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Arvamus pohiseaduslikkuse jirelevalve asjas nr 3-4-1-2-16

Austatud Riigikohtu esimees

Haldusreformi seadus jddb oma pdhiosas Riigikogule pohiseadusega antud valikuruumi piiresse.
Paraku ei voimalda haldusreformi seaduses (HRS) kehtestatud ajakava kohaliku omavalitsuse
tiksuste sundithendamist pohiseadusega kooskdlas oleval viisil. Sundithendamise ldbiviimine on
planeeritud ajaliselt kohaliku omavalitsuse volikogu valimistele sedavord ldhedale, et
sundiihendamise madruse voimalik vaidlustamine tekitab olukorra, kus volikogu kandidaatidele
ja valijatele ei ole piisavalt varakult selge, millise kohaliku omavalitsuse liksuse suhtes valimisi
labi viiakse. Seetdttu on pohiseadusest tulenevate Oiguskindluse ja demokraatia pohimotetega
vastuolus HRS § 9 Idikes 2 ja (eelmisega tihedalt seotud sdtetena) § 13 10ikes 1 sétestatud
tdhtajad ning § 9 1g 1 teine lause ja § 28 p 2 osas, mille kohaselt Vabariigi Valitsuse algatatud
haldusterritoriaalse korralduse muutmisel ei kohaldata Eesti territooriumi haldusjaotuse seaduse
(ETHS) § 8 Idiget 1.

HRS § 24 1g 1 esimene lause on iihinemistoetuste ainult vabatahtlike iihinemiste korral
maksmise osas pohiseadusega kooskdlas, kuid teisest lausest tulenev lihinemiskulude katmise
piirméér (100000 eurot) on pohiseaduse § 154 teisest ldikest tuleneva kohaliku omavalitsuse
finantsgarantiiga vastuolus.

Siinkohal tuleb mérkida, et antud ajahetkel, s.t enne sundithendamise vdimaluse rakendamise
olukorra ilmnemist' on kontroll olemuslikult lihemal abstraktsele normikontrollile, s.t puudub
voimalus anda hinnangut konkreetse sundithendamise pdhjendatust puudutavatele aspektidele.
Seetottu ei saa vélistada, et voimalike sundiihendamiste jargselt selgunud asjaolude pinnalt voib
normidele hiljem antav hinnang praegusest erineda.

Uhtlasi teatan, et ei soovi asja arutamist suulises menetluses.
Esmalt hinnatakse taotluse lubatavust (I), seejirel tuvastatakse kohaliku omavalitsuse garantiide

riive (2.1) ja hinnatakse vaidlusaluste sitete kooskodla pohiseaduse aluspdhimotetega (2.2.) ning
kohaliku omavalitsuse garantiiga (2.3.).

' Sundithendamise v@imaluse tegelik rakendamine sdltub muuhulgas sellest, kas koik seaduses sitestatud
tingimustele mittevastavad kohaliku omavalitsuse iiksused saavad eelnevalt kasutada voimalust vabatahtlikuks
tihinemiseks.
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I Esitatud taotluse lubatavus

1. Pdohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse (PSJKS) § 7 alusel on Riigikohus
padev sisuliselt 1dbi vaatama taotlusi, mille puhul on tiidetud kaks tingimust: esiteks peab
taotluse olema esitanud kohaliku omavalitsuse iiksuse volikogu ja teiseks peab taotluses olema
viidetud PSJKS §-s 7 nimetatud Oigusakti voi selle sétte vastuolu kohaliku omavalitsuse
pohiseaduslike tagatistega (RKPJKo 15.01.2016 3-4-1-30-15 p 15). Kahtlemata on tdidetud teine
tingimus — taotlus on esitatud seaduse suhtes ning viidetud on selle vastuolu pdhiseaduse (PS) §-
dest 154 ja 158 tulenevate kohaliku omavalitsuse pohiseaduslike tagatistega. Kiill aga tekib
kiisimus, kas taotluse on esitanud Kdpu valla volikogu.

2. Kopu Vallavolikogu otsustas 21.06.2016 istungil (kohaliku omavalitsuse korralduse
seaduse § 45 10ikes 5) ndutava koosseisu hidlteenamusega vastu votta otsuse nr 33 ,,Riigikohtule
taotluse esitamine®, kuid sellega ei kinnitatud taotluse teksti. See tuleneb muuhulgas asjaolust, et
sama otsuse punktiga 2 alles volitati volikogu esimeest taotlust koostama. Oiguskantslerile
teadaolevalt ei ole Kopu Vallavolikogu taotluse teksti selle valminud kujul ka hiljem
kinnitanud.’

3. Uldjuhul on kohaliku omavalitsuse iiksuste volikogude esitatud taotluse koostanud kiill
tdepoolest muu organ (nt valla- voi linnavalitsus), kuid volikogu on kinnitanud siiski héiletusel
selle teksti (tavaliselt Riigikohtule taotluse esitamise otsuse lisana), sellesse vajadusel muudatusi
tehes.” Volikogu esimeest on sealjuures otsusega volitatud vaid taotlust volikogu poolt juba
kinnitatud kujul allkirjastama ja esitama. Taotluse koostamiseks volitamine ja koostatud taotluse
allkirjastatult esitamiseks volitamine on sisuliselt erinevad asjad. Esimesel juhul ei ole taotluse
tekst saanud volikogu (koosseisu héélteenamusega) heakskiitu. See omakorda on vdimaldanud
volikogu esimehel esitada taotluse kahel erineval kujul (vt p 5).

