Soome, Rootsi, Norra, Taani) suunas. Pdhjamaade
omavalitsussiisteem on sarnane Eesti omaga ning nende kohalikku omavalitsust loetakse
Euroopa kdige tugevamaks ja jitkusuutlikumaks.’

Ka Pdhjamaade kohta koostatud eksperdiarvamused ja tuleviku-uuringud on tihel meelel, et
kohaliku omavalitsuse iilesanded ja suutlikkus neid pikas perspektiivis hallata ei ole
tasakaalus.'® Esiteks on kohaliku omavalitsuse seadusest tulenevad kohustused, eeskitt
heaolupoliitilised lilesanded, aja jooksul jérjest kasvanud. Teiseks on linnastumine suurendanud
ebavdrdsust linnade (ja linnaldhipiirkondade) ning tagamaade vahel. Viimast voimendavad
demograafilised muutused ja elanikkonna vananemine. Linnastumine ja sellega seotult inimeste
t00- ja elukoha paiknemine erinevates omavalitsusiiksustes toob kaasa tdiendava vajaduse

7 https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=5-24-33/25

8 Viiksem tulukus elaniku kohta tihendab vihem vahendeid omavalitsuslike teenuste korraldamiseks vdrreldes
tulukamate omavalitsusiiksustega. Vt https://minuomavalitsus.ee/omavalitsuste-finantsolukorra-indeks.

% Stoker, G. (2011), “Was local governance such a good idea? A global comparative perspective”, Public
Administration, Vol. 89 No. 1, pp. 15-31

10 Kuntapolitiikka kééinnekohdassa? Kuntien toimintaedellytysten vahvistaminen ja kuntapolitiikan
tulevaisuuden skenaario® https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/163805 (15.07.2024); ,,Starkare
kommuner— med kapacitet att klara vélfardsuppdraget™ https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-
offentliga-utredningar/2020/02/sou-20208/ (15.07.2024)

Sandberg, S. (2018), Strukturella reformer riktade mot den kommunala nivén i Danmark, Finland och Norge 2000—
2018, underlagsrapport till Kommunutredningen.
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koordineerida iihistranspordi, hariduse, vaba aja ja teiste teenuste arendamist ja osutamist
naaberomavalitsustega. See omakorda tingib omavalitsusiiksuste vahelise arveldamise. Nende
arengute tulemusena jiatkuvad vaidlused rahvastikuregistris linnaldhipiirkonda registreeritud
elanike ja nende maksutulude lackumise iile (nt valla elanik kasutab linna pakutavaid
pohiteenuseid, kuid tema maksutulu lackub valda, aga ka vastupidi). Kolmandaks tuleb vilja
tuua tihiskonna iildise arenguga seotud vélised tegurid, mis nduavad kohalike omavalitsuste
aktiivset tegutsemist, nn stressikindlust. Marksonadeks on siinkohal tehnoloogia areng,
migratsioon, keskkonnaprobleemid, vdartuste muutumine ja uue probleemina Ukraina sdda
(Dir 2017:13). (vrdl Eesti kohaliku omavalitsuse vdiljakutsed)

Kui 20. sajandi II pooles ja kédesoleva sajandi esimestel kiimnenditel otsiti lahendusi eeskétt
tthinemisele suunatud omavalitsusreformidest, siis viimase kiimnendi jooksul on hakatud
kaaluma ka alternatiivseid lahendusi. Tosi kiill, konsolideerimist pakutakse jatkuvalt ,,lihtsa*
lahendusena, kuid viimase kiimnendi teaduskirjandus on laiaulatuslike omavalitsusreformide
osas muutunud tunduvalt skeptilisemaks, viidates sellele, et kuigi teatud eesmérke vdimaldab
omavalitsusiiksuste ithendamine saavutada, siis iihinemisega kaasneva mastaabiefekti ja
efektiivsuse kasvamise kohta puuduvad iiks-iiheselt tdlgendatavad empiirilised tdendid.!!
Viimane ei tdhenda, et vajalikul juhul poleks iihinemised asjakohased, aga eeldavad senisest
oluliselt kaalutletumat eesmirgistamist. Teadlaste ja praktikute hulgas rdfigitakse iiha rohkem
alternatiividest sh astimmeetriliste lahenduste vdimalustest. Nditeks Soome on 21. sajandil
eksperimenteerinud viga erinevate lahendustega, sh omavalitsusiiksuste konsolideerimine,
koostdd (nn PARAS reform), Kainuu piirkondlik eksperiment 2005-2012, 2023 rakendunud
heaolupiirkondade reform ja 2025 Idbi viidud t66hoive iilesannete delegeerimine kohalikule
tasandile. Kdik need reformid on vdetavad iihe nimetaja alla — otsida tasakaalu heaolupoliitiliste
iilesannete tditmise jdtkusuutlikkuse ja kohaliku omavalitsuse juurvdirtuste - kohaliku
demokraatia, subsidiaarsuse, enesekorraldusdiguse - vahel.

3. Summeetria ja asimmeetria kohaliku omavalitsuse ulesannetes

Tinapidevane omavalitsussiisteem on rajatud demokraatiale, subsidiaarsuspdhimottele'?,
tohususele ja enesekorraldusdigusele.'

Avalik-0iguslike territoriaaliiksuste (omavalitsuste) {ilesannete ja vastutuse jaotuse puhul voib
radkida siimmeetrilistest voi asiimmeetrilistest 1dhenemistest. Stimmeetria tdhendab, et koik
sama tasandi TUksused tdidavad iihesuguseid pdhitilesandeid ja neil on iihetaoline
rahastamismudel.'* Asiimmeetria seevastu viitab erinevustele iilesannete ja vastutuse jaotuses

" Nt Blom-Hansen, J., Houlberg, K., Serritzlew, S. & Treisman, D. (2016). Jurisdiction Size and Local
Government Policy Expenditure: Assessing the Effect of Municipal Amalgamation, American Political Science
Review, 110(4), 812-831; Blom-Hansen, J., Houlberg, K., & Serritzlew, S. (2021). Jurisdiction size and local
government effectiveness: Assessing the effects of municipal amalgamations on performance. European Journal
of Political Research, 60(1), 153—174, analiilise esitatud ka varem viidatud Soome ja Rootsi tulevikuomavalitsuse
dokumendis. Vartiainen, Niko. (2023). An Ex Post Impact Assessment of Municipal Restructuring in Finland -
What Can We Learn?. European journal of law reform. 2022; 24, (3-4), 289-317.

12 Euroopa kohaliku omavalitsuse harta sisustab subsidiaarsuspShimdtte artikli 4 16ikes 3 jirgmiselt: Avalikke
kohustusi tdidavad iildjuhul eelistatavalt kodanikule koige ldhemal seisvad haldusorganid. Kohustuste mddramine
monele teisele haldusorganile peab olema oigustatud, vottes arvesse iilesande ulatust ja iseloomu ning tohususe
ja sddstlikkuse noudeid.

13 Sharpe, LJ. 1970. “Theories and Values of Local Government.” Political Studies 18 (2), lk. .153-174.
Explanatory Report to the European Charter of Local Self-Government. https://rm.coe.int/16800ca437
(15.03.2022)

4 Vt nt Ladner, A.; Keuffer, N.; Bastianen, A.; Baldersheim, H.; Hlepas, N.; Navarro, C.; Steyvers, K.;
Swianiewicz, P. 2025. Asymmetric decentralization at the subnational level: varied arrangements of local
autonomy. /n Dynamics and Issues of Local Autonomy. Lk 73—117.
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ning rahastamismudelis. Silimmeetrilise omavalitsussiisteemi peamised tunnused on
alljiargnevad!'>:

o Esindusdemokraatia, demokraatlik valitsemine ja demokraatlik kontroll;

e Vastutus pohiteenuste tagamise eest ldhtudes subsidiaarsuse printsiibist, mis loob
eelduse demokraatia tegelikuks rakendamiseks;

o Uhesugused pohiiilesanded kdikide sama tasandi omavalitsusiiksuste 1dikes. Viimane ei
tadhenda, et kdoik omavalitsusiiksused ka reaalses elus rangelt iihesuguseid iilesandeid
tdidavad, vaid voimekamad iiksused voivad vabatahtlikult votta ka lisaiilesandeid kui
see riigi digussiisteemis on voimalik, viiksema suutlikkusega omavalitsusiiksuste 15ikes
voib olla sétestatud kohustus teha pohiteenuste tditmiseks koostodd;

o Uhetaoline rahastamissiisteem kdikide sama tasandi omavalitsusiiksuste 1dikes;
o Uhetaoline kohtlemine riigi keskvalitsuse poolt.

Teaduskirjanduses on vilja toodud jargmised tédielikult simmeetrilise siisteemi kitsaskohad,
mis voimenduvad seda enam, mida rohkem {ilesandeid kohalikule tasandile antakse ja mida
suuremat vdimekust omavalitsusiiksustelt eeldatakse:!'®

(1) Pohiteenuste ebaiihtlane kvaliteet, mis tuleneb liiga suurtest erinevustest voimekuses (nt
finantsvoimekusest) — ideaalkujul voiksid kdik pohiteenuste teeninduspiirkonnad olla
sarnase elanike (teenusekasutajate) arvu ja muude karakteristikutega (nt ruumiline
ulatus, personali padevused, finantsvoimekus), reaalses elus ei ole olemas tihesuguseid
»Kklotse“- omavalitsused on vigagi erineva elanike arvu, geograafiliste, demograafiliste
ja sotsiaal- majanduslike nditajatega. Sotsiaal-majanduslikud arengud néitavad, et need
erinevused pigem suurenevad kui kahanevad.

(2) Madal kuluefektiivsus, kuna {iihtsed iileriigilised teenustasemed vodivad viia
mastaabisddstu ebapiisava drakasutamiseni voi kdrgete geograafilisest eripdrast tingitud
kuludeni (teenuspiirkondade dilemma) (vt ka eelmine punkt);

(3) Vidhene voimekus tulla toime diinaamikaga struktuursetes iilesannetes ja arengutes (nn
stressikindlus),

(4) Demokraatia defitsiidi risk. Erinevate riikide haldusreforme késitlevad uurimused
nditavad, et omavalitsusiiksuste konsolideerumisega seotud reformidega véheneb nii
valimisaktiivsus kohalikul tasandil kui elanike huvi osaleda kohalikus poliitikas.!”
Demokraatia defitsiidil on ka teisi pdhjuseid kui omavalitsusiiksuste mastaabi
suurenemine, on see ometi oluline argument. Niiteks Soome 2025. aasta kohalike
omavalitsuste valimiste osalusprotsent oli 54,3 protsenti'®, esimestel heaolupiirkondade

15 Ber kommunene ha forskjellige oppgaver? Generalistkommuneprinsippet og differensiert oppgavefordeling.
2005.https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kilde/krd/rap/2005/0006/ddd/pdfv/246130-

r4688 generalistkommune-krd tdgv.pdf (24.03.2025)

16 Vt varem viidatud Soome ja Rootsi tulevikuomavalitsuse dokumendid; Ber kommunene ... 2005;

17Vt nt Lapointe, S , Saarimaa T & J Tukiainen, Effects of municipal mergers on voter turnout, Local Government
Studies. 2018, vol 44 (4), 512-530.

McDonnell J., 2020 Municipality size, political efficacy and political participation: a systematic review. Local
Government Studies. 2020, vol 46 (3), 331-350;

Allers, M, J. de Natris, H. Rienks, T. D. de Greef, 2021, Is small beautiful? Transitional and structural effects of
municipal amalgamation on voter turnout in local and national elections. Electoral Studies, Vol 70, 102284;
Blom-Hansen, J., Houlberg, K., & Serritzlew, S. (2021). Jurisdiction Size and Local Government Effectiveness:
Assessing the Effects of Municipal Amalgamations on Performance. European Journal of Political
Research, 60(1), 153-174. https://doi.org/10.1111/1475-6765.12394

18 https://tulospalvelu.vaalit.fi/K V-2025/fi/aanestys1.html (22.04.2025)
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valimistel aga 47,5 protsenti (Tilastokeskus 2021; Tilastokeskus 2022). 50 aastat tagasi,
1972. aastal, juhiti Helsingin Sanomates tdhelepanu kohalike omavalitsuste valimiste

hiiletusprotsendile, mis oli langenud alla 80 protsendi, tdpsemalt 75,6 protsendi (HS
3.10.1972; Statistics Finland 1973). %

,, Viiksemates omavalitsustes on voimuvahed viiksemad, inimesed teavad otsustajaid ja kohalik
kogukond on olulisem elaniku igapdevaelu mojutav tegur. See ldhedus otsustusoiguse osas
muudab kohalikud poliitikud valijate ees vastutavaks ja on seotud kohalike valimiste suhteliselt
korge valimisaktiivsusega. Seevastu suure omavalitsuse elanik ndeb valda sagedamini
teenuseid pakkuva institutsioonina, mitte sotsiaalse ja poliitilise kogukonnana. Vallaelanik on
aktiivse, vastutustundliku kodaniku rolli asemel omandanud kliendi voi tarbija rolli. 20«

3.1 Kas lahenduseks voiks olla asiimmeetrilised mudelid ?

Missugused poliitikavalikud omavalitsusiiksuste arenguerisuste tasandamiseks voi nendega
arvestamiseks on lisaks kohalike omavalitsuste ithinemisele laual? Kirjanduses on vélja toodud
kolm erinevat alternatiivi, nendest kaks esimest késitlevad voimalust vdhendada kohaliku
omavalitsuse iilesandeid.?!

e Uks alternatiiv on vihendada omavalitsusiiksuste iilesandeid (nn downscaling) nii, et
iilesandeid hakkab omavalitsuste asemel tditma keskvalitsus (st {ilesannete
riigistamine). Pohjamaades on sellest poliitikavalikust pigem subsidiaarsuspdhimattele
tuginedes hoidutud ning kasutatud teisi alternatiive. Siiski, kui Taani viis 2007. aasta
omavalitsusreformiga 1dbi ulatusliku detsentraliseerimise, siis giimnaasiumihariduse
andmine viidi kohaliku omavalitsuse iilesannete hulgast vilja. Vaatamata sellele oli aga
samuti tegemist detsentraliseeritud mudeliga, sest oluline otsustusdigus anti
hoolekogudele.”> Eesti kontekstis vdib vdimaliku riigistamise niitena tuua
haridusvaldkonna arengukavas 2021-2035% sitestatud eesmirgi muuta vastutus
keskhariduse tasemel selgemaks, tohustada riigi ja kohalike omavalitsuste koostéod
keskhariduse konsolideerimisel ja korraldamisel, andes pohjendatud vajaduse korral ja
koostéiste lahenduste kaudu enam vastutust riigile.*?

e Ulesannete jagamine erinevate omavalitsustasandite vahel (kohalik omavalitsus <>
piirkondlik omavalitsus). Selle néditeks on Soome heaolupiirkondade reform, millega
vihendati esimese tasandi kohaliku omavalitsuse {ilesandeid ning sotsiaal- ja tervishoiu-
ning padstevaldkonna funktsioonid anti loodud omavalitsuslikele heaolupiirkondadele
(teise tasandi omavalitsused). Eestis piirkondlik omavalitsuslik tasand puudub, siiani on

19 Viited valimisaktiivsuse languse kohta Soomes: Kurkela, K. Demokratian murros asettaa paineita ja
kimmokkeita kuntien hallinnan avautumiselle. 2023. Hallinnon Tutkimus 42(1):94-98

20 Haveri, A. (2015). Nordic Local Government: a Success Story But Will it Last? International Journal of Public
Sector Managemen, 28(2), 136-149.