4. Tuleb lahendada kiisimus, kas volikogu tldisest volitusest ilma konkreetset taotlust
kinnitamata piisab PSJKS § 7 ndude tditmiseks (,,volikogu vOib esitada Riigikohtule taotluse®).
Volikogu vastuvdetavate digusaktide puhul on ndutav nende teksti kinnitamine volikogu poolt.
Taotlusel Riigikohtule ei ole aga digusaktiga samasugust diguslikku tdhendust. Antud juhul on
volikogu tahe 21.06.2016 otsuse ja istungi protokolli pinnalt ka vordlemisi selge. Otsuse
punktis 1 sisaldub korraldus: ,Esitada Pohiseaduslikkuse jdirelevalve kohtumenetluse
seaduse § 7 alusel Riigikohtule taotluse tunnistada vdiljakuulutatud, kuid veel joustumata
07.06.2016. a vastuvoetud Haldusreformi seadus voi selle pohiseadusega vastuolus sdtte
kehtetuks, kuna Riigikogu poolt vastuvoetud haldusreformi seadus on vastuolus kohaliku
omavalitsuse pohiseaduslike tagatistega.” Istungi pdevakorrapunkti 3 protokollis on muuhulgas
margitud: ,,Sona vallavanemale, kes annab veelkord teemast iilevaate. S. Avi: kuna Kopu valla
Jjaoks on viimased aastad kdimas, siis on viimane voimalus poorduda riigikohtusse moningates
kiisimustes. Peamine motivatsioon on see, et taotluse esitamisel on tehtud omalt poolt koik
endast olenev, et sdilitada Kopu vald iseseisvana. Teine motivatsioon on, et kui taotleme

? Kdpu valla dokumendiregistri http:/adr.nortal.com/kopuvv/ kohaselt on peale iilalmainitud 21.06.2016 istungit
toimunud veel volikogu 20.07.2016 istung, mille protokollis Riigikohtule taotluse esitamist késitletud pole.

3 Vit niiteks Tallinna Linnavolikogu 29.10.2015 otsuse nr 159 ,, Taotluse esitamine Riigikohtule ja volituse andmine
Kalev Kallole*, 16.10.2014 otsuse nr 154 ,,Taotluse esitamine Riigikohtule ja volituse andmine Toomas Vitsutile*
menetlust https://aktal.tallinnlv.ee/ vdi Joeldhtme Vallavolikogu 14.05.2015 otsust nr 188 ,,Taotluse esitamine
Riigikohtule*
http://wd.joelahtme.ce/?page=pub_view_dynobj&pid=1347338&tid=2094&u=20160824165031&desktop=1017&r
url=%2F%3Fpage%3Dpub_list dynobj%26pid%3D%26tid%3D2094%26u%3D20160824165031.
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riigikohtus haldusreformi seaduse tunnistamist pohiseaduse vastaseks ja kuigi taotluse
koostamine nouab suurt juriidilist viljakutset, tekitab taotluse mitteesitamine suuremat
korvalmaitset. Saame vihemalt targemaks ja vastused oma kiisimustele. Seaduses on liihendatud
tdhtaegu, see paneb surve omavalitsuste ldbirddkimistele, mida praegu tunneb ka Kopu vald
suuremate valdade poolt. Kui vald lopuks sundliidetakse, ei saa ta itihinemistoetust. Vordse
kohtlemise printsiibi rikkumine. Kui sundliitmise paragrahvid tiihistatakse, siis vabatahtlik
tihinemine muutub pingevabamaks, ei ole aasta lopu tihtaega ees. Kiill aga on Haldusjaotuse
seaduse jirgi (vastu voetud 1995. a) sundliitmine voimalik, kui finantsseis on kehv ja sel juhul
tuleb see algatada iiks aasta enne valimisi.* Niisiis on volikogu otsusest ja istungi protokollist
iildjoones tuvastatavad nii see, mille suhtes Riigikohtu seisukohta taotletakse, kui ka selle
peamised motiivid.

5. Samas tuleb mérkida, et volikogu on andnud hetkel (21.06.2016), mil haldusreformi
seadus polnud veel joustunud (joustus osaliselt 01.07.2016), volituse esitada taotlus joustumata
seaduse vOi selle sitte kehtetuks tunnistamiseks (otsuse punktis 1). PSJKS § 7 annab aga
volikogule joustumata seaduse puhul pddevuse taotleda (iiksnes) pohiseadusega vastuolus
olevaks tunnistamist (kehtetuks tunnistamist saab taotleda juba joustunud seaduse puhul). Seega
on kiisitav volituse kooskola seadusega. Ilmselt on seda mirganud ka volikogu esimees, sest
tema allkirjaga veel enne seaduse joustumist 30.06.2016 esitatud taotluses on taotletud normide
pohiseadusega vastuolus olevaks tunnistamist (ilma samas kehtetuks tunnistamist taotlemata).
Sellega ldaheb 30.06.2016 taotlus aga vastuollu volikogu volituse sOnastusega. Hiljem esitas
volikogu esimees taotluse tdiendatult-parandatult — taotluse piises on selle kuupdevaks jatkuvalt
margitud 30.06.2016, kuid muudetud kujul on see allkirjastatud 26.07.2016. Seega tegelikult on
taotlus uuel kujul esitatud peale seaduse joustumist, muudetud taotluses on aga jitkuvalt
taotletud liksnes pdhiseadusega vastuolus olevaks tunnistamist.

6. Eeltoodu pinnalt tekivad kiisimused, kas volikogu on sellise taotlusega ja selle
muutmisega ndus ning (kui selliselt esitatud taotlusi pidada volikogu poolt piisavalt
legitimeerituks) kas taotlust tuleb késitleda joustumata seaduse pohiseadusega vastuolu
tuvastamiseks esitatud taotlusena vOi vahepeal joustunud seaduse kehtetuks tunnistamiseks
esitatud taotlusena (volituses on eesmargiks just kehtetuks tunnistamine ja see oleks ka kohaliku
omavalitsuse garantii kaitsel efektiivsem®). Ilmselt on need kiisimused lahendatavad taotlus(t)e
tolgendamise teel. Teisalt v3ib tulevikus sarnase segaduse véltimiseks olla pohjendatud nduda
volikogu poolt taotluse teksti kinnitamist selle lubatavuse eeldusena. Samas juhul, kui
Riigikohus otsustab pidada Kopu Vallavolikogu taotlust iilal kirjeldatud asjaolude tottu
lubamatuks, likkub  haldusreformi  seaduses ettendhtud  viisil  sundiihendamise
pOhiseaduspdrasuse hindamine vaid edasi, sest sel juhul kavatseb diguskantsler selle suhtes ise
pohiseaduslikkuse jarelevalve menetluse algatada.