21 Sandberg, S. (2018), Strukturella reformer riktade mot den kommunala nivén i Danmark, Finland och Norge
2000-2018, underlagsrapport till Kommunutredningen.

22 https://eng.uvm.dk/general-overview-the-danish-education-system/self-governance/self-governance-indhold.

23 https://www.hm.ee/sites/default/files/eesti_haridusvaldkonna_arengukava 2035 seisuga 2020.03.27.pdf

24 Haridus- ja Teadusministeerium soovib seada eesmirgiks, et 2035. aastaks on vastutus pohikooli jirgse dppe
korraldamise ja pakkumise eest riigil. Vt ka Reformierakonna ja Eesti 200 koalitsioonilepingu peatiikk 5.2 punkt
75 Koolivorgu ja hariduskorralduse juhtimisselgus tagab efektiivsuse ja kvaliteetse, lapse vajadustest ldhtuva
hariduse kdttesaadavuse. Loome selguse iildhariduse ja kutsehariduse andmise kohustuste, diguste, ressursside ja
vastutuse suhtes. Sétestame Eesti Vabariigi haridusseaduses ja teistes seadustes, et alushariduse ja pohihariduse
andmise eest _on_vastutus kohalikul omavalitsusel ja pohikooli jdrgse hariduse andmise eest riigil.
https://valitsus.ee/valitsuse-eesmargid-ja-tegevused/valitsemise-alused/koalitsioonilepe-2025-2027/



https://www.researchgate.net/journal/Hallinnon-Tutkimus-2343-4309?_tp=eyJjb250ZXh0Ijp7ImZpcnN0UGFnZSI6InB1YmxpY2F0aW9uIiwicGFnZSI6InB1YmxpY2F0aW9uIiwicG9zaXRpb24iOiJwYWdlSGVhZGVyIn19
https://eng.uvm.dk/general-overview-the-danish-education-system/self-governance/self-governance-indhold
https://www.hm.ee/sites/default/files/eesti_haridusvaldkonna_arengukava_2035_seisuga_2020.03.27.pdf
https://valitsus.ee/valitsuse-eesmargid-ja-tegevused/valitsemise-alused/koalitsioonilepe-2025-2027/

puudunud poliitiline kokkulepe selle moodustamiseks, samuti on kiisitav sellise tasandi
loomise pohjendatus viikeriigis.

e Kolmas ja kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigust kdige vihem riivav lahendus on
kasutada erinevaid astimmeetrilisi lahendusi. Taiesti simmeetrilisi
omavalitsussiisteeme ei ole olemas pohjusel, et praktilisest elust tulenevad erisused
jaavad ka koige enam konsolideeritud omavalitsussiisteemides ning nendega peab
arvestama.

Asiimmeetria on omavalitsusiiksuste iilesannete ja vastutuse diferentseerimine, mille kohaselt
on teatud omavalitsusiiksustel suurem vastutusala, samas kui teiste omavalitsuste iilesannete
ring on kitsam. Asiimmeetria ndol on tegemist ajaloolise ja ,taasleitud“ ldhenemisega
omavalitsuspoliitikas. Pohjamaade omavalitsussiisteem oli kuni 1970. aastateni
asiimmeetriline®® ja veel kaugemale ajas tagasi minnes kehtisid ka Eestis enne 1940. aastat
eraldi vallaseadus ja linnaseadus.?®

Asiimmeetria teoreetiliseks pohjenduseks on seisukoht, et iga omavalitsusiiksuse iilesanded
peaksid voOimalikult vastama tema iilesannete geograafilisele teenuspiirkonnale ja
majanduslikule suutlikkusele.?’

Baldersheim ja Rose?® viidavad, et piisivaid optimaalseid haldusjaotusi ei ole kunagi vdimalik
leida, sest ithiskond muutub pidevalt ning koos sellega ka probleemide ja véljakutsete ulatus ja
sisu, mida tihiskond peab lahendama. Kuna avalikel institutsioonidel on sisse ehitatud inertsus
ja aeglane kohanemine muudatustega, voib tekkida lahknevus tihiskondliku arengu ja
haldusliku ning institutsionaalse jaotuse vahel. Astimmeetrilised lahendused on selliste
vastuolude lahendamiseks paindlikumad.

Samuti ldhtub asiimmeetria arusaamast, et kohalik omavalitsus tdidab ka teisi pdhirolle kui
heaoluteenuste tagamine. Kohalik omavalitsus loodi algselt kogukondlikul pdhimdttel,
rohutades demokraatiat ja kohalike kiisimuste iihist korraldamist. Heaoluiihiskonna arengu
eesmérk on olnud tagada pohilised avalikud teenused elukohast sdltumata vordselt koigile
omavalitsuses viibivatele isikutele ja selle mudeli puhul on tagaplaanile jddmas algsed
vabaduse, kogukondlikkuse ja demokraatia ideaalid. %

,, Teenuse moistele tuginemine on kohaliku omavalitsuse moistet hdgustunud ja kitsendanud.
Omavalitsuse kui isemajandava kohaliku kogukonna loplik tihendus on mattunud tilesannete
koorma alla ning nad on néiiidanud end eelkéige teenust pakkuva riigi kiepikendustena. “°

Laiem asiimmeetria voimaldaks omavalitsusiiksusel tdita oma tuumfunktsioone, aitaks
vihendada teenuste korraldamise killustatust ja tagada kulutShusust. Antud argumentidele
tuginedes on astimmeetria kui alternatiivi kaalumisele toetust avaldanud ka moned tunnustatud
teadlased.’!

25 Nt Rootsi kuni 1971. aastani (Asymmetrisk ansvarsfordelning p4 kommunal nivd. Underlagsrapport till
Kommunutredningen Fi 2017:02)

26 Vallaseadus, Riigi Teataja, nr. 32, 21 aprill 1937; Linnaseadus, Riigi Teataja, nr. 43, 27 aprill 1938.

27 Bor kommunene ha forskjellige oppgaver? Generalistkommuneprinsippet og differensiert oppgavefordeling.
Rapport https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kilde/krd/rap/2005/0006/ddd/pdfv/246130-

r4688 generalistkommune-krd tdgv.pdf

28 Baldersheim, H., Rose, L. E. (2010) (ed.), Territorial Choice: The Politics of Boundaries and Borders.

2 Jantti, A. (2017). Kunta on eldmisen edellytyksii luova itsehallinnollinen paikallisyhteisé. Hallinton Tutkimus,
6(2)

30 Vit ka Haveri, Arto (2015). Nordic local government: a success story, but will it last? International Journal of
Public Sector Management 28(2), 136—149.

31 Haveri, A. Sandberg, S 2022. Kuntien eriytyminen vaatii uutta ajattelua kuntapolitiikkaan Kuntien eriytyminen

vaatii uutta ajattelua kuntapolitiikkaan - Mielipide | HS.fi (01.07.2024)



https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kilde/krd/rap/2005/0006/ddd/pdfv/246130-r4688_generalistkommune-krd_tdgv.pdf
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kilde/krd/rap/2005/0006/ddd/pdfv/246130-r4688_generalistkommune-krd_tdgv.pdf
https://www.hs.fi/mielipide/art-2000008782339.html?fbclid=IwAR0l-ZMV8bZ2b_JN65kPIW_AonyZN_dhM8qBlEbQdFbH60THc-C4onG_-1A
https://www.hs.fi/mielipide/art-2000008782339.html?fbclid=IwAR0l-ZMV8bZ2b_JN65kPIW_AonyZN_dhM8qBlEbQdFbH60THc-C4onG_-1A

Asiimmeetriat voib kisitleda kahes plaanis:

Vertikaalse asiimmeetria (multiscaling) korral on kohalike omavalitsuste iilesanded
diferentseeritud suuruse, geograafilise asukoha voOi teiste muutujate alusel ning
omavalitsusiiksusel puudub kaasarddkimisdigus ja vastutus nende iilesannete osas, mis
on madratud teiste omavalitsusiiksuste voi tasandite paddevusse.

Horisontaalse asiimmeetriaga (cross-scaling) on tegemist siis kui omavalitsuste
voimekust tdstetakse kohustuslikus koostds teiste omavalitsusiiksustega. Erinevalt
vertikaalsest astimmeetriast jadb vastutus iilesande tditmise eest endiselt konkreetsele
omavalitsusiiksusele®?, kes volitab oma pidevused kas teisele omavalitsusiiksusele voi
koostodinstitutsioonile. Erijuhtumiks on tingimuslik koost6d, kus koost6é kohustus
kehtib nendele omavalitsusiiksustele, kes ei vasta seadustes méadratud kriteeriumitele,
nditeks ei iileta omavalitsus minimaalselt ndutavat elanike arvu voi pohiteenuse
sihtgrupi suurust. Horisontaalse asiimmeetria elemente kasutatakse teatud pohiteenuste
korraldamisel paljudes muidu siimmeetrilise omavalitsussiisteemiga riikides.

Mitte koik uurijad ei késitle horisontaalset astimmeetriat klassikalise astimmeetriana, vaid
kohaliku omavalitsuse koost6d vormina, mis korvab regionaalse omavalitsuse puudumist voi
ndrkust. Antud késitluse vaates on oluline siinkohal koost6d kohustuslikkuse (voi
tingimuslikult kohustuslikkuse) ndue, mis eristab seda vabatahtlikust koostd0st.

Asiimmeetria raames vOib seega eristada kolme tiilipi omavalitsusiiksusi:

1.

A-tiliipi omavalitsusiiksused — suuremad keskused (linnapiirkonnad, regioonide
keskused), mis votavad lisaks tavaparastele kohustustele iile eeskatt riigi ja monikord
ka teiste tasandite omavalitsuste iilesandeid. Eeskidtt on need laiema elu- ja
ettevotluskeskkonna kujundamisega seotud funktsioonid, sageli ka rahvusvahelise
konkurentsivoime plaanis, mitte igapdevased pohiteenused. Samuti on linnapiirkondade
kitsaskohtadeks ruumiline planeerimine, maakasutus, liiklus ja ithistransport jms, mille
osas on vajalik piirkondlik koostd6.

KESKVALITSUS

KOV 1 KOV 2 KOV 2 KOV 3 KOV 5

Joonis 1 A- tiilipi asiimmeetria, suurlinnalised omavalitsused

32 Omavalitsusorgan, kes vastutab teda valinud valijate ees, vastutab ka iilesande tiitmise eest, tal on olemas selleks
vajalikud Sigused ja vdimekused (sh finantsvoimekus).



| KESKVALITSUS

[l TASANDI KOV

Joonis 2 B- tiilipi asiimmeetria, asiimmeetriline omavalitsus

Laiendatud iilesannetega omavalitsusiiksused (B) -—siia rithma kuuluvad
omavalitsusiiksused, kelle iilesanded on kriteeriumitest (nt elanike arvust vms)
tulenevalt laiendatud voi kes tdidavad korraga mitme omavalitsusliku tasandi
tilesandeid. Siimmeetrilistes omavalitsussiisteemides on B-omavalitsusiiksuste puhul
tegemist koost6d juhtivpartneritega st omavalitsusiiksustega, kellele volitatakse (C-
grupi omavalitsusiiksuste poolt) iilesandeid vdi kes veavad eest iihisasutust/ muud
koostddinstitutsiooni.

Vihemate (piiratud) iilesannetega omavalitsusiiksused (C) - viiksemad
omavalitsusiiksused nt tagamaalistes piirkondades, ka saartel, kus keerulisemad voi
mastaapi eeldavad pohiteenused korraldatakse asiimmeetriliselt mone teise kohaliku
omavalitsuse vOi koostdoinstitutsiooni poolt 1dhtudes seejuures riigi digussiisteemiga
sdtestatud voimalustest ja piiridest.

i \

) KOOSTOOINSTITUTSIOON

\ ,/f
kov2 | 7 --KE)V?,

Joonis 3 C- tiilipi asimmeetria, siimmeetriline omavalitsus

Millised kohaliku elu iilesanded vdiksid olla asiimmeetria objektiks?

Suurte omavalitsusiiksuste spetsiifilised arenguvajadused. Eeskétt suuremad linnad on
ka terve riigi vOi regiooni haridus-, kultuuri- ja majanduskeskused. Néiteks riigi
rahvusvaheline konkurentsivdime soltub paljuski pealinna konkurentsivoimest, sest
pealinn on {ildjuhul riigi innovatsioonikeskus ja majanduskasvu mootor.*>* Sama vdib
véita ka olulisemate regioonide keskuste kohta, mistottu voib osutuda vajalikuks neile
keskustele tdiendavate iilesannete andmine.

33 Yeritsyan, Emin. Status of Capital Cities. Explanatory memorandum. Chamber of Local Authorities, Institutional
Committee, 14th PLENARY SESSION CPL(14)4REP, 4 May 2007.
https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1160319&Site=CM (11.04.2025)
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PShjamaades vilja toodud argument véiksema suutlikkusega omavalitsusiiksuste
vastutusala vihendamiseks on see, et nad ei suuda palgata vajalikke erialaspetsialiste,
tagada teatud padevusi. Erialaspetsialistide leidmine on Pohjamaade néitel keeruline
hoolekandes, lastekaitses, hariduse tugiteenuste valdkonnas, keskkonnakorralduses,
finantsjuhtimises ja ehitus-planeerimisvaldkondades.**

Rootsi tulevikuomavalitsuse dokumendis rohutatakse isegi, et pidevate tootajate
kiisimus on tulevikuperspektiivis kdige raskemini lahendatav véljakutse to6joupuuduse
tottu peaaegu kdigis valdkondades.

Sellele lisandub tdsiasi, et iga tegev- vOi keskastme juht peab viikeses
omavalitsusiiksuses olema spetsialist rohkemates valdkondades kui suures, mis seab
tosised ndudmised juhtimiskompetentsidele.