7. Erineval ajal esitatud taotlustes erinevad ka vaidlustatud sétted, kuid see endast sisulist
probleemi ei kujuta. 30.06.2016 esitatud taotluses on vaidlustatud HRS § 9 Idige 2 ja § 24.
26.07.2016 esitatud taotluses on sellele lisatud HRS § 9 lg 1 teise lause ja § 28 p 2
vaidlustamine. Sisuliselt on viimati nimetatud sétted vaidlustatud osas, mille kohaselt Vabariigi
Valitsuse algatatud haldusterritoriaalse korralduse muutmisel ei kohaldata Eesti territooriumi
haldusjaotuse seaduse (ETHS) § 8 1diget 1. Kuna HRS § 9 15ikes 2 on nimetatud Vabariigi
Valitsuse algatatud haldusterritoriaalse korralduse muutmise tdhtajad erinevalt ETHS § 8 Ig 1
esimeses lauses sdtestatud tdhtajast, siis voib HRS § 9 lg 1 teise lause ja § 28 p 1 vaidlustatud
osas lugeda sisuliselt kaetuks 30.06.2016 esitatud taotlusega, sest neid oleks tulnud juba selle

* Riigikohtu tildkogu on hiljuti laiendanud pohiseaduslikkuse jirelevalve kontrolli ulatust ,diguskorra efektiivse
kaitse pdhimottele” tuginedes (vt RKUKo 26.04.2016 3-2-1-40-15 p 38).


http://www.nc.ee/?id=11&tekst=222580752
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taotluse pinnalt vaidlustatud normidega tihedalt seotud séteteks pidada (vt RKPJKo
09.04.2008 3-4-1-20-07 p 16).

II Sundiithendamist voimaldavate vaidlustatud sitete pohiseaduspiirasus
2.1. Kohaliku omavalitsuse garantiide riive

8. Igasuguse haldusterritoriaalse reformi tulemusel peab sdilima kohalik omavalitsus kui
selline (ja selle liigid — linnad ja vallad) ehk tagada tuleb esmalt digussubjektsuse garantii
iildiselt. Kuigi vihemalt 5000 elaniku ndue on oluliselt kdrgem tavalisest elanike arvust paljudes
Eesti kohaliku omavalitsuse iiksustes nende ténastes piirides, ei voimalda see siiski kahtluse alla
seada kohaliku omavalitsuse instituudi kui sellise séilimist.

9. Kiill aga tuleb taotlusega ndustuda, et sundiihendamist voimaldavad haldusreformi
seaduse vaidlustatud satted riivavad kohaliku omavalitsuse iiksuse piiratud individuaalse
Oigussubjektsuse garantiid ja seda sOltumata sellest, kas sundiihendamist tulevikus tegelikult
rakendatakse voi mitte (vrdl RKPJKo 15.01.2016 3-4-1-30-15 p 21). Sundithendamise voimalus
omab pealegi mdju juba praegu — kohaliku omavalitsuse iiksused (eelkdige need, mis ei vasta
seaduses ettendhtud  kriteeriumitele’) peaksid  asuma  pidama  vabatahtlikke
thinemislabiradkimisi, et valtida hilisemat sundithendamist.®

10. Enne kohaliku omavalitsuse piiratud individuaalse digussubjektsuse riive
pohiseaduspérasuse kontrollimise juurde asumist on pdhjendatud kontrollida regulatsiooni
kooskola pdhiseaduse aluspohimdtetega, millest puudutatud on antud juhul demokraatia ja
oiguskindluse pohimotted.

2.1. Sundiihendamist voimaldavate vaidlustatud sitete kooskola demokraatia ja
oiguskindluse pohimotetega

11.  Taotluses vaidlustatud HRS § 9 lg 2 kohaselt tuleb hiljemalt 2017. aasta 15. mail esitada
arvamus nendel kohaliku omavalitsuse liksuste volikogudel, kelle suhtes on Vabariigi Valitsus
algatanud haldusterritoriaalse korralduse ja haldusiiksuse piiride muutmise. Sellest tulenevalt on
HRS § 13 1dikes 1 kehtestatud, et Vabariigi Valitsuse méddrus Vabariigi Valitsuse algatatud
valdade ja linnade haldusterritoriaalse korralduse muutmise kohta vdetakse vastu hiljemalt
2017. aasta 15. juuliks. HRS § 9 15ikes 2 sétestatud tdhtaega arvestades ei ole tdendoline, et
16plik kohalike omavalitsuse iiksuste koosseis selguks oluliselt enne 15.07.2017.

12.  See on kohaliku omavalitsuse volikogude valimiste kuupédevale (15.10.2017) ajaliselt
sedavord ldhedal, et sundilhendamise méairuse vOimalik vaidlustamine tekitab olukorra, kus

> Kopu vallal ei ole vdimalik vabatahtlikult iihinemata kehtiva haldusreformi seaduse kohaselt kuidagi
sundiihendamisest pddseda, sest 01.01.2016 seisuga elas Kdpu vallas rahvastikuregistri andmetel 643 elanikku ning
Kopu vallale ei laiene iikski HRS § 9 Idikes 3 nimetatud erand. Seega tuleb Kopu vallal piiida vabatahtlikult
ithineda selliselt, et moodustuks vihemalt 5000 elanikuga kohaliku omavalitsuse iiksus (HRS § 3). K&pu vald on
samas juba ithinemisldbirddkimistes (ndhtuvalt volikogu 21.06.2016 istungi protokollist).

6 Kui tihinemislébirddkimisi ei ole veel alustatud, tuleb seda teha hiljemalt 1. oktoobriks 2016 (HRS § 4 1g 1).
Labiradkimiste tulemusena valminud volikogude taotlused tuleb esitada hiljemalt 01.01.2017 (HRS § 7 1g 4).


http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=RK/3-4-1-20-07
http://www.nc.ee/?id=11&tekst=RK/3-4-1-30-15

volikogu kandidaatidele ja valijatele ei ole piisavalt varakult selge, millise kohaliku omavalitsuse
iiksuse suhtes valimisi l4bi viiakse.’

13.  Vaidluse voib pdhjustada kiisimus, kas HRS § 13 1g 1 alusel vastuvdetavat Vabariigi
Valitsuse méadrust saab kohalik omavalitsus vaidlustada halduskohtus (Riigikohtu senise praktika
valguses ei ole tdielikult vilistatud selle kasitlemine tildkorraldusena) ja halduskohtumenetluse
seadustikus ettendhtud tdhtacgu arvestades ja/voi PSIKS § 7 alusel téhtajatult otse Riigikohtus.
Kuna PSJKS § 7 nimetab otsesdnu vdimalust esitada taotlus Vabariigi Valitsuse médruse suhtes,
siis peaks ka HRS § 13 lg 1 alusel vastuvdetav Vabariigi Valitsuse madrus olema sel alusel
vaidlustatav. Siinkohal ei ole pohjendatud siduda volikogu poolt Riigikohtule taotluse esitamise
voimalust digustloova akti ja iiksikakti eristamise kiisimusega. Erinevalt néiteks Oiguskantsleri
taotlust reguleerivast PS §-st 142 ei seo pohiseadus volikogu taotlust digustloova akti mdistega
(digupoolest pohiseadus volikogu taotlust iildse ei reguleeri). Ka ei nimeta PSJKS § 7
erinevalt §-st 6 ,,seadusandliku voi tdidesaatva riigivdimu odigustloovat akti” ja seetdttu ndib
PSJKS § 7 puhul olevat pdhjendatud 1dhtumine pelgalt digusakti vormist. Kui sundiihendamist
tuleb siiski vaidlustada halduskohtus, siis ei pruugi (ka halduskohtumenetluse seadustikus
ettendhtud tihtacgu arvestades) alustatud kohtumenetlus mdistlikuks ajaks enne valimisi 1dbi
olla. Kui sundiithendamist tuleb vaidlustada PSJKS § 7 alusel, siis on kohaliku omavalitsuse
iiksusel voimalik seda vaidlustada ka alles vahetult enne valimispdeva.® Seega vaib diguslik
ebaselgus tekkida veel viimasel hetkel enne valimisi tillatuslikult. Sundiihendamise voimaluse
asetamine ajaliselt sedavord liihedale kohaliku omavalitsuse volikogu korraliste valimistele
on vastuolus 6iguskindluse ja demokraatia pohimottega (vrdl RKPJKo 14.10.2005 3-4-1-11-
05 p 22), sest valimistel kandideerijatele ja valijatele peab olema vastavalt kampaania voi
valimisotsuse kujundamiseks piisavalt varakult selge, millise kohaliku omavalitsuse iiksuse
suhtes valimisi 1dbi viiakse. Seetottu on pohiseadusest tulenevate diguskindluse ja demokraatia
pohimdtetega vastuolus HRS § 9 16ikes 2 ja (eelmisega tihedalt seotud sdtetena) § 13 1oikes 1
satestatud tdhtajad ning § 9 lg 1 teine lause ja § 28 p 2 osas, mille kohaselt Vabariigi Valitsuse
algatatud haldusterritoriaalse korralduse muutmisel ei kohaldata ETHS § 8 16iget 1.

14.  Kavandatud haldusterritoriaalne reform on voimalik pohiseaduspérasel viisil 14bi viia, kui
seadusandja nihutab sundiihendamise 10pliku otsustamise volikogu korralistele valimistele
jargnevasse aega (vabatahtlikud tihinemised ja nende pinnalt uute volikogude valimine on
pOhiseaduspdraselt ldbiviidavad haldusreformi seaduses kehtivate tihtaegadega). Sel juhul
vilakse uue kohaliku omavalitsuse Ttksuse volikogu valimised l4bi vastavalt kohaliku
omavalitsuse volikogu valimise seaduse §-le 4 (vastavalt olukorrale ka korraliste valimiste
vahelisel ajal). Kui sundiihendamise vaidlustamine toimub PSJKS § 7 alusel, siis oleks vaja
kehtestada erinorm sundiihendamise vaidlustamise l0pptéhtaja osas selliselt, et ei saaks taas
tekkida iilal kirjeldatud olukorda.

2.2. Kohaliku omavalitsuse piiratud individuaalse o6igussubjektsuse riive
pohiseaduspirasus

7 Oiguskantsler juhtis sellele tihelepanu HRS eelndule antud arvamuses. Eelndu seletuskirjale lisatud
kooskdlastustabelis (kéttesaadav www.riigikogu.ee) on selle kohta lihtsalt margitud: ,,Teadmiseks voetud. Paraku
arvestades reformi pingelist ajakava see risk jddb, et voimalike kohtuvaidluste korral voib mone Vabariigi Valitsuse
algatusel toimuva iihendamise grupi korral jddda reformi eesmdrgid ja iihendamine 15. oktoobril 2017 toimuvate
volikogu valimistega teostamata.*

¥ Kuna PSJKS § 7 ei kehtesta volikogule taotluse esitamiseks tihtaega, siis on volikogu taotluse esitamine vdimalik
kuni vastava kohaliku omavalitsuse iiksuse 1dppemiseni ehk ETHS § 9* 1g 1 kohaselt volikogu valimistulemuste
véljakuulutamise paevani.



http://www.nc.ee/?id=11&tekst=RK/3-4-1-11-05
http://www.nc.ee/?id=11&tekst=RK/3-4-1-11-05
http://www.riigikogu.ee/

2.2.1. Formaalne pohiseaduspiirasus

15.  HRS enda formaalses pohiseadusele vastavuses ei ole antud juhul kahtlust. Kiill aga tuleb
kontrollida sundihendamise voOimaldamise vastavust tdiendavatele formaalsetele nouetele,
milleks on:

e vastavate kohaliku omavalitsuse liksuste arvamuse drakuulamine (PS § 158);

e tihtsusekohane vorm.

16 HRS § 9 Ig 2 nideb ette puudutatud kohaliku omavalitsuse {iiksustele arvamuse
avaldamiseks vOimaluse andmise, sh tdhtajad. Iseenesest on dige, et HRS § 9 lg 2 kohaselt
Vabariigi Valitsuse poolt kohaliku omavalitsuse iiksuste haldusterritoriaalse korralduse ja
haldusiiksuse piiride muutmise algatamise ja selle suhtes arvamuse avaldamiseks ettendhtud
tahtaja vahele jadv minimaalselt’ kolm kuud on iisna napp aeg, arvestades ka kohustust selgitada
selle aja jooksul vilja kohalike elanike arvamus. Teisest kiiljest on menetlus HRS kohaselt
kujundatud kaheastmelisena, mis suunab kohaliku omavalitsuse iiksuseid juba vabatahtlikuks
tthinemiseks vodimalusi otsides olulisi asjaolusid enne Vabariigi Valitsuse algatusel toimuva
menetluse algust vélja selgitama ja kaaluma. Kuigi ei saa eeldada, et kohaliku omavalitsuse
iiksusel peaks seisukoht Vabariigi Valitsuse ettepaneku suhtes juba varem valmis olema (sest nii
monegi kohaliku omavalitsuse liksuse puhul on iithinemiseks mitu vdimalust), siis teatavaid
ettevalmistusi selleks on ometi voimalik teha.