Astimmeetrilist lahendust voib pdhjendada ka asjaoluga, et konkreetne
vastutusvaldkond on praktikas nii ulatuslikult reguleeritud (standardiseeritud), et
kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse ulatus on niikuinii oluliselt piiratud (aga
tilesanne ei ole ise veel loetud riiklikuks tilesandeks). Seetdttu on asjakohane arutleda,
kas sellised iilesanded (kui need ei kvalifitseeru riigielu iilesandena) voiksid minna
suuremate omavalitsusiiksuste korraldada voi oleksid tdidetud omavalitsuste koostdos.

Lopetuseks, argumendina voib kasutada ka mastaabiefekti pdhjendust (optimaalse
teenuspiirkonna moodustamist). Rahvusvaheliste nédidetena on toodud {iihistransport,
teatud haridustasemed voOi spetsiifilisemad haridus- ja sotsiaalteenused. Rootsi
analiiiisides on niitena toodud giimnaasiumiharidus.*> Mastaabiefekti vdimalikkus
eeldab siiski sisulist analiilisi. Rootsi uuringud viitavad, et geograafilistel vahemaadel
ja elukohamustritel on suur mdju teenuse kuluefektiivsusele. Mitmeid pdhiteenuseid, nt
lasteasutuste, alg- ja pohikoolide pidamist ning eakate hoolekannet korraldatakse
kohapeal, tihti just elanike kodu ldhedal voi isegi kodus. See tdhendab, et majanduslikku
mastaabiséistu on iildiselt raske saavutada, kui vahemaad on suured.?¢

Asiimmeetrilise teenuste korraldamise ja lilesannete tditmise kui iihe alternatiivi osas on
kirjanduses kirjeldatud jirgmised kitsaskohad.?’

Demokraatliku otsustusdiguse vdhenemine, kuna elanike héédl kohalikel valimistel
omandaks erineva kaalu olenevalt omavalitsusiiksuste suurusest ja tdidetavatest
iilesannetest. Moned valijad valivad volikogu, millel on laiemad {ilesanded ja vastutus,
samas kui teiste linna voi valla elanike otsese mojutamise voimalus piirdub véiksema
hulga iilesannetega. See kitsaskoht omandab moddotme  olukorras, kus
omavalitsusiiksustel puuduks iildse igasugune kaalutlusdigus konkreetse iilesande
taitmisel. Kui vastutuse iilesande tditmise eest on iile votnud suurem omavalitsusiiksus
vOi  koostdoinstitutsioon, on oht, et selle tditmise kvaliteet véaiksemas
naaberomavalitsusiiksuses on valitud esindajate (esinduskogu) jaoks madalama
prioriteediga, kuna poliitikutel puudub formaalne vastutus oma elanike ees.

Antud argument nditab asiimmeetria ja kohaliku demokraatia ambivalentset loomust.

34 Rootsi niide vt Higgroth Soren (2016): En bérkraftig kommunstruktur. Kommuninvest
35 Haggroth Soren (2016): En birkraftig kommunstruktur. Kommuninvest.

36

Hotarkare kommuner— med kapacitet att klara valfardsuppdraget https:/www.regeringen.se/rattsliga-

dokument/statens-offentliga-utredningar/2020/02/sou-20208/ (15.07.2024)

37

Vt ka Asymmetrisk ansvarsfordelning pa kommunal nivd. Underlagsrapport till Kommunutredningen Fi

2017:02)


https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2020/02/sou-20208/
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2020/02/sou-20208/
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e Omavalitsusiiksused ise on erineva kaalu ja voimekusega. Volikogude roll on erinev ja
kohalikud poliitilised protsessid keerlevad erineva tdhtsusega kiisimuste timber. On
kardetud, et pikemas perspektiivis muutuvad vidiksemad omavalitsusiiksused
tooandjatena vihem atraktiivseks ning ka konkurents volikogusse v3ib viheneda.

e Kuigi mitmekihilises valitsemisstruktuuris on teatud keerukus paratamatu, siis moned
vastuvidited puudutavad kitsaskohti, mis tulenevad keerukast ja diferentseeritud
juhtimis- ja vastutusstruktuurist. Tohususega voivad olla seotud puudused, mis vdivad
olla seotud prioriteetide vihenemise voi hallide alade tekkimisega ja vajadusega avaliku
sektori asutuste vahel rohkem koordineerida. Kui iilesannete diferentseerimine toob
kaasa vihem ldbipaistva juhtimise ja teenuste korralduse, siis ei pruugi elanikud ja
teenuste kasutajad moista, kes konkreetse teenuse eest vastutab ja kuidas (missugustel
valimistel, missuguse institutsiooni kaudu) saab kone all oleva iilesande kvaliteeti ja
kéttesaadavust mojutada. Nende vastuolude lahendamine eeldab motestatud
juhtimismudeli disaini ja kommunikatsiooni.

4. Praktilised naited asummeetria rakendamise kohta

Vertikaalse asiimmeetria nditeks on Hispaania Kuningriik. Riigis on kokku 8132
omavalitsusiiksust (municipio). Neist 49,1% on alla 500 elanikuga, 41,5% 500 kuni 10 000
elanikuga, 8,6% 10 000 kuni 100 000 elanikuga ja 10puks 65 omavalitsusiiksuses (alla 0,8%
kogu elanikkonnast) on iile 100 000 elaniku. Alates 1985. aastast kehtiv seadus eristab
omavalitsusiiksuste kaupa jirgmiseid iilesandeid:*®

» Koik omavalitsusiiksused peavad vastutama tédnavavalgustuse, teede ja tdnavate
korrashoiu, kalmistute, priigiveo, vee- ja kanalisatsiooni ja avaliku korra eest.

«  Ule 5000 elanikuga omavalitsused peavad tagama ka avalike parkide, raamatukogude,
turgude ja jddtmekditluse valdkonna korraldamise.

« Ule 20 000 elanikuga omavalitsusiiksuste {ilesannete hulka kuuluvad lisaks
kodanikukaitse, sotsiaalhoolekanne, tuletdrje ja avalike spordirajatiste pidamine.

+ Uhistranspordi ja keskkonnakaitse korraldamine on vastutuseks vihemalt 50 000
elanikuga omavalitsusiiksustes.

Oluline on rohutada, et laiendatud vastutusalaga omavalitsusiiksused tdidavad neid tilesandeid
ainult oma administratiivpiirides, teistes omavalitsusiiksustes tdidab vastavat iilesannet
iildreeglina teise tasandi omavalitsus (provincia).

Lahipiirkonna riikidest rakendab vertikaalset asiimmeetriat ainult TSehhi Vabariik, kus
omavalitsuste struktuur on vidga killustatud, mis tdhendab, et paljudel véiksematel
omavalitsustel puudub iilesannete tditmiseks suutlikkus ja pddevus. 2021. aasta seisuga oli riigis
14 piirkonda (sealhulgas pealinn Praha) ja 6258 omavalitsust, kusjuures nende vahel puudub
hierarhiline seos. Omavalitsusiiksused liigitatakse neile delegeeritud iilesannete ulatuse, mitte
rangelt elanike arvu alusel.*

38 Ley 7/1985 Reguladora de las Bases del Régimen Local. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1985-
5392 (25.02.2025)
3 Zakon o obcich (obecni ziizeni) https:/www.zakonyprolidi.cz/cs/2000-128 (25.02.2025); https://uclg-

localfinance.org (25.02.2025)



https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1985-5392
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1985-5392
https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2000-128
https://uclg-localfinance.org/sites/default/files/CZECH%20REPUBLIC-EUROPE-V3.pdf?utm_source=chatgpt.com
https://uclg-localfinance.org/sites/default/files/CZECH%20REPUBLIC-EUROPE-V3.pdf?utm_source=chatgpt.com
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o Laiendatud volitustega omavalitsusiiksused: Kokku on selliseid omavalitsusi TSehhis
205, ning neile on keskvoimu poolt delegeeritud laiem valik haldusiilesandeid, mida nad
tdidavad ka viikeste omavalitsusiiksuste eest.

o Volitatud omavalitsusasutusega omavalitsusiiksused: Sellesse kategooriasse kuulub
1036 omavalitsust, mis tdidavad riigi poolt spetsiifilisi delegeeritud iilesandeid, nditeks
rahvastikuregistri pidamine ja ehituslubade viljastamine. Nendest 183-1 on volitatud
omavalitsusasutus.

o Pohiomavalitsusiiksused: Ulejisinud omavalitsused tegelevad peamiselt kohalike
kiisimustega ja nende riiklikud haldusfunktsioonid on piiratud.

Kuigi elanike arv mdjutab kohaliku omavalitsuse suutlikkust ja finantsressursse, pohineb
ametlik TSehhi liigitus siiski peamiselt sellele delegeeritud riiklike haldusiilesannete ulatusel.

Eelnevalt viidati, et mitme omavalitsusliku tasandiga riikides voivad suuremad linnad téita
iiheaegselt mitme tasandi iilesandeid. Poolas on selleks maakonnastaatusega linnad (miasta na
prawach powiatu), mis toimivad nii kohaliku omavalitsuse (gmina) kui ka maakonnana
(powiat)®. Selliseid linnu on kokku 66. Ka Norra pealinn Oslo on samaaegselt ka maakond.
Poolaga sarnane mudel on Horvaatias, kus Kohaliku ja regionaalse omavalitsuse seadus
sdtestab, et maakonnakeskused (gradovi sjedista zupanij) ja rohkem kui 35 000 elanikuga
linnad (veliki grad) tdidavad nii esmatasandi (opcine ja grad) kui moningaid maakonnatasandi
(Zupanija) tlesandeid, nditeks teatud ruumilise planeerimise funktsioonid, ehitustegevusega
seotud load ning avalike teede korrashoid*!. Lisaks eeltoodule vdivad suuremad linnad tiita ka
teisi maakonnatasandi funktsioone, nt pohi- ja keskharidus, teatud tervishoiuteenused jms.
Kdigis kolmes nimetatud riigis tagatakse tdiendavad iilesanded iiksnes oma omavalitsusiiksuse
piirides.*

Sarnase ndite A-tlilipi asiimmeetriast t0i Soome omavalitsuskorraldusse heaolupiirkondade
reform.** Soomes moodustati 01.01.2023 jdustunud reformiga 21 heaolupiirkonda.
Heaolupiirkonnad on autonoomsed avalik-diguslikud iiksused. Heaolupiirkonna kdrgeim
otsustusorgan on valimistel valitud piirkondlik ndukogu. See on pdohimdtteliselt erinev
omavalitsusiiksuste koostdoinstitutsioonide juhtimisest, kus juhtorgan koosneb osapoolte
delegeeritud esindajatest. Samas puudub heaolupiirkonnal iseseisev tulubaas ja
maksustamisdigus, eelarve kujuneb riigi eraldistest ja teenustasudest. Heaolupiirkondade
toimimist reguleerivad jargmised alusseadused:

e Heaolupiirkondade seadus: ,,Laki hyvinvointialueesta*;**

e Sotsiaal- ja tervishoiukorralduse seadus ”Laki sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisestd;

e Piistekorralduse seadus ”Laki pelastustoimen jdrjestimisestd”;*

2945

40 Ustawa o samorzadzie gminnym https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzu-dziennik-ustaw/samorzad-gminny-

16793509 https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzu-dziennik-ustaw/samorzad-gminny-16793509 (25.02.2025) Ustawa
o samorzadzie powiatowym https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzu-dziennik-ustaw/samorzad-powiatowy-16799844

(25.02.2025)

41 Zakon p lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi https://www.zakon.hr/z/132/zakon-o-lokalnoj-i-
podru%C4%8Dnoj-%?28regionalnoj%29-samoupravi

42 Praktilisi nditeid vertikaalse asiimmeetria kohta leiab veel: Ladner, A.; Keuffer, N.; Bastianen, A.; Baldersheim,
H.; Hlepas, N.; Navarro, C.; Steyvers, K.; Swianiewicz, P. 2025. Asymmetric decentralization at the subnational
level: varied arrangements of local autonomy. In Dynamics and Issues of Local Autonomy. Lk 73—117.

43 https://stm.fi/hyvinvointialueet (14.04.2024)

4429.6.2021/611 https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/2021/611 (14.04.2024)

4529.6.2021/612 https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/saadoskokoelma/2021/612 (14.04.2024)

4629.6.2021/613 https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/saadoskokoelma/2021/613 (14.04.2024)



https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzu-dziennik-ustaw/samorzad-gminny-16793509
https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzu-dziennik-ustaw/samorzad-gminny-16793509
https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzu-dziennik-ustaw/samorzad-gminny-16793509
https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzu-dziennik-ustaw/samorzad-powiatowy-16799844
https://www.zakon.hr/z/132/zakon-o-lokalnoj-i-podru%C4%8Dnoj-%28regionalnoj%29-samoupravi
https://www.zakon.hr/z/132/zakon-o-lokalnoj-i-podru%C4%8Dnoj-%28regionalnoj%29-samoupravi
https://www.elgaronline.com/monobook-oa/book/9781035337958/9781035337958.xml
https://stm.fi/hyvinvointialueet
https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/2021/611
https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/saadoskokoelma/2021/612
https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/saadoskokoelma/2021/613
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e Secadus sotsiaal- ja tervishoiu- ning péasteteenistuse korraldamisest Uusimaal: “Laki sosiaali-
Jja terveydenhuollon sekd pelastustoimen jéirjestimisestd Uudellamaalla” ;"

e Sotsiaal- ja tervishoiu- ning paisteteenistuse reformi elluviimise ning vastavate digusaktide
joustumise seadus: ,,Laki sosiaali- ja terveydenhuoltoa ja pelastustoimea koskevan uudistuksen

toimeenpanosta ja sitd koskevan lainsdddinnon voimaanpanosta“.*®

Heaolupiirkondi on 21, sealjuures on suurim maakond, Uusimaa, jagatud neljaks
heaolupiirkonnaks. Helsingi linn vastutab sotsiaal- ja tervishoiuteenuste ning péésteteenuste
korraldamise eest oma piirkonnas, tiites seega iitheaegselt esma- ja piirkondliku omavalitsuse
iilesandeid, erinevalt koikidest teistest Soome omavalitsusiiksustest.

Horisontaalne asiimmeetria

Horisontaalse astimmeetria néiteid ja dppetunde leiab rohkelt Soome praktikast- kdsitleme nelja
ndidet:

1. PARAS reform 2007-2013;

2. Pealinnapiirkonna omavalitsusiiksuste jddtmekaitluse ja iihistranspordi kohustuslik
koost60;

3. MAL- lepingud;

4. TE- teenuste reform, mis joustus 01.01.2025.

PARAS reform 2007-2013 - Peaministrite Matti Vanhaneni ja Mari Kiviniemi valitsusajal
alustas Soome valitsus ambitsioonikat pohiteenuste struktuurireformi ehk PARAS- projekti
omavalitsuste ja teenuste iimberkorraldamiseks.*’ Eesmirgiks oli elujduline ja toimiv
omavalitsusstruktuur ning elanikele kittesaadavad kvaliteetsed pdohiteenused kogu riigis.
Pdhiteenuste struktuurireformi tingisid eeskétt sotsiaal- ja tervishoiuvaldkonna vajadused.
Reformi raamseaduse® kohaselt pidi esmatasandi tervishoiu ja sotsiaalhoolduse piirkonnas
elama vdhemalt 20 000 elanikku ja kutsehariduspiirkonnas 50 000 elanikku, pohiteenus tuli
tagada kas ise voi siis volitades need iilesanded teisele omavalitsusiiksusele voi moodustades
ithise koostooinstitutsiooni. PARAS projektist siindisid lisaks koostddinstitutsioonidele ja
ithinemistele ka tdiendavad eriilmelised koostddvaldkonnad. Koostoomudel rakendus valdavalt
vabatahtlikult, kuid projekti 10ppfaasis ka vastavalt Vabariigi Valitsuse nouetele. 01.01.2023.
aastal joustunud heaolupiirkondade reformiga liikusid tervishoiu ja sotsiaalteenused II tasandi-
heaolupiirkondade (hyvinvointialue) - vastutada.

Pealinnapiirkonna omavalitsusiiksuste vahelise jaidtmekditluse ja thistranspordi kohustuslik
koost6o

Alates 2009. aastast toimib piirkondliku kohustusliku koostod erivormina Espoo, Helsingi,
Kauniaineni ja Vantaa linna kohustusliku koostoé mudel jirgmistes valdkondades:!

Jaatmekaitlus;

Transpordisiisteemi ja lihistranspordi planeerimine;
Uhistransporditeenused ja hanked;

Uhistranspordi piletisiisteem ja piletihinnad ning taksondus.

Seadus kohustab koostdo tegemiseks moodustama vallaliidu. (kuntayhtymd)

4729.6.2021/615 https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/saadoskokoelma/2021/615 (14.04.2024)

4829.6.2021/616 https.//www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/2021/616 (14.04.2024)

4 Kuntapolitiikka kidsinnekohdassa? Kuntien toimintaedellytysten vahvistaminen ja kuntapolitiikan tulevaisuuden
skenaario 2022 https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/163805 (27.03.2023)

50 Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta, https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/saadoskokoelma/2007/169

3! Laki padkaupunkiseudun kuntien jétehuoltoa ja joukkoliikennettd koskevasta yhteistoiminnasta
https://finlex.fi/fi/lainsaadanto/2009/829



https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/saadoskokoelma/2021/615
https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/2021/616
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/163805
https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/saadoskokoelma/2007/169
https://finlex.fi/fi/lainsaadanto/2009/829
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MAL- lepingud - maakasutus-, elamupoliitika- ja transpordilepingud (maankdytén, asumisen ja
litkenteen sopimukset) on lepingud, mille riik s6lmib Helsingi, Tampere, Turu, Oulu, Jyvaskyla,
Kuopio ja Lahti linnapiirkondadega. Lepingud toetavad Soome suurimate linnapiirkondade
kasvu ja arengut. Need mairatlevad riigi ja linnapiirkondade iihised eesmaérgid ja konkreetsed
meetmed ldhiaastate  eluasemepoliitikaks ning  jdtkusuutliku linnaplaneerimise ja
transpordisiisteemi ~ arendamiseks.”>  Keskvalitsuse ~ nimel on  lepinguosalisteks
Keskkonnaministeerium, Teede- ja Sideministeerium, To66- ja Majandusministeerium,
Rahandusministeerium, Eluasemete Finantseerimise Arendusagentuur ARA (Valtion Tukeman
Asuntorakentamise Keskus), Soome Transpordiagentuur, Soome Transpordi- ja Sideagentuur
Traficom ning Regionaalne Majandusarengu-, Transpordi- ja Keskkonnakeskus. Helsingi,
Oulu, Tampere ja Turu piirkondadega on sdlmitud MAL-lepinguid alates 2011. aastast.
Jyviskyld, Kuopio ja Lahti linnaregioonidele laienesid lepingud 2021. aasta kevadel.
Lepinguperiood on 12 aastat, et lepinguid saaks kasutada piitkondade pikaajaliseks
arendamiseks. MAL-lepinguid uuendatakse aga iga nelja aasta tagant, kui lepitakse kokku
jargmise nelja-aastase perioodi meetmed. 2024. aastal uuendati lepinguid aastateks 2024—2035
ja meetmeid aastateks 2024-2027.

TE-teenuste reform 01.01.2025 joustus Soomes toohdiveteenuste reform>, mille kohaselt:

e TE-teenuste iileandmine riigilt omavalitsusiiksustele toob reformi kavandajate
hinnangul teenused klientidele ldihemale. Kui todturuteenused, koolitusteenused ja
ettevotlusteenused on sama korraldaja vastutusel, siis on eesmérkide saavutamine
mojusam. Kohalik omavalitsus on koige oOigem tasand t66hdiveprobleemidega
tegelemiseks.

e 01.01.2025 liikus kogu toohdivevaldkond riigilt kohaliku omavalitsuse vastutada (4500
tootajat iile riigi).
o Koostoopiirkonnas peab elama viahemalt 20 000 todealist elanikku. Teatud juhtudel on

lubatud erandid, niiteks saarte, keeleliselt eristuvate piirkondade voi suurte vahemaade
puhul.

o Koostoovormi valik on vaba. 45 moodustatud piirkonnast 39 on valinud vastutava
omavalitsuse mudeli (vastuukuntamallilla), st volitanud teenuse tagamise teisele
omavalitsusiiksusele, 2 piirkonnas kasutatakse vallaliidu (kuntayhtymd) mudelit ning 4
omavalitsust korraldavad teenuse iseseisvalt (Vantaa, Helsinki, Kouvola, Lahti).>*

Soomes ja Rootsis on palju diskuteeritud erinevate koostodmudelite (horisontaalse
astimmeetria) tulemuslikkuse teemadel. °> Mdned arutelukohad on olnud jérgmised:

e Koostdo on sageli hea seni, kuni sellest voidavad kdik ja osapoolte vahel valitseb hea
iiksteisemdistmine ning harmoonia. Kui need halvenevad, siis koostdost soovitud kasu
el saavutata ja rahulolematud omavalitsusiiksused voivad seda alaoptimeerida. Koostoo
(volitatud {ilesande) tulemuslik juhtimine nduab palju dialoogi, iihist eesmérkide
médratlemist ja nende selgitamist, lithidalt - head halduskultuuri. Varem nimetatud
Soome tulevikuomavalitsuse dokumendis maérgitakse eraldi &ra osapoolte usalduse
kiisimus (vOi tuleb koik koostod detailid iiksikasjalikult kokku leppida). Koost6o

52 https://ym.fi/maankayton-asumisen-ja-liikenteen-sopimukset (28.03.2025)

33 Laki tydvoimapalveluiden jirjestimisesti https:/www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/2023/380 (11.01.2025)

54 https://tem.fi/te-palvelut-2024-uudistus (27.03.2025)

55 Kuntapolitiikka kiinnekohdassa? Kuntien toimintaedellytysten vahvistaminen ja kuntapolitiikan tulevaisuuden
skenaario® https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/163805 (15.07.2024);

»otarkare kommuner— med kapacitet att klara vélfardsuppdraget https:/www.regeringen.se/rattsliga-

dokument/statens-offentliga-utredningar/2020/02/sou-20208/ (15.07.2024)



https://ym.fi/maankayton-asumisen-ja-liikenteen-sopimukset
https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/2023/380
https://tem.fi/te-palvelut-2024-uudistus
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/163805
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2020/02/sou-20208/
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2020/02/sou-20208/
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onnestumisele aitab kaasa avatud suhtlemine ja kommunikatsioon kohalike elanike,
otsustajate, personali ja potentsiaalsete teenusepakkujatega. Koostdo edukuse eelduseks
on kdigi osapoolte tajutav kasu ja soov pdhiteenuseid koos arendada.

e Demokraatia seisukohalt vdib koostddd vaadelda ka kaudse demokraatia®
suurenemisena, linna voi valla enda otsustusdiguses olevate kiisimuste vihenemisena ja
vastutussuhete hdgustumisena. Volikogud saavad koostods lahendatavaid iilesandeid
mojutada vaid kaudselt 1dbi ,,omanikukontrolli Valijate jaoks muutub otsustajatele
hinnangu andmine ebaselgemaks ja keerulisemaks: otsuseid tehakse koostdos osalevate
omavalitsusiiksuste volitatud esindajate poolt, kuid rahulolematuse korral saab valija
valimistel valida (v0i tagasi kutsuda) vaid oma omavalitsusiiksuse esindajaid.
Léabipaistvuse ja demokraatliku vastutuse kiisimused omavalitsustevahelises koostdos
on seega pidevalt esiplaanil, kuid samal ajal on védhe konkreetseid uuringuid, mis
tegelikult neid demokraatiaprobleeme késitlevad.

e Pohimotteliseks kiisimuseks on see kui palju oma péadevusi omavalitsusiiksus voib
vabatahtliku koost66 vOi horisontaalse astimmeetria kdigus teisele omavalitsusiiksusele
vOi koostddorganile tditmiseks volitada, et teda voiks veel kohalikuks omavalitsuseks
nimetada. Seni pole minimaalset sisu ega kohaliku omavalitsuse tdidetavate
koostodiilesannete piiri suudetud niditeks Soome puhul kokku leppida ja arutelud selles
osas jatkuvad. Kindlasti tuleb sarnane diskussioon pidada ka Eesti kohaliku
omavalitsuse kontekstis.

2009. aasta omavalitsusreformiga ulatusliku detsentraliseerimise 1dbi viinud ja voimekate
omavalitsusiiksustega Taani praktikast leiab horisontaalse aslimmeetria niite: kohustuslik
koostd6 alla 20 000 elanikuga omavalitsusiiksustele.

Kohustuslik koostoo alla 20 000 elanikuga omavalitsusiiksustele

Taanis viidi 2007. aastal 1dbi ulatuslik omavalitsusreform, mille kdigus tihendati 271
omavalitsusiiksust 98-ks (kommuunid), samal ajal kui maakondlikud omavalitsused asendati
viie omavalitsusliku piirkonnaga. Uute kommuunide minimaalseks rahvaarvuks sitestati 20 000
elanikku. Reformiga aga lubati seitsmel 2 000—13 500 elanikuga omavalitsusiiksusel, millest
viis asub viikesaartel, omavalitsuslik staatus siilitada. Tingimuseks oli kohustuslik koostdo
suurema kommuuniga.’’ Seega erinevalt Soome niitest, rakendub Taanis horisontaalne
asiimmeetria iiksikutele omavalitsusiiksustele, mitte ei puuduta suuremat osa riigist.
Kohustusliku  koosté6ga on hdlmatud toohdiveteenused, rehabilitatsiooniteenused,
keskkonnakorraldus, hariduse tugiteenused ja teatud sotsiaalteenused.

Formaaljuriidiliselt saab vdiksem kommuun kaalutleda, missugusele omavalitsusiiksusele oma
iilesanded volitada. Alates 2012. aastast on siisteemi reformitud k.a. teatud leevendamisega,
milliste omavalitsustega saab viiksem vald koostddd teha (Sandberg 2013°%). Kui varem pidi
valdadel olema tihine piir, siis niilid piisab sellest, et lahenduseks voib olla ka funktsionaalne
ithendus. Samal ajal kasvas vodimalike koostoovaldkondade arv. Praktikas aga on
labirddkimisruum ja valikuvdimalused véga piiratud, sest konealuste vidiksemate kommuunide
laheduses ei ole palju suuremaid omavalitsusiiksusi.

6 Demokraatia vorm, kust rahva vdim delegeeritakse valimiste teel saadikutele, kelle iilesanne on rahvast esindada
ning poliitilisi otsuseid langetada. Vit: https://sonaveeb.ee/search/unif/est,rus/dsall/kaudne%20demokraatia/l/est.
57 Sandberg, Siv, 2013. Asymmetrisk uppgiftsférdelning i Danmark, Finland och Norge. Kunskapsdversikt for
Sveriges Kommuner och Landsting.

58 Sandberg, Siv, 2013. Asymmetrisk uppgiftsfordelning i Danmark, Finland och Norge. Kunskapsoversikt for
Sveriges Kommuner och Landsting.
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Taani kohustusliku koostoo seadus:>®

e Kohaldub omavalitsustele, kus elab vdhem kui 20000 elanikku (kokku 7
omavalitsustiksust).

o Sitestab kohustuse tagada seaduses sétestatud lilesanne (pohiteenus) koostdos teise
omavalitsusiiksusega, sdlmides sellekohase halduslepingu. ¢

e Holmab erinevaid toohdive- ja sotsiaalteenuseid, haridusteenuseid (nt hariduse
tugiteenused), keskkonnaalaseid iilesandeid jm.

o Asjakohane ministeerium voib kehtestada teenuse tagamisega seotud kulude piirméérad
ning tasumise tingimused ja korra.

Kokkuvottes, asiimmeetrilised lahendused on tekkinud eeskétt kohaliku omavalitsuse
suutlikkuse probleemide lahendamiseks. Peamine pdhjus on see, et paljud omavalitsusiiksused
on olnud liiga viikesed ning linna- ja maapiirkondade vajadused on erinevad. Kuigi
Pohjamaades on suutlikkuse tdstmiseks eelistatud omavalitsusiiksuste tihendamist ja
siimmeetrilist siisteemi, pole see kdikjal poliitiliselt teostatav — nditeks Hispaanias ja TSehhis.