17. Kuigi vordleva oiguse argumentidest ei tulene siduvaid kéitumisjuhiseid Eesti
pohiseaduse sitete sisustamisel, voivad need siiski kaalu omada (RKPJKm 22.12.2009 3-4-1-16-
09 p 42). Teiste riikide konstitutsioonikohtud lubavad seadusandjale kohaliku omavalitsuse
iiksuste arvamuse drakuulamise menetluse kujundamisel laia manguruumi'® ning on sealjuures
aktsepteerinud ka kolmest kuust lithemaid tdhtaegu, arvestades muuhulgas ka seaduse
jdustumisest arvamuse avaldamise tahtajani jadnud aega'' (iildjoones sarnaneb see lihenemine
piisava vacatio legis’e ndudega).

18.  Eeltoodust tulenevalt ei ole pdohjust pidada sundithendamise vdimalust ettendgevates
sdtetes kehtestatud tdhtaegu ebapiisavaks PS §-st 158 tuleneva drakuulamisndude tditmisel.

19.  Pohiseaduses ei ole reguleeritud, millisel riigiorganil on Sigus kohaliku omavalitsuse
iiksuste piire muuta. Samas on Oiguskirjanduses (sisuliselt sarnaselt olulisuse pohimdttele)
asutud seisukohale, et sellele laieneb tdhtsusekohase vormi ndue, mille kohaselt sundithendamine
peaks toimuma seadusega.'” Antud juhul on sundithendamise vdimaluse kehtestanud
seadusandja ning fikseerinud on sundithendamise tingimused piisaval méadral (peamiselt HRS §-
s 3 omavalitsusiiksuse miinimumsuuruse kriteeriumi ja § 9 Idikes 3 voOimalike erandite
kehtestamisega), et vilistada tdidesaatva voimu omavoli. Ka Saksamaal on vélja kujunenud

? Ajavahemiku algus soltub sellest, kas Vabariigi Valitsusel peaks onnestuma algatada menetlus juba enne
15.02.2017 (mis on HRS § 9 Ig 2 kohaselt kdige hilisem aeg selleks).

" "Vt nt Saksa Liidukonstitutsioonikohtu  19.11.2002 otsus 2 BvR  329/97  (kittesaadav:
http://www.bverfg.de/e/rs20021119_2bvr032997.html) &nr 84.

" Arvesse on vdetud koguni teatud aega enne seaduse joustumistki — vt Saksa Konstitutsioonikohtu 19.11.2002
lahend nr 2 BvR 329/97 dnr 84 jj (kdttesaadav http://www.bverfg.de/e/rs20021119_2bvr032997.html).

"2 U. Anton, Kohaliku omavalitsuse garantii Eesti Vabariigi 1992. aasta pdhiseaduses. Juridica VI/1998, Ik 305-
313.



http://www.nc.ee/?id=11&tekst=RK/3-4-1-16-09
http://www.nc.ee/?id=11&tekst=RK/3-4-1-16-09
http://www.bverfg.de/e/rs20021119_2bvr032997.html
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seisukoht, et kuigi haldusreformi ldbiviimine on pdhimotteliselt voimalik vaid seadusega, siis
seaduse piisava médratletuse korral voib reformi vahetult ellu viia masruste alusel.'

20. Kuna haldusreformi seaduses on sundithendamise kriteeriumid kehtestanud seadusandja
ja Vabariigi Valitsusele on jdetud iiksnes nende rakendamine seadusega etteantud kitsastes
raamides, siis ei ole antud juhul rikutud ka tdahtsusekohase vormi nouet.

2.2.2. Materiaalne pohiseaduspéirasus

21.  Pohiseaduses puudutab piiratud individuaalse digussubjektsuse garantiid ainult § 158,
mille kohaselt kohaliku omavalitsuse iiksuste piire ei tohi muuta vastavate omavalitsuste
arvamust dra kuulamata. See site sisaldab sonaselgelt ainult menetluslikku garantiid, mida on
eelnevalt késitletud formaalse pohiseaduspérasuse all (p 16 jj). Sama selgelt ei esita pohiseadus
haldusterritoriaalsele reformile materiaalseid noudeid. Niisiis tekib  kiisimus, kas
sundithendamise vdimalus vdib materiaalselt rikkuda konkreetse kohaliku omavalitsuse iiksuse
piiratud individuaalse digussubjektsuse garantiid ja kuidas sellele hinnangut anda. Uhe
voimaliku tolgenduse jargi esitakski pohiseadus ainult drakuulamisndude. Ilmselt on PS §-de 154
ja 158 mottega paremini siiski kooskdlas tolgendus, mille jdrgi ei tohi kohaliku omavalitsuste
iksuste piire vihemalt muuta meelevaldselt, s.t ilma asjakohaste kaalutlusteta.

22.  Kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse riivet on Riigikohus asunud kontrollima
legitiimse eesmadrgi tuvastamise jirel proportsionaalsuse pohimdttest lahtuvalt kolmeastmeliselt
(sobivus, vajalikkus, mdddukus). Vordleva diguse argumendina tuleb siinkohal osutada, et Saksa
Liidukonstitutsioonikohus on viltinud proportsionaalsuse kohaldamist kohaliku omavalitsuse
garantiide riivete kontrollimisel.'* Proportsionaalsuse pdhimdte tuleneb PS §-st 10, mis paikneb
pohiseaduse II peatiikis "Pohidigused, vabadused ja kohustused". Pohiseaduse II peatiikk
kasitleb eelkodige suhteid isikute ning avaliku voimu teostajate vahel ning selle peatiiki sitetele ei
ole kohaliku omavalitsuse iiksustel avaliku voimu teostajana voimalik tugineda (vrdl RKPJKo
19.03.2009 3-4-1-17-08, p 25). Samuti ei saa kohaliku omavalitsuse {liksus nduda selle
kohaldamist enda garantiide riivel digusriigi pdhimdttele tuginedes (vrdl samas p 26), sest ka
sellest tulenevalt on proportsionaalsuse pohimotte kohaldamine véltimatult ndutav vaid
pohidiguste piiramisel. Isegi kui pidada proportsionaalsuse kolmeastmelist kontrolli kohaliku
omavalitsuse enesekorraldusdiguse riivel pohjendatuks, tekib kiisimus, kas sellest peaks 1dhtuma
ka piiratud individuaalse Oigussubjektsuse garantii riive kontrollimisel, mis juba nimetuse
poolest on ,,piiratud®.

23.  Samas on proportsionaalsuse kontrollimine késitletav ka lihtsalt digustehnilise vahendina,
mis voimaldab vaidlusaluse kiisimuse pohjalikku ldbikaalumist avalikkusele histi jdlgitaval
viisil, suurendades seeldibi kohtulahendi legitiimsust. Uhtlasi ei ole proportsionaalsuse
kontrollimine piiratud individuaalse digussubjektsuse garantii riive kontrollimisel pdhiseaduse
kohaselt ka wvilistatud. Teisisonu on proportsionaalsuse pohimotte kohaldamine ja selle
kohaldamisviisi (astmelisuse ja kontrollikriteeriumite) valik siin pdhimotteliselt Riigikohtu
otstarbekusotsus.

3 Th. Maunz, G. Diirig. Kommentar zum Grundgesetz. 76. Auflage, 2015, GG Art. 28 Abs. 2, Komm. nr 153. Vtka
Nt Saksa Liidukonstitutsioonikohtu 19.11.2002 otsus 2 BvR 329/97 (kattesaadav:
http://www.bverfg.de/e/rs20021119_2bvr032997.html).

"Vt Saksa Konstitutsioonikohtu lahendite ja nende kriitika kisitlus: A. L. Gohring. Doktoritod.
Experimentierklauseln im Kommunalrecht -Rechtsprobleme im Spannungsfeld zwischen Regelungswut und ,,laisser
faire“-. 2003. Lk 78-79. Eesti kontekstis on proportsionaalsuse pShimdtte kohaldamist kriitiliselt késitlenud H.
Kalmo. PShiseadus ja proportsionaalsus — kas pilvitu kooselu?, Juridica, 2013 II, 1k 79-97.



http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=222515387
http://www.bverfg.de/e/rs20021119_2bvr032997.html
http://juridica.ee/juridica_et.php?document=et/articles/2013/2/224383.SUM.php

24.  Moaistlik oleks ldhtuda sellest, et proportsionaalsuse pohimdte kehtib pdhidiguste
valdkonnas intensiivsemalt kui viljaspool seda. Nii voimaldavad ka niiteks Austria ja Saksamaa
konstitutsioonikohtud haldusreformi puhul seadusandjale ulatuslikku valikuruumi ja kontrollivad
seadusandja valikuid vaid viga piiratud ulatuses.”” Ilmselt peakski piiratud individuaalse
Oigussubjektsuse garantii riive kontrollimine rohkem sarnanema tiiiipilisele kaalutlusvigade
kontrollile halduskohtus, kus peamiselt kontrollitakse, kas ldhtutud on asjakohastest
kaalutlustest.

25.  Haldusterritoriaalse reformi eesmirgid avab HRS § 1 lg 2 jargmiselt: ,,Haldusreformi
eesmdrk on toetada kohaliku omavalitsuse iiksuste voimekuse kasvu kvaliteetsete avalike
teenuste pakkumisel, piirkondade arengueelduste kasutamisel, konkurentsivoime suurendamisel
ja tihtlasema piirkondliku arengu tagamisel. Selle eesmdrgi elluviimiseks néhakse kdiesoleva
seadusega ette valdade ja linnade haldusterritoriaalse korralduse muutmine, mille tulemusena
peavad kohaliku omavalitsuse iiksused olema voimelised iseseisvalt korraldama ja juhtima
kohalikku elu ning tditma seadusest tulenevaid iilesandeid. Haldusreformi rakendamisel
ldhtutakse ka riigivalitsemise reformi eesmdrkidest riigihalduse korrastamisel, milleks on
avalike teenuste hea kvaliteedi ja kittesaadavuse tagamine ning kulude kokkuhoid.* Nimetatud
eesmirke ei ole pdhjust asjakohatuks pidada. Neid ei sea kahtluse alla ka taotleja, kuid leiab, et
nende eesmirkide saavutamiseks pole riik 10puni kaalunud koiki variante ja sundiihendamine
pole seetdttu proportsionaalne meede eesmarkide saavutamisel.

26.  HRS eelndu seletuskirjas on alternatiive kirjeldatud ja selgitatud ka pohjuseid, miks neid
mitte kohaldada.'® Kokkuvdttes on seletuskirjas jareldatud: ,,Teisi sama tulemuslikke ent
vihemintensiivseid ja méodukamaid viise omavalitsuskorralduse tGhustamiseks ei ole."
Lahendusvariantide kaalumist néitab iseenesest ka haldusterritoriaalse reformi pikk
ettevalmistustdo (alternatiive on kaalutud ka varasemate reformiplaanide juures) ja selle raames
kogutud uurimused.'® Kahtlemata on olemas alternatiive, mis kohaliku omavalitsuse iiksuse
piiratud individuaalse digussubjektsuse garantiid vihem riivaks, aga sama kindlalt ei saa vita, et
need seadusandja taotletud eesmérkide saavutamisele vdhemalt sama hésti kaasa aitaks. Pealegi
rilvab nii monigi neist alternatiividest samal ajal intensiivsemalt mond teist kohaliku
omavalitsuse garantiid. Naiteks kohustuslik koost66 ja koostddorganitele (sh iihisasutused)
ilesannete lileandmine riivaks teiselt poolt kohaliku omavalitsuse institutsiooni garantiid sellega,
et vidhendaks konkreetse kohaliku omavalitsuse iiksuse iseseisvat otsustusdigust ileantud
ilesande tditmisel, sh vahendite vaba paigutamise osas. Kaudselt kaasneb sellega negatiivne