Tabel 1
Asiimmeetria kasutamine vilisriikides

Probleem ja motiivid | Lahendused | Niited

Uldine

Erinev vdimekus Vastutuse hierarhia Hispaania, T$ehhi

Linna-maa erinevused Linna ja maa eristamine Rootsi enne 1971 aastat,
Suurbritannia

Spetsiifilised tingimused

Madal voimekus (konkreetse | Voimekam omavalitsusiiksus; Taani, Soome

iiksuse voimekus on madal) naaberomavalitsus

Maakondlik omavalitsus Hispaania, Soome

Korge voimekus (konkreetsel Uhtsusvald®! Suurbritannia, Saksamaa, Poola

iiksusel on vOimekus tiita Norra, Oslo, Helsinki

rohkem {ilesandeid) omavalitsus samaaegselt
maakond, Gotland

Lisavastutus Sloveenia, Austria

Rootsi: ummikumaks,
maatoimingud

Vajadus piirkondliku mastaabi | Vastutus linnaregioonidele London

jarele

Vajadus paindlikkuse jargi Labirdakimiste mudel Prantsusmaa
Uhistransport, LSS

Allikas: Asymmetrisk ansvarsfordelning pa kommunal niva. Underlagsrapport till Kommunutredningen Fi
2017:02)

Astimmeetriaid on kasutatud ka selleks, et anda suurematele ja tugevamatele
omavalitsusiiksustele tdiendavaid, mitme eri omavalitsustasandi iilesandeid. Samal ajal on
tekkinud uus asiimmeetria arenguetapp seoses omavalitsusiiksuste iihinemisele suunatud
reformidega, mis vdib ohustada kohalikke vidirtusi nagu demokraatia, subsidiaarsuspdhimdte

% Lov om forpligtende kommunale samarbejder. https://www.retsinformation.dk/eli/Ita/2022/446 (27.05.2025)

60 Nt vt haldusleping https://www.laesoe.dk/kommunen/for-kommunens-ansatte/forpligtende-samarbejde
(27.12.2024)

6! Linn vdi vald, mis toimib iihe haldusiiksusena ilma eraldi maakondlike, piirkondlike voi teiste vaheiihikuteta.



https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2022/446
https://www.laesoe.dk/kommunen/for-kommunens-ansatte/forpligtende-samarbejde
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ja kogukondlikkus. On leitud, et kui pdhiosa iilesandeid ei vaja omavalitsusiiksuste {ihendamist
vOi koostodd vms, siis vaid mone iiksiku spetsiifilise osa tditmise nimel ei pruugi
omavalitsusiiksuste edasine {ihendamine olla pohjendatud ning tasub kaaluda paindlikumaid,
asiimmeetrilisi lahendusi koos asjakohaste eestvedamise ja ndustamise poliitikatega.

Oluline kiisimus on, millised pohiiilesanded vajavad olulist vdimestamist. Kui tegemist on
omavalitsusiiksuste pohiteenuste ulatusliku timberkorraldamisega — niiteks sotsiaalhoolekanne
vOi tervishoid — siis eelistatakse kas piirkondliku tasandi loomist (nagu Soomes) voi
omavalitsusiiksuste konsolideerimist (nagu Taanis). Kodige lihtsam on olukord siis, kui riik
annab omavalitsusele tdiesti uue iilesande koos eraldi rahastamismudeliga— néditeks Soome TE-
reformi puhul.
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5. Eesti ja asimmeetria

5.1 Taustsiisteem

Eesti kohaliku omavalitsuse siisteem on siimmeetriline. Vastavalt pdhiseaduse § 154 1dikele 1
otsustavad ja korraldavad kdiki kohaliku elu kiisimusi kohalikud omavalitsused, kes tegutsevad
seaduste alusel iseseisvalt.

Stimmeetriline omavalitsussiisteem ei tdhenda, et kdik omavalitsusiiksused tdidavad tépselt
samasuguseid iilesandeid — ka Euroopa kohaliku omavalitsuse harta art 4 lg 2 sitestab
omavalitsusiiksuste vabaduse seadusega lubatud piires rakendada oma initsiatiivi igas
valdkonnas, mis ei jadd véljapoole nende piddevust ega ole médratud tditmiseks monele teisele
voimuorganile. Vabatahtlikke omavalitsuslikke iilesandeid voib linn ja vald endale igal ajal
tditmiseks votta, paljud omavalitsusiiksused ei pea iileval niiteks gilimnaasiumit ja/voi
huvikooli®? ning ka niiteks pdhimdte, mille alusel teed on jagatud kohalikeks ja riigiteedeks, on
ajaloolistel pohjustel suhteliselt juhuslik. Kohustuslike omavalitsuslike iilesannete puhul on
Eesti kohalik omavalitsus aga siimmeetriline.

Asiimmeetriat leiab kohalikule omavalitsusele antud riigielu {ilesannete tditmisel. Néiteks
perekonnaseisutoimingute vallas (15.04.2025 seisuga):®3

o Kodik omavalitsusiiksused registreerivad siinde ja viljastavad esmaseid slinnitdendeid.

e Maakonnakeskuse kohalikud omavalitsused registreerivad siinde ja surmi, sdlmivad ja
lahutavad abielusid, teevad rahvastikuregistrisse soo muutmise kandeid, véljastavad
rahvastikuregistrist andmeid, tdendeid jne.%*

1. jaanuarist 2026. aastal kavandatakse ka siinni registreerimised viia maakonnakeskuse
omavalitsusiiksusesse®.

Lepinguliselt tekkiva astimmeetria nditeks on muinsuskaitseseadus, mille kohaselt vOib
valdkonna eest vastutav minister volitada omavalitsusiiksust tditma riigi nimel
haldusiilesandeid ja teostama riigi nimel Kkorrakaitseorganina riiklikku jirelevalvet.®
Asiimmeetria elemente leiab nt veel kutsedppeasutuse seadusest, tihistranspordiseadusest jm.

5.2 Asiimmeetria pohiseaduslikkus- subsidiaarsus, voimekus ja pohioigused

Kohaliku omavalitsuse olulisim pdhiseaduslik tagatis on eelnevalt nimetatud pohiseaduse § 154
lg-s 1 sitestatud digus iseseisvalt otsustada ja korraldada seaduste alusel koiki kohaliku elu
kiisimusi (omavalitsustliksuste enesekorraldusdigus).

Kohaliku elu kiisimused on ldhtuvalt sisulisest kriteeriumist need kiisimused, mis vorsuvad
kohalikust kogukonnast ja puudutavad seda ega ole vormilise kriteeriumi kohaselt haaratud voi

62 KOKS § 6 1g 2: Omavalitsusiiksuse on korraldada antud vallas vdi linnas koolieelsete lasteasutuste, pdhikoolide,
glimnaasiumide ja huvikoolide, raamatukogude, rahvamajade, muuseumide, spordibaaside, turva- ja
hooldekodude, tervishoiuasutuste ning teiste kohalike asutuste {ilalpidamist, juhul kui need on omavalitsusiiksuse
omanduses. /.../

63 Perekonnaseaduse § 3 lg 4: https:/www.riigiteataja.ee/akt/129062024018?leiaK ehtiv (03.03.2025)

%4 Tinased maakonnakeskused + Narva.

85 'Vt Vabariigi Valitsuse 03.07.2025 istungil Riigikogule esitamiseks heaks kiidetud perekonnaseisutoimingute
seaduse, rahvastikuregistri seaduse ja riigildivuseaduse muutmise seaduse eelndu. Kéttesaadav EIlSist:

https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/e82dd2f4-43e9-41cd-9ad1-9a54f6c8897b.
% Muinsuskaitseseadus § 77 lg 1: https:/www.riigiteataja.ee/akt/111032023045?leiaKehtiv (03.03.2025)



https://www.riigiteataja.ee/akt/129062024018?leiaKehtiv
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/e82dd2f4-43e9-41cd-9ad1-9a54f6c8897b
https://www.riigiteataja.ee/akt/111032023045?leiaKehtiv
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pohiseadusega antud mdne riigiorgani kompetentsi.®” Seadusandjal on digus muuta mdne
kohaliku elu tilesande tditmine kohalikule omavalitsusele kohustuslikuks (seadusest tulenev
omavalitsusiilesanne), kui see ei ole enesekorraldusdigust arvestades meelevaldne abindu.%®

Kohaliku elu iilesanded voib ldhtudes eeltoodust jagada seadusest tulenevaiks iilesanneteks
(,,kohustuslikud iilesanded”) ja muudeks iilesanneteks (,,vabatahtlikud iilesanded*), mille
tditmine ei ole seadusega ette kirjutatud.®

Kohustuslike iilesannete puhul eeldab avalik huvi, et neid kindlasti tdidetakse, seejuures
sdtestatakse seadusega voOi seaduse alusel antud miidrustega kaalutletud iildistusastmega ka
antud tilesannete tditmise tingimused ja kord, vajadusel avaliku teenuse miinimumtase.
Kaalutluse aluseks vOib eeskitt olla vajadus tagada elanike pdhidigused. Ka Riigikohus on
sedastanud, et mitmed avalikud teenused, mida omavalitsusiiksused peavad osutama, on seotud
pohidiguste ja vabadustega, mille tagamine on pdhiseaduse § 14 jargi ka kohaliku omavalitsuse
kohustus. Juhul kui omavalitsusiiksused ei suuda osutada teenuseid minimaalsel tasemel, s.o
ligildhedaselt samal tasemel kui Eesti {ilejdinud omavalitsusiiksustes keskmiselt, vdivad
pohidigused jadda kaitseta (RKPJKo 20.12.2016, 3-4-1-3-16, punkt 118; RKPJKo 30.06.2025,
5-24-33, punkt 60) "°. Riigikohtu iildkogu on leidnud, et riik ei saa lasta tekkida olukorral, kus
esmatdhtsate avalike teenuste kittesaadavus johtub ulatuslikult sellest, milline on isiku elu- voi
asukohajirgse omavalitsusiiksuse suutlikkus (vrdl Riigikohtu iildkogu 16. mértsi 2010. a otsus
kohtuasjas nr 3-4-1-8-09, punkt 67).

Kohustusliku {ilesande korral sdilib iilesande kohalik ,,juur* ja otstarbekas on {iilesande
lahendamisel l1dhtuda kohalikest oludest. Riigikohus on Euroopa kohaliku omavalitsuse harta
artiklis 4 10ikes 3 sdtestatud ldhimuse ehk subsidiaarsuspohimottest ldhtudes leidnud, et
ilesannet peaks tditma see voimutasand, mis saab sellega konkreetses olukorras kdige paremini
hakkama (RKUKo 3-3-1-41-06, 03.12.2007, punkt 26; vt ka RKPJKo 3-4-1-9-06, 16. 01.2007
punkt 29).

Subsidiaarsuspohimdte tuleb arvesse eriti juhul kui pohiseaduse jirgi voib tlilesanne olla samal
ajal nii riigi kui ka omavalitsusiiksuse paddevuses. Omavalitsuslike ja riiklike iilesannete
piiritlemisel on seadusandjal pohiseadusega antud piirides otsustusvabadus ja subsidiaarsuse
printsiip on siin oluliseks kaalutluspdhimdtteks (RKUKo 3-4-1-8-09, 16.03.2010, punkt 737).

e Naiiteks on Riigikohus leidnud, et pohiseaduse § 37 1dige 2 nimetab
hariduspdhidiguse tagajatena nii riiki kui kohalikku omavalitsust. Pohiseaduse jirgi
jagatud pédevusse kuuluva iilesande puhul tuleb ldhtuda ldhimuse pShimottest ja

67 RKPJKo 3-4-1-4-07, 08.06.2007, punkt 12 https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-4-07
(03.03.2025)

% Haldusreformi seaduse pohiseaduspirasust késitlenud otsuses mérkis kohus, et meelevaldsuse keeld eeldab, et
kohaliku omavalitsuse haldusterritoriaalset korraldust muutes tuleb jargida pdhiseaduse formaalseid ndudeid.
Lisaks formaalsetele nduetele vastamisele peab kohaliku omavalitsuse haldusterritoriaalse korralduse muutmine
olema ka materiaalses mottes pohiseaduspérane, st teenima pohiseaduspérast eesmérki ning aitama seda saavutada
(olema selle saavutamiseks asjakohane). (RKPJKo 3-4-1-3-16, 20.12.2016, punktid 85-91 )

6 RKPJKo 3-4-1-8-09,16.03.2010, punkt 53 https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-4-1-8-09
(15.04.2025)

0Vt ka RKPJKo 5-23-38/48, 05.07.2024 punkt 92 . Seadusandja lihtus SHS § 227 l6igete 1, 2 ja 5 kehtestamisel
seega eesmdrgist kaitsta pohioigusi. /.../ Inimese voi tema ldhedaste hea majanduslik seisund ei tihenda, et
konealune teenus ei saaks olla suunatud abivajaja pohidiguste realiseerimisele, ehkki sellised olukorrad ei pruugi
langeda PS §-s 28 sdtestatud oiguste tuuma (vid RKPJKo 5-18-7/8, punkt 145). PS § 28 tuuma kuulub iga
hooldust vajava inimese digus vidrikust tagava abi kdttesaadavusele ja sellise abi minimaalselt vajalik kvaliteet.
Pohiciguste tagamine ei ole iiksnes riigi, vaid ka kohaliku omavalitsuse kohustus (PS § 14).
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-23-38/48 (15.04.2025)

"1 https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-3-1-69-03 (15.04.2025)



https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-4-1-8-09
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-3-1-41-06
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-4-1-9-06
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-4-1-8-09
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-4-07
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-4-1-3-16
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-4-1-8-09
https://rikos.rik.ee/LahendiOtsingEriVaade?asjaNr=5-23-38
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=5-18-7/8
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-23-38/48
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-3-1-69-03
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lilesannet peaks tditma see vdimutasand, mis saab sellega konkreetses olukorras kdige
paremini hakkama (vt RKPJKo 5-22-5/16, 6.12.2022, punkt 40).2

e Teine olulise avaliku huviga jagatud iilesanne on sotsiaalhoolekanne. PS § 28 16ike 1
kohaselt on igaiihel digus tervise kaitsele. Eesti kodanikul on digus riigi abile vanaduse,
toovoimetuse, toitjakaotuse ja puuduse korral. Abi liigid, ulatuse ning saamise
tingimused ja korra sdtestab seadus (PS § 28 16ike 2 laused 1 ja 2). Riik soodustab
vabatahtlikku ja omavalitsuse hoolekannet (PS § 28 1dige 3). Lasterikkad pered ja
puudega inimesed on riigi ja kohalike omavalitsuste erilise hoole all (PS § 28 15ige 4).
Viidatud sétetest saab jiareldada, et pohiseaduse mdttes on hoolekanne nii riigi kui ka
omavalitsusiiksuste {ilesanne (vt ka RKUKo 3-4-1-8-09, 16.03.2010, punkt 67;
RKPJKo , 5-18-7/8,9.12.2019, punkt 121).

e Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse § 6 15ige 1 nimetab ruumilist planeerimist
kiisimuseks, mida omavalitsusiiksus oma territooriumil peab korraldama. Planeeringute
hierarhiast ning pohiseadusega ettendhtud pohidiguste liinkadeta kaitse pohimottest
tuleneb, et planeerimisvdim on riigi ja kohaliku omavalitsuse jagatud
pidevuses. (RKUKo 3-3-1-41-06, 03.12.2007, punkt 26)>

Kohaliku elu kiisimuste ja riigielu kiisimuste eristamine pole lihtne iilesanne. Lisaks eelnevalt
nimetatud subsidiaarsuspohimoéttele tuleb arvestada kohaliku omavalitsuse iildist
haldussuutlikkust- vdimekust nduetekohaselt ja kohalike elanike huvidele vastavalt tdita
ilesandeid ja varem nimetatud ndue tagada elanike ja teenuste saajate pdhidigused (nt tagada
sotsiaalhoolekande, hariduse ja tervishoiu riikliku miinimumstandardi).