S Nt Austria Konstitutsioonikohtu 23.09.2014 otsus G 44/2014-20, V 46/2014-20 (kittesaadav:
https://www.vfgh.gv.at/cms/vfgh-
site/attachments/3/2/9/CH0006/CMS1413269914499/gemeindefusionen_waldbach.pdf) dnr-d 44, 50-51 ja 55:
seadusandja ulatuslik mdnguruum ja kohtu kontrolli piiratud ulatus — kohus mingeid alternatiive ega otstarbekust ei
kaalu, teostada tuleb ainult sundithendamise asjakohasuse kontroll; dnr 51: alla 1000 elanikuga kohaliku
omavalitsuse iiksuse puhul vdib sundithendamise pohjendatust eeldada ja vaid véga erilised erandjuhud vdimaldavad
seda kahtluse alla seada (koos viidetega varasemale samasisulisele praktikale). Nt Saksa Liidukonstitutsioonikohtu
19.11.2002 otsus 2 BvR 329/97 (kédttesaadav: http://www.bverfg.de/e/rs20021119_2bvr032997.html) dnr-d 50 ja 70:
seadusandja ulatuslik manguruum — ei pea arvestama iga kohaliku omavalitsuse liksusega, voib n-0 tiipiseerida ja
seada 5000 elaniku ndude haldussuutlikkuse eeldusena; dnr: 78 tdidesaatev vdim vdib vdtta seadusandja poolt
kehtestatud elanike arvu KOVi haldussuutlikkuse hindamise aluseks); anr 89: selleks, et 5000 elaniku noudest
korvale kalduda, peaks esinema mingid viga erilised pdhjused.

¢ Kittesaadav www.riigikogu.ee. Nt 1k 17 all on selgitatud, miks on kdrvale jdetud kohaliku omavalitsuse
iilesannete vihendamise vOimalus ja tlilesannete diferentseerimise vdoimalus vastavalt kohaliku omavalitsuse iiksuse
voimekusele; 1k 18 sama kohaliku omavalitsuse iiksuste koostoovoimaluste osas.

"7 Samas, 1k 18.

'8 Vt http://haldusreform. fin.ee/haldusreformi-seadus/uuringud/.



https://www.vfgh.gv.at/cms/vfgh-site/attachments/3/2/9/CH0006/CMS1413269914499/gemeindefusionen_waldbach.pdf
https://www.vfgh.gv.at/cms/vfgh-site/attachments/3/2/9/CH0006/CMS1413269914499/gemeindefusionen_waldbach.pdf
http://www.bverfg.de/e/rs20021119_2bvr032997.html
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moju nii otsustusorgani legitimeeritusele (kohustusliku koost6o institutsiooni otsustuskogu ei
valitaks otsestel valimistel) kui ka subsidiaarsuse pdhimdttele. Alternatiivide kohaldamine voib
tuua kaasa ka muid probleeme (nt péddevusvaidlused ja sellega lisakoormus
jérelevalvesiisteemile). Eeltoodust tulenevalt ei ole pdhjust pidada seadusandja valikut kohaliku
omavalitsuse liksuste sundithendamise voimaluse loomise nidol meelevaldseks voi asjakohatuks.

III Sundiihendamise iihinemistoetuse mittemaksmise pohiseaduspirasus

27.  Taotluses on vaidlustatud HRS § 24 (argumentidest tulenevalt on asjassepuutuv kiill
iiksnes selle 1g 1), mille Ig 1 kohaselt: ,,Vabariigi Valitsuse algatatud kohaliku omavalitsuse
tiksuste  haldusterritoriaalse  korralduse muutmise tulemusena moodustunud kohaliku
omavalitsuse tiksusele iihinemistoetusi ei maksta, vdlja arvatud nende kohaliku omavalitsuse
tiksuste eest, kelle haldusterritoriaalse korralduse muutmiseks on Vabariigi Valitsus kehtestanud
kdesoleva seaduse §-s 8 nimetatud mddruse voi kes on kdesoleva seaduse § 7 loikes 3 nimetatud
tingimustel tihinemist taotlenud ja kelle haldusterritoriaalse korralduse muutmiseks on Vabariigi
Valitsus kehtestanud kéesoleva seaduse § 13 loikes 1 nimetatud mddruse. Vabariigi Valitsuse
algatatud  haldusterritoriaalse korralduse muutmise tulemusena moodustunud kohaliku
omavalitsuse iiksusele hiivitatakse riigieelarvest kohaliku omavalitsuse iiksuste iihinemise
soodustamise seaduse § 6 1dike 2 punktides 1-4' voi kiesoleva seaduse § 12 I6ike 2 punktis 4
nimetatud tegelikud tehtud kulud kuludokumentide alusel, kuid mitte rohkem kui 100 000 euro
ulatuses.” Selle pinnalt vdidab taotleja pohjendamatult erinevat kohtlemist itihinemistoetuste
maksmisel ning seab kahtluse alla 100000 euro piirméiéra kulude katmisel.

28. 100000 euro piirméddra pohiseaduspérasust kulude hiivitamisel on abstraktsel
normikontrollil viga keeruline hinnata. Vaid konkreetsete asjaolude pinnalt on vdoimalik hinnata
tehtud kulude seost tihinemisega (ehk vastavust HRS § 24 1g 1 teises lauses viidatud normidele).
Piirmédra on kohane vaidlustada kohaliku omavalitsuse tiksusel, kellel {ihinemisega seoses
tekkinud tehtud kulud tdepoolest iiletavad seda summat. Kui Riigikohus siiski otsustab piirmédra
poOhiseaduspérasust antud taotluse pinnalt abstraktselt kontrollida (s.t vdtab eelduseks, et
ithinemisega seoses on selle piirmdira iiletamine HRS § 24 1g 1 teises lauses viidatud normidele
vastavalt iildse moistlikul toimimisel vdimalik), siis tuleb 100000 euro piirméddra pidada
vastuolus olevaks PS § 154 1dikest 2 tuleneva ndudega katta seadusega kohalikule
omavalitsusele pandud riiklike kohustustega seotud kulud riigieelarvest (osa kohaliku
omavalitsuse finantsgarantiist). HRS eelndu seletuskirja kohaselt'” on piirmadra kehtestamise
eesmargiks véltida tihinemisel ebamdistlike kulude tekitamist. Seda eesmirki on voimalik
saavutada, asendades piirmédira kulude pohjendatuse kontrolliga (kehtiva seaduse kohaselt tuleb
niigi kontrollida kulude vastavust seaduse kriteeriumitele).