Isikute pohidiguste tagamise hindamiseks tuleb kehtestada sellistele pdhiteenustele
miinimumnouded (nt nouded teenuste minimaalsele loetelule, osutajate pddevusele ja hulgale,
sisule, sihtgrupile, ajalisele-ruumilisele ulatusele, osutamise ruumidele, maa-alale jm). Samas
tuleb jargida ka enesekorraldusdiguse pohimdtet, mis tihendab, et seadusega antud kohaliku
elu kiisimuste lahendamisel peab omavalitsusiiksusele jdtma enesekorraldusdiguse, mille
kohaselt saab ta ise miérata iilesannete tdpsema sisu ja tditmise korra. Kui iilesande puhul pole
iildse jdetud Oigust tditmise tdpsemat korda ega viisi middratleda, siis vOib tegemist olla
kohalikule omavalitsuse tditmiseks pandud riikliku tilesandega voi tulenevalt iilesandest ka
pohjendamatu enesekorraldusdiguse riivega.

Ulesannete kuuluvuse kindlaksméiramisel tuleb silmas pidada, et omavalitsusiiksustel on digus
kohaliku elu kiisimuste lahendamiseks omavahel koopereeruda (PS § 159).7* Lisaks peab
kohaliku tiilesande, sh kohustusliku kohaliku iilesande tditmisel omavalitsusiiksusele jddma
kaalutlusruum selle iilesande tditmise viisi valikul:

., Kohalikud iilesanded vorsuvad kohalikust kogukonnast ja puudutavad kiisimusi, mida on
voimalik lahendada iihe kohaliku kogukonna piirides voi mitme kogukonna piirides kohalike
omavalitsusiiksuste kokkuleppe alusel. Kohaliku iilesande, sh kohustusliku kohaliku tilesande
tditmisel peab omavalitsusiiksusele jidma kaalutlusruum selle iilesande tditmise viisi valikul
Omavalitsusiiksusele  seadusega  pandud  imperatiivset  kohustus  rahastada teise
omavalitsustiksuse munitsipaalkooli selle iilesande tditmisel teise omavalitsusiiksusega
kokkulepet solmimata ja kaasarddkimisoigust omamata kohaliku iilesande tditmiseks aga
pidada ei saa.“"

72 https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-22-10/17 (15.04.2025)

73 https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-3-1-41-06 (15.04.2025)

74 Pohiseaduse kommenteeritud viljaanne

7> RKPJKo 5-17-8, 9.11.2017, punkt 62. https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-17-8



https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=5-22-5/16
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-4-1-8-09
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=5-18-7/8
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-3-1-41-06
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-22-10/17
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-3-1-41-06
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-17-8
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Eelpool nimetatud tingimuste tditmata jitmisel on tegemist riikliku iilesandega, mille kulud
tuleb riigil katta PS § 154 16ike 2 kohaselt riigieelarvest.

Pohiseaduse kommentaarides on vilja toodud ka see, et kui iilesande puhul asjaomasuse
iilekaalu pole voimalik kindlaks teha, voib kahtluse korral eeldada iilesande kohalikkust ja seega
kohalikul omavalitsusel kiisimusega tegelemise ja iilesande tiitmise paddevuse olemasolu. Teiste
sonadega, eksisteerib seadusega vddratav eeldus selle kohta, et sellistel juhtudel on tegu
kohustusliku omavalitsusliku iilesandega.”®

Enesekorraldusdigus
Subsidiaarsus

TASAKAAL

P6hidigused Haldussuutlikkus

Joonis 4 Pohidigused, haldussuutlikkus ja subsidiaarsus/enesekorraldusdigus

Tasakaalu leidmine kohalike omavalitsuste haldussuutlikkuse, subsidiaarsuse pohimdtte ja
isikute pdhidiguste tagamise’’ , kolmnurgas* on omavalitsuspoliitika oluline nurgakivi ning
diskussiooni ldhtepunkt. Selle keskseks eesmirgiks on tagada elanike heaolu parimatel
voimalikel tingimustel. Subsidiaarsuse printsiip, mida toetab kohaliku omavalitsuse
enesekorraldusdigus, eeldab, et iilesandeid tdidetakse vdimalikult elanike ldhedal, otsused
langetatakse vastavalt kohalikele oludele ning kaasatakse elanikke otsuste tegemisse. Samal ajal
on oluline, et pohidigused — eriti hariduse ja sotsiaalhoolekande valdkonnas — oleksid tagatud
ning pohiteenused oleks vorreldava kvaliteedi ja kéttesaadavusega iile riigi. Omavalitsusiiksuste
suutlikkus volitatud {lesannete tditmisel on aga erinev, mis seab véljakutseid ka
finantsmudelile. Seega maéadravad haldussuutlikkus, efektiivsus ja  iihiskonnale
(riigirahandusele) vastuvoetav jétkusuutlik rahastamismudel piirid {lilesannete ulatusele ja riigi
voimalustele nende rahastamiseks.

Kokkuvdttes nieb Eesti pohiseadus ette siimmeetrilise lihetasandilise omavalitsussiisteemi.
Teine tasand ei oleks Eesti suguse viikeriigi omavalitsussiisteemi puhul ka kohane. Seega pole
Eestis rakendatav vertikaalne aslimmeetria, kus moni omavalitsusiiksus tdidab samaaegselt
mitme omavalitsustasandi iilesandeid. See ei vilista riigi voimalust volitada (sh lepinguliselt)
suurematele omavalitsusiiksustele (nagu pealinn vOi piirkondade keskused) tdiendavaid
(riigielu) tilesandeid.

76 P3hiseaduse kommenteeritud viljaanne. https:/pohiseadus.ee/sisu/3639

77 RKPJKo 05.07.2024, 5-23-38/48 punkt 90. /.../ Uldhooldusteenuse ndol on tegemist
omavalitsusiiksuse enda elanike aitamisega selliselt, et neile tagatakse abivajaduse korral dopédevaringne abi
hoolekandeasutuses. /.../ See on kompleksne teenus, mis on suunatud abivajaja mitme PS §-s 28 sitestatud
sotsiaalse pohidiguse realiseerimisele ning mille osutamine eeldab igal {iksikjuhul inimese olukorra ja vajaduste
véljaselgitamist. /.../ Omavalitsusiiksused on oma abivajavatele elanikele kdige ldhemal ja menetluses pole
esitatud asjaolusid, millest jérelduks, et riik saaks selle iilesande tditmisega omavalitsusiiksustest paremini
hakkama. Seega ei ole seadusandja médranud vaidlusalust {ilesannet omavalitsuse {ilesandeks meelevaldselt.



https://pohiseadus.ee/sisu/3639
https://rikos.rik.ee/LahendiOtsingEriVaade?asjaNr=5-23-38
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Euroopa kohaliku omavalitsuse hartas sétestatud subsidiaarsuse ehk ldhimuse pShimdttele
tuginedes peaks iilesande tditma see voimutasand, mis konkreetses olukorras suudab seda kdige
tohusamalt teha. Pohiseadus ei vélista horisontaalset asiimmeetriat ehk kohustuslikku voi
tingimuslikult kohustuslikku koost6od omavalitsuste vahel, kuid selline koost66 peab olema
eesmirgipdrane ja ei saa omavalitsusiiksuse vaates olla meelevaldne. Samamoodi ei voi riik
meelevaldselt ja ilma pdhjalikult kaalumata votta riigi tdita seni omavalitsusiiksuste tdidetavaid
tilesandeid, mis vOib osutuda iilemédraseks enesekorraldusdiguse riiveks ja
subsidiaarsuspohimotte rikkumiseks.

Kui kohustuslik koostdo tagab teenuste kasutajate pohidiguste kaitse, eeldusel, et iilesande
miinimumnouded on kehtestatud, ning koostodmudel sdilitab muud pohiseaduslikud ja
omavalitsuslikud vairtused — nditeks subsidiaarsuse printsiipi ja kohaliku demokraatia —, on see
vdiksema riivega lahendus kui iilesannete tsentraliseerimine omavalitsuste vdhese voimekuse
tottu riigi tasandile.

Omavalitsusiiksused peavad olema vodimelised valdava osa oma iilesannetest tditma ise ja
kohustuslik koost66 on kaalutletud valik piiratud hulga kohaliku elu iilesannete lahendamisel.
Kui kohustuslikus koostdods tagatavad teenused muutuvad valdavaks on mdistlik kaaluda
omavalitsuste  konsolideerimisele suunatud haldusreformi ldbiviimist (omavalitsuste
haldusterritoriaalse korralduse muutmisega).

Samas peab omavalitsusiiksusel olema kohalike iilesannete, sealhulgas kohustuslike iilesannete
tditmisel moistlik kaalutlusdigus nii iilesande tditmise viisi valikul kui ka kaasotsustusdigus.
Kohustuslikku teenuse sundfinantseerimist ilma teise omavalitsusiiksusega kokku leppimata ja
kaasarddkimisdigust omamata ei saa pidada kohaliku elu iilesande tditmiseks.

Eesti digusruumis on kasutatud omavalitsusiiksuste toimimisel liksikuid kohustusliku koost6o
elemente ehk horisontaalset asiimmeetriat. Taoliseks iilesandeks on niiteks KOKS § 6! 1dike 1
kohane omavalitsusiiksuste ililesanne iihiselt kavandada maakonna arengut ja suunata selle
elluviimist. Samuti Uhistranspordi korraldamine 1dbi piirkondlike iihistranspordikeskuste
ithistranspordiseaduse § 15 tdhenduses. Rahvatervise seaduse § 10 néeb ette teatud rahvatervise
alaste funktsioonide iihise tditmise.”

5.4 Koosto0 ja volitamise oiguslikud piirid

Riigi minimaalne kohustus on kehtestada koostdo efektiivseks realiseerimiseks sobivad
oiguslikud regulatsioonid. KOKS néeb koostod institutsiooniliste variantidena ette jargmised
alternatiivid:

e Uhisamet- vdi iihisasutus;

e Volitamine teisele omavalitsusiiksusele;

e FEradiguslik koostodinstitutsioon (iseseisev juriidiline isik), selle eriliigiks maakondlik
vo1 piirkondlik omavalitsusliit;

78§ 10 (1) Kohaliku omavalitsuse iiksuste iihiselt tiidetavad iilesanded on:

1) elanike tervist, heaolu ja turvalisust toetava elukeskkonna kujundamine;

2) maakonna vdi piirkonna tervise- ja heaoluprofiili koostamine ning selles sisalduva teabega arvestamine
maakonna voi piirkondliku arengustrateegia koostamisel;

3) rahvastiku tervist toetavate tegevuste elluviimine ja tervist toetavate teenuste pakkumine maakonnas voi
piirkonnas vihemalt tervise- ja heaoluprofiilis kajastatud prioriteetsete tervisemdjurite ohjamiseks;

4) riiklike rahvatervisealaste tegevuste toetamine maakonnas voi piirkonnas;

5) maakondlikul voi piirkondlikul tasandil rahvatervise ja sellega tihedalt seotud valdkondade juhtimiseks vajalike
vorgustike loomine ja nende t66 korraldamine.

https://www.riigiteataja.ee/akt/118102024005?1eiaKehtiv (30.05.2025)
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e Lepinguline koost66 (nt ihishanked).

Erinevatele koostodvormidele laieneb erinev diguslik taustsiisteem ja piirid, mille ulatuses on
voimalik koostddinstitutsioonile volitusi iile anda. Iga iilesande tditmine on lihtsustatult
kolmeastmeline:

» Otsustamine ehk tuumikfunktsioonide tditmine;
» Korraldamine;
» Osutamine.

Kohaliku omavalitsuse tuumikfunktsioone ei saa teisele omavalitsusiiksusele tiditmiseks
volitada. Pohiseaduse § 156 16ike 1 jargi on omavalitsusiiksuse esinduskogu volikogu. See
tdhendab {ihtlasi, et koik olulisemad ja strateegilisemad kohaliku elu kiisimused asjaomase
omavalitsusiiksuse territooriumil otsustatakse volikogus. Olulisteks strateegilisteks kohaliku elu
kiisimustes on lisaks arengu kavandamisele ka kohaliku omavalitsuse iilesannete tditmise (nt
pohiteenuste korraldamise tingimused ja kord), isikute Oigusi ja kohustusi reguleerivate
Oigusaktide kehtestamine ja finantsautonoomia rakendamine.

Kohaliku elu kiisimuste iseseisev ja 1dplik otsustamine ja korraldamine on omavalitsusorganite
padevuses, kelleks on volikogu ja valitsus (KOKS § 3 p 1 ja § 4). Siin on volikogul ja valitsusel
lai otsustusruum, mis 1dhtub valijatelt saadud mandaadist. Seega saab kohaliku omavalitsuse
tildaktide kehtestamise digus olla ainult rahva mandaadiga esinduskogul, kes vastutab oma
otsuste eest poliitiliselt, ja kollegiaalse tditevorganina valitsusel nn olemuselt tiitevvoimu
tdidetavate iilesannete osas. Sestap on ka KOKS § 7 16ike 1 kohaselt vaid volikogul ja valitsusel
digus anda iildaktidena mérusi (volikogu ja valitsuse nn tuumikfunktsioon). Oigusriigis nagu
Eesti, ei ole juhuslik, et digussiisteem vdimaldab anda miirusi vaid Vabariigi Valitsusel,
ministritel, linna- voi vallavolikogul ja valitsusel. Seda Gigust pole voimalik edasi volitada
teisele omavalitsusele voi muule koostddorganile.

Edasi voib volitada iilesande Kkorraldusfunktsioonid. Selleks on niiteks selliste
iiksikotsustuste tegemise, kus kohalik omavalitsuse organ voi struktuuriiiksus (valitsus,
ametiasutus, ametnik) toimib haldusorganina ja tdidab haldusiilesandeid. Haldusiilesannete
tditmine ei ndua poliitiliste valikute tegemist. Ametiasutused (sh tihisametid), mis viivad seega
otsustusorganite poliitikaid ellu, moodustatakse omavalitsusorganite digusaktidega ja nende
tegevuse piirid sdtestavad seadused, volikogu ja valitsus. Ametiasutused saavad oma piadevuse
piires anda iiksnes haldusakte iiksikjuhtumite lahendamiseks, mitte seada wvalla- ja
linnaelanikele ega ettevotjatele omavalitsusiiksuse territooriumil {ildkehtivaid oGigusi ja
kohustusi. Isikute pohidiguste kitsendamine digustloovast aktist tuleneva digusliku aluseta
ametiasutuse aktiga ei ole pohiseaduspérane. Sama loogika kehtib ka riigivéimu asutuste puhul.

KOKS § 7 16ike 3 kohaselt kehtivad volikogu ja valitsuse digusaktid antud omavalitsusiiksuse
haldusterritooriumil. Ei ole juhuslik, et néditeks KOKS iihisametite ja -asutuste regulatsioon
samuti selle pOhimodttega arvestab ja nduab, et iihisasutuse moodustanud linnade ja/vdi valdade
volikogud kehtestaksid kdik analoogse sdnastusega pdhimiirused (KOKS § 622 lg 3), mis
kehtivad konkreetse omavalitsusiiksuse territooriumil. Uhisametite puhul ei ole pdhiméiruse
kehtestamist ka volitatud vaid selle iiksuse volikogule, mille koosseisus on iihisamet
moodustatud (omavalitsuse struktuuriiiksus), vaid iga omavalitsusiiksus peab oma kogukonna
jaoks ise reeglid kehtestama. Sama loogika on KOKSis ka maakonna arengustrateegiatega
(KOKS § 61, § 37° ja 37%).

Haldusiilesannete iileandmisele laieneb halduskoost6o seadus (edaspidi
HKS). Omavalitsusiiksus voib talle seadusega voi selle alusel pandud haldusiilesannet volitada
juriidilist voi1 fiiisilist isikut tditma seaduse alusel antud haldusaktiga vOi seaduse alusel
halduskoostdd seaduses sétestatud tingimustel ja korras solmitud halduslepinguga. Tuleb
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arvestada, et kehtivad seadused ei voimalda omavalitsusiiksusel oma haldusiilesandeid teisele
omavalitsusele halduslepinguga tditmiseks volitada ilma seadusest tuleneva volitusnormita
konkreetse lilesande tditmiseks.

Kui tldreeglina tuleb HKS jérgi isikuga haldusiilesande tditmiseks volitamise halduslepingu
solmimisel juhinduda riigihangete seaduses teenuste hankelepingu sdlmimise tingimustest ja
riigihanke ldbiviimise korrast, siis ndeb HKS ette ka moned erandid iildisest teenuste hanke
kohustusest.

e Omavalitsustiksuste liidule riigi voi kohaliku omavalitsuse haldusiilesande tditmiseks
volitamise haldusleping;

e Mittetulundusiihingule, mille liikmeteks saavad vastavalt pohikirjale olla ainult
omavalitsusiiksused, riigi v0i kohaliku omavalitsuse haldusiilesande tiitmiseks
volitamise haldusleping;

e Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse § 6' 1dikes 3! nimetatud haldusleping;”

e Menetluses olevad KOKSi muudatused nédevad ette tdiendavaid ja vajalikke erandeid
kohaliku omavalitsuse koostoo korraldamiseks haldusiilesande iileandmisel.®

Korraldusfunktsioon voib holmata ka teisi vajalikke tegevusi, et teenus saaks nduetekohaselt
osutatud, nditeks teenuse tellimist kolmandatelt isikutelt (nt erasektori ettevotetelt voi
mittetulundusiihingutelt), lepingute sdlmimist ja jérelevalvet teenuse kvaliteedi iile.

Tuleb ka arvestada, et avaliku vdimu volitustega haldusiilesannet saab tdita vaid ametiasutus ja
ametnik, seda eradiguslikule juriidilisele isikule halduslepinguga tditmiseks volitada ei saa.
Niiteks véddrteomenetlus on tilesanne, mida saab koostdos teise omavalitsusiiksusega 14bi viia
ainult ametnik, st kohalike omavalitsuste iihisameti ametnik vOi teise omavalitsusiiksuse
ametnik. Riigikohus on leidnud, et véirtegude menetlemist ei ole vdimalik delegeerida
eradiguslikule juriidilisele isikule ning on muuhulgas mérkinud:

,»Oluline on silmas pidada, et tulenevalt tsiviilseadustiku tildosa seaduse § 25 lg-s 1 sdtestatust
on eraoiguslik juriidiline isik erahuvides ja selle juriidilise isiku liigi kohta kdiva seaduse alusel
loodud juriidiline isik. Seega tdhendab karistusvoimu eraoiguslikule juriidilisele isikule
delegeerimine vihemalt selle moonmist, et karistusvoimu voidakse teostada ka mistahes
erahuvidest ldhtuvalt. Sellist voimalust ei saa itildkogu arvates lugeda aktsepteeritavaks.
Pohiseaduse kohase karistusvoimu teostamine eeldab karistusasutuse objektiivsust ja

7§ 6'. Omavalitsusiiksuste iihiselt tiidetavad iilesanded, nende tiitmise pidevus ja rahastamine

(3") Regionaalarengu valdkonna eest vastutav minister vdib volitada ministeeriumi valitsemisala vahendite arvelt
riigieelarve seaduse § 53! 15ike 1 alusel kehtestatud riigisisese regionaalarengu toetusprogrammi elluviimisega
seotud haldusiilesannet tditma kéesoleva paragrahvi 15igete 2 ja 3 kohaselt médratud koostodorgani

80 KOKSi ja sellega seonduvate seaduste muutmise seaduse eelndu jirgi ei pea HKS § 13 15ikes 1 sitestatud korda
jilgima omavalitsusiiksusele, omavalitsusiiksuste liidule vdi KOKS § 6! 1digetes 2 ja 3 alusel moodustatud
maakondlikule koostééorganile riigi voi kohaliku omavalitsuse haldusiilesande tditmiseks volitamise
halduslepingu puhul.

Kehtiv seadus ei voimalda jatta hankemenetlust korraldamata, kui omavalitsusiiksus soovib anda haldusiilesande
téditmiseks maakondlikule arendusorganisatsioonile, mis on asutatud sihtasutuse vormis. Kehtiv HKS ja KOKS ei
voimalda iihel KOVil volitada teisele halduslepinguga tditmiseks mond haldusiilesannet. Eelnduga kavandatakse
KOKS § 62 tiiendada 1dikega 1!, mille jérgi vdib seadusega vdi selle alusel omavalitsusiiksusele pandud kohaliku
elu kiisimuse korraldamise iilesande halduslepinguga anda teise omavalitsusiiksuse tiita, kui seadus ei sétesta
teisiti ja iilesande tiditjaks ei ole seaduses méaératud kindel omavalitsusorgan. Eelndu on kittesaadav eelndude
infosiisteemis:

https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/345b8b87-043 1 -4aaa-ad59-610e7112{d8b. (29.05.2025)
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soltumatust ning lihtumist eranditult vaid avalikest huvidest* (RKUKo 3-1-1-86-07,
16.05.2008).8!

Teenuse osutamise osas ei ole reeglina piiranguid, kas osutada teenus ise, volitada seda tditma
teist omavalitsusiiksust, koostoOinstitutsiooni voOi tellida teenus hanke korras era- voi
kolmandalt sektorilt.

Kokkuvbttes, riigi minimaalne kohustus on tagada koostdo efektiivne diguslik raamistik ning
see on hetkel iildjoontes tdidetud. KOKS sitestab koost66 vormideks tihisasutuse (iihisametid),
volitamise teisele omavalitsusele, eradiguslikud koostéoasutused (sh omavalitsusliidud, muud
teenuste osutamiseks moodustatud juriidilised isikud) ja lepingulise koost66. Seega on tagatud
omavalitsusiiksustele voimalus ise valida sobivaim koostd0 institutsiooniline vorm l&dhtudes
otstarbekuse pohimottest, koostdovormi ei peaks seadusandja ka omavalitsusele
enesekorraldusdiguse pohimotet arvestades jdigalt ette kirjutama. Haldusiilesannete tditmisele
suunatud koostdd puhul tuleb sobivaks koostodvormiks pidada iihisasutust (lthisametit) voi
iilesande volitamist teisele omavalitsusiiksusele.

Tuleb arvestada, et erinevad koostodvormid tuginevad isesugustele diguslikele voimalustele ja
piiridele ning kohaliku omavalitsuse tuumfunktsioone (niiteks strateegiliste otsuste tegemine ja
ildaktide andmine) ei saa volitada teistele subjektidele, omavalitsusiiksustele.

Kui konkreetse omavalitsusliku iilesande puhul ei teki just tungivat vajadust mastaabiefekti
saavutamiseks, teenuse kvaliteedi tdstmiseks voi elanike pohidiguste tagamiseks tlilesannet teha
omavalitsusiiksustele koostods tditmiseks kohustuslikuks, siis pigem on soovitav jitkata seniste
vabatahtlike koostoovormidega.

5.5 Asimmeetria ja koosto6 ruumiline moode

Eestis on institutsionaliseeritud omavalitsusiiksuste koostdd piirkond maakond. KOKS § 6! Ig
1 kohaselt on omavalitsusiiksuste iilesanne tihiselt kavandada maakonna arengut ja suunata
selle elluviimist. Sellekohase iilesande v3ib anda maakondlikule voi piirkondlikule liidule,
koostookokkuleppe alusel iihele kohaliku omavalitsuse liksusele voi mdnele teisele kohaliku
omavalitsuse iiksuste kdesoleva seaduse § 62 1. ja 2. Idikes nimetatud koostddorganile
(iihisametile v0i -asutusele) voi omavalitsusiiksuste voi omavalitsusiiksuste liidu asutatud
MTUle vdi SA-le (koostddorgani koondnimetus - maakonna arendusorganisatsioon ehk
MARO).3? Maakonnad aga ei ole alati sobiv koostddpiirkond, kuna ei arvesta asustussiisteemi
funktsionaalset hierarhiat ning maakonnad on ka véga erineva suuruse ja/vdi elanike arvuga.

Alternatiivina sobib koostoopiitkondade madratlemise aluseks koostatav iileriigiline
planeering.® Uleriigilise planeeringu oluliseks iilesandeks on asustuse arengu suunamine.
Planeering annab suuniseid linnaliste asustusalade ja hajaasustuse iseloomu, teenuste
vorgustiku ja elu- ja ettevotluskeskkonna ruumivajaduste kujundamiseks. Uleriigilise
planeeringu ,,Eesti 2050 kiigus koostatud asustuse arengusuundade koonduuringu®* raames

81 https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-1-1-86-07 (29.05.2025)

82 https.//www.agri.ee/sites/default/files/documents/2023-11/ekspertarvamus OVL_roll_Sepp_Lohmus.pdf

8 Vabariigi Valitsus algatas 5. jaanuaril 2023. a ileriigilise planeeringu ,,Eesti 2050 ja selle keskkonnamgju
strateegilise hindamise.

8 https://www.riigiplaneering.ee/uleriigiline-planeering/uleriigiline-planeering-eesti-2050/uuringud#asustuse-

arengustsen
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on koostatud asustuse Eesti asustussiisteemi keskuste funktsionaalse hierarhia ettepanek, mida
voib aluseks votta teenuste koostddpiirkondade disainimisel.®®

Samuti sobib see juhul kui eriliigilistele keskustele soovitakse anda senisest tdiendavaid rolle
ja tlesandeid.

KOKKUVOTE

Eesti kohaliku omavalitsuse pikaajalised véljakutsed eeldavad koost6ol ja asiimmeetrial
pohinevate mudelite rakendamist.

Eesti kohaliku omavalitsuse siisteem on lildjoontes siimmeetriline, mis tdhendab, et koik sama
tasandi omavalitsusiiksused tdidavad kohustuslikke pdhiililesandeid iihetaolise Oiguste ja
kohustuste ning rahastamismudeli alusel. Rahvusvaheline praktika niitab, et kuna riigi
omavalitsusiiksuste suutlikkus ja piirkondlikud tingimused on erinevad, siis téielikult
siimmeetrilist omavalitsussiisteemi ei eksisteeri. Isegi kdige laiema detsentraliseerituse astme
ja vOimekamate omavalitsusiiksustega Taanis rakendatakse siimmeetrilise slisteemi raames
asiimmeetria elemente.

Asiimmeetrilised lahendused tdhendavad seda, et omavalitsusiiksuste tilesanded voi iiksuste
rahastamise ja vastutuse ulatus voib erineda soltuvalt geograafilisest asukohast, voimekusest
vOi muust muutujast ldhtudes. Asiimmeetriliseks lahenduseks on ka see kui omavalitsusiiksused
on kohustatud teatud tingimustel {ilesannet iihiselt tdima (koostodd tegema). Sellise 1dhenemise
eelduseks on vajadus paremini arvestada omavalitsusiiksuste erinevusi ning pakkuda
paindlikkust ja efektiivseid lahendusi, eriti tagamaaliste piirkondade puhul.

Eestis kajastub astimmeetria teatud spetsiifiliste iilesannete tditmises, niiteks
perekonnaseisutoimingutes, kus maakonnakeskuse omavalitsusiiksused tdidavad mdningaid
lisaiilesandeid. Tosi kiill, tdna tdidetavate perekonnaseisutoimingute puhul on tegemist
omavalitsusiiksustele delegeeritud riikliku ilesandega.

Eesti omavalitsussiisteemis on aslimmeetria voimalikkus seotud pohiseaduses sétestatud
enesekorraldusdigusega, kohaliku omavalitsuse kohustusega tagada tleriigiliselt vorreldaval
tasemel pohiteenuste kasutajate pdhidigused ja omavalitsusiiksuste voimekusega. Pohiseadus ei
vilista astimmeetriliste lahenduste, eeskatt kohustusliku koost66 kasutamist kui:

» See on eesmirgipohine, ei ole meelevaldne ning sellega tagatakse teised
omavalitsuslikud vairtused (kohalik demokraatia, enesekorraldusdigus, subsidiaarsuse
pohimate ja lilesannete jatkuv tditmine kohalikul tasandil).

» Kohustuslikus  koostods  korraldatakse  esmajérjekorras  pohiteenuseid,  kus
omavalitsusiiksuse enda poliitiline otsustusdigus on minimaalne, st eeskitt
haldusiilesannete tditmisega seotud ja korraldusfunktsioone.

» Omavalitsusiiksusel sdilib kaalutlusdigus ja kaasotsustusdigus kohalike {ilesannete
taitmisel, sealhulgas kohustuslike teenuste finantseerimisel — kohustuslik koostdo ei tohi
toimuda ilma teis(t)e omavalitsuse iiksus(t)ega kokkuleppeta (halduslepinguta) ja
otsustusprotsessis kaasa rddkimata.

85 Ettepanek eristab iileriigilisi linnu, regionaalseid linnu, piirkondlikke linnu ja viikelinnu/suuremaid maalisi
keskusi.



27

Asiimmeetria voi koostodpiirkondade méairatlemisel voib lisaks maakonnapohisele jaotusele
aluseks votta iileriigilise planeeringuga mairatletud asulate hierarhia vorgustikud- iileriigilised
linnad, regionaalsed linnad, piirkondlikud linnad ja véikelinnad/maalised keskused.

Omavalitsusiiksused peavad olema voimelised valdava osa oma pohiseaduslikest iilesannetest
tditma ise ja kohustuslik koostd6 on kaalutletud valik piiratud mahus pohidiguste ja avaliku huvi
seisukohalt oluliste kohaliku elu iilesannete (pohiteenuste) korraldamisel. Kui kohustuslikus
koostdods tagatavad pohiteenused muutuvad mahult valdavaks, on mdistlik kaaluda
omavalitsusiiksuste konsolideerimisele suunatud haldusreformi 1dbiviimist. See ei vélista samal
ajal omavalitsusiiksuste vabatahtlikku tihinemist, mida riik voiks jatkuvalt rahaliselt
motiveerida.