29.  Teiseks on vaidluse all Vabariigi Valitsuse algatatud menetluse tulemusena moodustunud
kohaliku omavalitsuse iiksusele ithinemistoetuste mittemaksmise® pohiseaduspérasus. Esmalt
tuleb siin lahendada kiisimus, kas iihinemistoetuste maksmine ainult kohaliku omavalitsuse
iiksuste volikogude algatusel {ihinenud kohaliku omavalitsuse iiksustele riivab iildse kohaliku
omavalitsuse garantiid. Uhinemistoetuste Vabariigi Valitsuse algatatud menetluses andmata
jatmine ei riiva kohaliku omavalitsuse finantsgarantiid, sest {ihinemistoetustest tdiesti soltumatult
tuleb tagada kohaliku omavalitsuse liksusele piisavad vahendid tema tilesannete tditmiseks.

19 Kittesaadav www.riigikogu.ee.

% Mis puudutab taotleja osutust sellisel vallal tekkivatele kuludele, kellele liidetakse Vabariigi Valitsuse algatusel
juurde haldusterritoriaalset muudatust mittesooviv vald, siis tuleb maérkida, et ka sellise valla kulud kaetakse
HRS § 24 1g 1 teise lause kohaselt moodustunud kohaliku omavalitsuse {iksuse kuludena.
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Arvestada tuleb ka kohaliku omavalitsuse iiksustele antud garantiid, mis tuleneb
HRS § 33 punktiga 4 muudetud kohaliku omavalitsuse iiksuste {ihinemise soodustamise
seaduse § 6 10ikest 6. See néeb ette, et kui {ihinemise kdigus moodustunud kohaliku omavalitsuse
iiksuse kohta iihinemise aastale jargneval aastal riigieelarvest eraldatav toetus on véiksem
vorreldes toetuste summaga, mida oleksid iihinenud omavalitsusiiksused saanud samadel
tingimustel eraldiseisvatena, siis ihinemise aastale jargneval aastal iihekordselt vilja arvutatud
toetuse vihenemine kompenseeritakse riigieelarvest iihinemise aastale jargneva kaheksa aasta
jooksul. Teisisonu ei peaks kohalike omavalitsuse iiksuste finantsolukord varasemaga vorreldes
halvenema. Kohaliku omavalitsuse finantsgarantii ei hdlma seadusandja poolt valitud
kaalutlustel antavat n-6 boonust. Koostoimele finantsgarantii ja vordse kohtlemise ndude vahel
saaks kohalik omavalitsus tugineda ainult siis, kui finantsgarantii oleks iihtlasi riivatud. Niisiis
tekib kiisimus, kas kohaliku omavalitsuse iiksus saab tugineda vordse kohtlemise pdhimottele ja
kui saab, siis kuidas seda kontrollida.

30. PS §-st 12 tuleneva voOrdse kohtlemise pohimdtte puhul kehtivad {ildjoones
punktides 22 jj toodud kaalutlused. Vordse kohtlemise pohimottele ei peaks kohaliku
omavalitsuse liksus saama tugineda, vihemalt mitte pohidiguste kandjatega vorreldavas ulatuses.
Siiski voib ka kohaliku omavalitsuse liksus tugineda iildisemale meelevaldse kohtlemise keelule.
Seadusandja soov suunata kohaliku omavalitsuse iiksused thinemistoetuse kui boonuse
maksmisega vabatahtlikule {ihinemisele on asjakohane kaalutlus. Kohaliku omavalitsuse iiksuste
volikogude algatusel toimuva iihinemise korral on seadusandja poolt piistitatud eesmérkide
saavutamine voimalik eelduslikult kdige tulemuslikumal viisil. Volikogud on siis vabad otsima
enda jaoks parimat iihinemislahendust ja eelduslikult on selline lahendus {ihtlasi parim
seadusandja loodetud mastaabiefekti saavutamisel (paraku pelgalt ithinemistoetuse lubamisest ei
pruugi piisata lhinemise saavutamiseks koigi kriteeriumitele mittevastavate kohaliku
omavalitsuse iiksuste puhul). Uhinemistoetuse maksmise tingimused kehtivad kdigile kohaliku
omavalitsuse iiksustele iihesugustena,”’ kuigi alati ei soltu nende tditmine ainult
tihinemistoetusest ilmajiivast kohaliku omavalitsuse iiksusest. Uldisena kerkib selle pinnalt
kiisimus, kas vabatahtlikuks ihinemiseks motiveerimine n-0 boonuse maksmise abil on
pohiseaduslikult lubatav. Kui see on lubatav, siis on selle rakendamise tulemusena kaasnev
kohaliku omavalitsuse iiksuste erinev kohtlemine paratamatult kaasnev lubatud tagajirg. Sellise
boonuse andmine vabatahtliku iithinemise motivatsioonina on rahvusvahelise praktika kohaselt
levinud ja aktsepteeritud seadusandja laia madnguruumi osana. Seega ei kohelda kohaliku
omavalitsuse iliksusi tihinemistoetuste maksmisel ainult kohaliku omavalituse iliksuste volikogude
algatusel toimuva tihinemise korral meelevaldselt.

Lugupidamisega

/allkirjastatud digitaalselt/

Ulle Madise

Liina Lust 693 8429 Liina.Lust@oiguskantsler.ce

?! Ka Saksa Liidukonstitutsioonikohtu praktikas asetatakse rohk n-6 protseduurilisele diglusele. Kdige olulisem on
labipaistev jaotamismenetlus — kui kinni peetakse teatud menetlusnduetest, siis piiratud vahendite jagamisel
sisuliselt vOrdset 10pptulemust tagama ei pea. Vt nt 07.10.2014 otsus 2 BvR 1641/11 (kéttesaadav:
http://www.bverfg.de/e/rs20141007 2bvr164111.html) dnr 106 jj.
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