Edasised poliitikaettepanekud

1. Kohaliku omavalitsuse iilesannete reformid tuleb kavandada keskvalitsuse
(ministeeriumide) ja kohaliku omavalitsuse esindusorganisatsiooni (Eesti Linnade ja
Valdade Liit) koostods, kaasates Regionaal- ja Pollumajandusministeeriumi
regionaalvaldkonna osakonnad.

2. Avalikes huvides on keskvalitsusele (ministeeriumidele) targaks partneriks olev Eesti
Linnade ja Valdade Liit.

3. Riigil on minimaalne kohustus tagada koost6dd toetav tGhus digusraamistik. See on
praegu iildjoontes olemas. Menetluses oleva Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse
(KOKS) muutmise eelnduga lahendatakse kitsaskohad, mis puudutavad iilesannete
korraldamise volitamist teisele omavalitsusiiksusele. 3

4. Teenuspiirkondade kujundamisel voib, soltuvalt kavandatava iilesande ulatusest ja
iseloomust, lihtuda maakondliku jaotusest vdi iileriigilise planeeringu (URP) keskuste
funktsionaalsest hierarhiast.

5. Soovitame pakkuda tsentraalset tuge kohalikele omavalitsusiiksustele avalike teenuste
hindamisel ning uute lahenduste viljatootamisel ja juurutamisel, sh ekspertiisid,
juhendid, koolitused, ndustamine, andmed ja toetusmeetmed.

6. Vajadusel saab koosto6 kohustuslikkuse kehtestada konkreetse pohiteenuse
miinimumnouete kaudu. Haldusiilesannete tditmisel (pShiteenuse korraldamisel) tuleks
eelistada iihisameteid voi volitada iilesanne teisele omavalitsusiiksusele (soovitavalt
hierarhias korgemal asuvale keskusele).

7. Kohalike teenuste reformi lahendusi (sh kohustuslik koost66 ja astimmeetria) tuleks
esmalt katsetada vabatahtlikes pilootprojektides, valides sobivad teenuspiirkonnad ja
partnerid ning pakkudes neile vajalikku tuge.

8 https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/345b8b87-043 1-4aaa-ad59-6f0e7112fd8b.

https://www.riigikogu.ce/tegevus/eelnoud/eelnou/3011alfa-2760-4ae2-90ef-57f68128bft8/kohaliku-
omavalitsuse-korralduse-seaduse-ja-sellega-seonduvate-seaduste-muutmise-seadus/



https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/345b8b87-0431-4aaa-ad59-6f0e7112fd8b
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/3011a1fa-2760-4ae2-90ef-57f68128bff8/kohaliku-omavalitsuse-korralduse-seaduse-ja-sellega-seonduvate-seaduste-muutmise-seadus/
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/3011a1fa-2760-4ae2-90ef-57f68128bff8/kohaliku-omavalitsuse-korralduse-seaduse-ja-sellega-seonduvate-seaduste-muutmise-seadus/
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Tulevikuomavalitsuse mudelite piloteerimine ruumilises planeerimises

KOV koostd6 suurendamine IT valdkonnas, projekti ellu viimine

Lisa 1 Enesekorraldusoigus ja finantsautonoomia

Eesti kohaliku omavalitsuse (KOV) pohiseaduslikuks aluseks on idee kogukonnast, kelle
iilesandeks on lahendada kohalikke probleeme ja korraldada kohalikes huvides kogukonna elu,
arvestades kohaliku elu eripdra. Kohaliku omavalitsuse lilesanne on niisiis teatud avalike
lilesannete tditmine inimestele vdimalikult lihedal.®” KOV-id eksisteerivad avaliku vdimu
detsentraliseerimise ning riigivdimu piiramise®® ja tasakaalustamise huvides (vertikaalne
voimude lahusus). Vastavalt PS § 154 Idikele 1 otsustavad ja korraldavad koiki kohaliku elu
kiisimusi  kohalikud omavalitsused, kes tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt
(omavalitsusiiksuste enesekorraldusdigus). Enesekorraldusdiguse tagatise (PS § 154 1g 1 ja §
160, EKOH art 4 1g-d 2 ja 4, art 6 1g 1) kui KOV pdhitagatise pohisisuks ongi varem viidatud
otsustus- ja valikudiskretsioon kohaliku elu kiisimuste lahendamisel,®’ millesse ei tohi riigivdim
meelevaldselt sekkuda®.

Seega on eelistatud avaliku iilesande tditmine kohalikul tasandil. Kohaliku elu kiisimuse valla
voi linna padevusest riigi padevusse votmise pohiseaduspérasus eeldab muu hulgas, et sellist
meedet digustavad tlilekaalukad pohjused, mis kaaluvad iiles KOV enesekorraldusdiguse (PS §
154 1g 1) piirangu ja subsidiaarsuse pdhimotte (EKOH art 4 Ig 3).

Teatud juhtudel voib avalikke huve silmas pidades olla otstarbekas KOVile riigi lilesannete
tditmise delegeerimine, vdimaldades tagada nende tditmise koikjal riigi territooriumil
kohalikust olukorrast hésti informeeritud ja kergesti kéttesaadavate valla- ja linnaametnike
poolt vidiksemate kuludega. Vd&imalik on nii iilesandevaldkonna kui ka osaiilesande
delegeerimine.”! Traditsioonilisi riigi ehk n-O riigi tuumikiilesandeid (nt kohtuvdim,
karistuspoliitika) KOVidele tditmiseks anda ei saa. KOVile riigi iilesannete médramisel peab
seadusandja muuhulgas kaalutlema, kas konkreetset lilesannet saab riik oma voimupadevusest
vélja anda voi tegemist on riigi tuumikiilesandega.

Oigusloomes tuleb ka arvestada vajadusega eristada KOV vilist ja sisemist
enesekorraldusdigust. KOV sisemisse enesekorraldusdigusesse riik sekkuma ei peaks — KOVil
on Oigus kujundada oma sisemine organisatsioon ning kehtestada tookorraldus- ja

87 Subsidiaarsus- ehk lihimuspohimdte tuleneb Euroopa kohaliku omavalitsuse harta (EKOH) artikli 4 15ikest 3:
Avalikke kohustusi tdidavad iildjuhul eelistatavalt kodanikule koige Ilihemal seisvad haldusorganid. Kohustuste
mddramine monele teisele haldusorganile peab olema dGigustatud, vottes arvesse iilesande ulatust ja iseloomu
ning tohususe ja sddstlikkuse noudeid. Vt ka Riigikohtu pohiseaduslikkuse jérelevalve kolleegiumi 20. detsembri
2016 lahend asjas nr 3-4-1-3-16, p 89.

8 Riigikohus on korduvalt viljendanud seisukohta, et kohaliku omavalitsuse iliksused eksisteerivad kiill avaliku
voimu detsentraliseerimise ning riigivdimu piiramise ja tasakaalustamise huvides, kuid nad ei ole pdhiseaduse
kohaselt mdeldud olema ,,riigid riigis“ (vt Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 15. jaanuari 2016.
a otsus asjas nr 3-4-1-30-15, punkt 29). Seadusandjal on sellest tulenevalt suur otsustusruum kohalike
omavalitsuste siisteemi kujundamisel (Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 20. detsembri 2016
lahend asjas nr 3-4-1-3-16, p 89).

8 https://pohiseadus.ee/sisu/3672

% Meelevaldsuse kontrolli puhul hinnatakse, kas regulatsioonil on pdhiseaduspirane/legitiimne eesmirk ning kas
regulatsioon aitab seda eesmérki saavutada.

%! Vt ka: https://pohiseadus.ee/sisu/3639/paragrahv_154.
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menetlusreeglid. EKOH artikli 6 15ike 1 jérgi voivad KOVid oma haldusstruktuurid ise kindlaks
midrata, et kohandada need kohalikele vajadustele vastavaks ning tagada tohus todkorraldus.
Seda pdhimdtet peab jargima kiisimustes, mis ei ndua seaduse lihetaolise kohaldamise huvides
detailse regulatsiooni sdilitamist. Seadusega tuleb lahendada KOVide vilimist korraldust
puudutavad kiisimused, nt mis on seotud volikogu passiivse valimisdiguse teostamisega,
mandaadi algamise, peatumise ja 1dppemisega, isikute pdhidigustesse sekkumisega.

PSis sdtestatud isikute pohidiguste tagamiseks vOib  pdhiteenustele kehtestada
miinimumnouded (nt nouded teenuste minimaalsele loetelule, osutajate pddevusele ja hulgale,
sisule, sihtgrupile, ajalisele-ruumilisele ulatusele, osutamise ruumidele, maa-alale jm), jittes
siiski KOV-ile vabaduse iilesande tditmise viisi ja korda ise madratleda. Miinimumndudeid ei
saa segamini ajada soovitud tulemustega ja selle pdhjal kehtestatud nduetega. Riigikohus on
sedastanud, et kui seadus ei jita kohaliku iilesande tditmisel vOimalust iilesande tditmise
tdpsemat korda voi viisi ise méératleda, voib tegemist olla kas riikliku tilesandega voi, sdltuvalt
iilesande sisust, pohjendamatu enesekorraldusdiguse piiranguga. Riikliku iilesande tditmise
kulud tuleb PS § 154 1dike 2 kohaselt katta tdielikult riigieelarvest.”?

Enesekorraldusdigusele korval on KOV tagatistena muuhulgas eristatud ka nende finantstagatis
ja eelarve iseseisvuse (PS § 157 Ig 1) tagatis. Finantstagatise (PS § 154 ja § 157 1g 2, EKOH art
9) alla kuuluvad digused on suunatud enesekorraldusdiguse kasutamiseks vajalike tingimuste
loomisele, seondudes valdade ja linnade majandusliku suutlikkusega téita avalikke iilesandeid.
Nouetekohase KOVide rahastamise mehhanismi loomine on PS §-st 154 tulenevalt riigi
ilesanne. Vorreldes PS § 154 1g-s 1 sisalduva KOV pohitagatisega — enesekorraldusdigusega —
on finantstagatisega seotud digused teisejargulised.

KOVidele kohustuste suurendamisel tuleb leida lahendus ka sellega kaasnevate tdiendavate
kulude katmiseks. See ei tdhenda alati riigi toetuse suurendamist, vaid voib seisneda samuti
elanike omaosaluse suurendamises (kohalikud maksud voi tasud), kokkuhoiul muudes
valdkondades vo1 muudes lahendustes. Siiski kui digustloova akti andmise tulemusena voi
andmata jatmise tottu pole vallale voi linnale tagatud raha omavalitsuslike lilesannete tditmiseks
minimaalselt vajalikus mahus vai riigieelarvest pole eraldatud piisavalt raha riiklike iilesannete
tiditmiseks, samuti juhtudel, kui KOVile on muul viisil digustloova akti andmata jatmisega
tekitatud kahju, v3ib ta esimese astme halduskohtus esitada RVastS §-st 14 tuleneva kahju
hiivitamise ndude ja taotleda Sigustloova akti andmata jitmise PS-ga vastuolus olevaks
tunnistamist.

Vastavalt EKOH art 9 art 7 ei vota toetuste saamine kohaliku omavalitsuse iiksuselt dra tema
pohivabadust tegutseda oma pddevuse raames omal drandgemisel — ehk ka KOV tdidetavate
kohalike {iilesannete katteks antavate sihtotstarbeliste toetuse tingimuste seadmisel tuleb
arvestada, et ebaproportsionaalselt ei piirataks nende enesekorraldusdigust ning riik ei
kasutataks sihtsotstarbelisust voimalusena, millega médda minna KOV enesekorraldusdiguse
tagatisest.

Tahtis  kriteeritum  omavalitsuslike  {ilesannete =~ minimaalse  rahastamisvajaduse
kindlaksméédramiseks konkreetse KOV puhul on see, et viimase poolt osutatavate avalike
teenuste tase ei langeks rahapuuduse tottu oluliselt madalamale sarnaste teenuste iildisest
tasemest Eesti teistes KOVides. Tulenevalt PS §-st 14 ei saa riik lasta tekkida olukorral, kus

%2 Riigikohtu iildkogu 16.03.2010 lahend asjas nr 3-4-1-8-09.
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esmatéhtsate avalike teenuste kéttesaadavus johtub ulatuslikult sellest, milline on isiku elu- ja
voi asukohajirgse KOV majanduslik suutlikkus.

Viiksemate rahaliste vahenditega kohalike vOimuorganite kaitseks on vajalik rakendada
rahalise {ihtlustamise mehhanisme voi analoogilisi meetmeid, et tasandada potentsiaalsete
finantsallikate ja kulutuste ebaiihtlast jagunemist. Need mehhanismid ei kahanda kohalike
vOimuorganite otsustamisvoimet oma volituste piires. Paragrahvi 154 lIg-st 1 tuleneb, et
omavalitsuslike iilesannete rahastatus ei tohi sattuda tervikuna ebaproportsionaalselt suurde
sOltuvusse riigi iihekordsetest rahaeraldistest, vaid peab peegeldama adekvaatselt {ildist
majanduslikku olukorda. Samuti peab omavalitsuslike iilesannete rahastamissiisteem arvestama
erinevustega KOVii-de sotsiaalses, demograafilises ja majanduslikus olukorras.

Finantssiisteem, millele tuginevad kohaliku omavalitsuse iiksuste rahalised vahendid, peab
olema piisavalt mitmekiilgne ja paindlik, et arvestada neile pandud iilesannete tditmiseks
tarvilike kulutuste tegeliku muutumisega.

Kohalike maksude kehtestamise digus on iiks omavalitsusiiksuse finantstagatisi, mille eesmérk
on tagada omavalitsusiiksusele piisavad rahalised vahendid. Ka EKOH art 9 Ig 3 sétestab, et
vihemalt osa kohalike voimuorganite rahalistest vahenditest tuleb kohalikest maksudest, mille
suuruse kohalikud voimuorganid vdivad seadusega lubatud piires ise méérata. PS § 157 lg-s 2
sdtestatud seadusliku aluse ndue ei ammendu liksnes maksu nimetamisega maksuseaduses, vaid
viimases peavad olema sdtestatud kohaliku maksu objekt, maksumaksja ja maksu
saaja. Maksuseaduses ei pea olema sitestatud kohaliku maksu tasumise kord ja tdhtpiev ega
maksuvabastus. Maksu tasumise kord ja tdhtpdev on korralduslikud kiisimused, mis ei ole
seotud pohidiguste tagamise vajadusega, ja maksuvabastus on maksumaksjale soodustav.



