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Arvamus pohiseaduslikkuse jéirelevalve asjas nr 5-17-24 (Padise, Vasalemma)

Austatud Riigikohtu esimees

Vabariigi Valitsuse miirus, millega sundiihendatakse kohaliku omavalitsuse iiksused uueks
haldusiiksuseks, kujutab endast tulevikku suunatud prognoosotsust. Kohtuliku kontrolli kdigus
tuleb prognoosotsuse pdhjenduste timberhindamisel olla tagasihoidlik. PGhiseadusvastasuse saab
tingida ainult oluline viga. Kuigi Keila valla, Padise valla, Paldiski linna ja Vasalemma valla
sundithendamisméiruse’ puhul esineb moningaid puudusi, ei ole need piisava kaaluga selleks, et
pidada sundithendamist pohiseadusega vastuolus olevaks. Sundiihendamisméédrus on
pohiseadusega kooskolas.

I Taotluse lubatavus

1. Pohiseaduslikkuse jérelevalve kohtumenetluse seaduse (PSJKS) § 7 alusel on Riigikohus
padev sisuliselt ldbi vaatama taotlusi, mille puhul on tdidetud jargmised tingimused. Taotluse
peab olema esitanud kohaliku omavalitsuse liksuse (KOV1ii) volikogu, olles sealjuures koosseisu
hailteenamusega hiiletanud taotluse 10ppteksti iile, ja taotluses peab olema viidetud PSJKS §-
s 7 nimetatud digusakti vOi selle sétte vastuolu kohaliku omavalitsuse (KOV) pohiseaduslike
tagatistega (viimati RKPJKm 02.08.2017 5-17-20/3 punktid 4 ja 5). Need tingimused on antud
juhul tdidetud ja taotlus seega lubatav.

2. Taotluse on esitanud Padise Vallavolikogu 07.08.2017 otsusega ja Vasalemma
Vallavolikogu 08.08.2017 otsusega. Taotluse tekst oli volikogu litkmetele otsustamiseks
esitatud. Taotluse esitamise poolt oli Padise Vallavolikogus 8 volikogu liiget kogu volikogu
koosseisu 13-st ja Vasalemma Vallavolikogus 10 volikogu liiget volikogu koosseisu 15-st
Taotluses on védidetud sundithendamismaééruse (alternatiivselt selle § 1 1digete 1 ja 2, § 2 1g 1
ning § 4) vastuolu pohiseaduse (PS) §-dest 154 ja 158 tulenevate kohaliku omavalitsuse
pOhiseaduslike tagatistega.

3. Taotlus on esitatud PSJKS §-s 7 nimetatud digusakti suhtes. Sundithendamisméirus on
vastu voetud Vabariigi Valitsuse poolt méédruse vastuvotmiseks ettendhtud vormis ja korras.

! Vabariigi Valitsuse 13.07.2017 méérus nr 126 ,, Keila valla, Padise valla, Paldiski linna ja Vasalemma valla osas
haldusterritoriaalse korralduse ja Vabariigi Valitsuse 3. aprilli 1995. a méddruse nr 159 ,Eesti territooriumi
haldusiiksuste nimistu kinnitamine* muutmine®.
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Taidetud on Riigi Teatajas avaldamise ndue (PS § 3 lg 2).> Ka sisuliselt on tegemist iildaktiga.
Sundiihendamismédrus kehtestab maidramata ajaks kohaliku omavalitsuse autonoomia
territoriaalse ulatuse, mis on iihtlasi vastava KOVi teiste iildaktide kohaldamise iiks oluline
tingimus (ruumilise kehtivuse osanorm). Uhtlasi médravad sundithendamisméirused osa Eesti
haldusterritoriaalsest korraldusest kui tervikust (vt ka Riigikohtunik Jiri Pollu konkureeriv
arvamus pohiseaduslikkuse jérelevalve kolleegiumi 20. detsembri 2016. a otsusele asjas nr 3-4-
1-3-16 p 4). Sundiihendamismééruse puhul puudub ka tohusa diguskaitse kaalutlusest ldhtuv
vajadus kvalifitseerida seda tlildkorraldusena, mis vdimaldaks seda vaidlustada halduskohtus,3
sest PSJKS § 7 vdoimaldab vahetult puudutatud isikul — kohaliku omavalitsuse iiksusel — seda
vaidlustada otse Riigikohtus. Riigikohtusse otse poordumise voimalus kujutab endast
halduskohtusse poordumisega vorreldes tohusamat oOiguskaitsevahendit, sest iiheastmeline
kohtumenetlus v3imaldab tdendolisemalt 15pliku selguse saamist enne KOVii 15ppemist.* Kiire
lahendus on oluline ka volikogu valimiste ajalise l&heduse tottu. Ka Riigikohus jéttis hiljuti
menetlusse votmata Voru, Lasva, SOmerpalu, Vastseliina, Emmaste, Rakke ja Koeru valla
midruskaebused Tallinna Ringkonnakohtu mééruste peale, milles ringkonnakohus leidis, et
vaidlustatud sundiihendamisméirused on oOigustloovad aktid ja nende peale esitatud kaebuste
lahendamine ei kuulu halduskohtu padevusse.’

4. 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). Mitmete teiste riikide konstitutsioonikohtud vaatavad KOVii-de sundiihendamisi
samuti libi pShiseaduslikkuse jarelevalve menetluses.’

IT Sundiihendamise pohiseaduspirasus
2.1. Kohaliku omavalitsuse pohiseaduslike tagatiste riive

5. Sundiihendamine riivab PS §-dega 154 ja 158 tagatud kohaliku omavalitsuse iiksuse
piiratud individuaalse digussubjektsuse ja enesekorraldusdiguse garantiisid. PGhiseadus ei keela
1opetada mone kohaliku omavalitsuse digussubjektsust, kui seejuures ei kao Eesti diguskorrast
kohaliku omavalitsuse instituut iildse. PS § 154 Idikest 1 ja §-st 158 nende koosmdjus tuleneb
riigivoimule siiski keeld toimida kohaliku omavalitsuse haldusterritoriaalset korraldust muutes
iiksiku kohaliku omavalitsusiiksuse suhtes meelevaldselt, mis on iihtlasi kohaliku omavalitsuse
pohiseaduslikuks tagatiseks PSJKS § 7 tdhenduses (RKPJKo 20.12.2016 3-4-1-3-16 p 87).
Enesekorraldusdiguse osaks on ka digus otsustada, kas ja milliste teiste kohaliku omavalitsuse
iiksustega iihineda. Igasugusest KOV enesekorraldusdiguse negatiivsest mdjutamisest piisab
riiveks (RKPJKo 15.01.2016 3-4-1-30-15 p 21).

6. Sundiihendamisel on tegemist védga intensiivse riivega, kuna selle tulemusel 15ppeb
KOVii odigussubjektsus ja sellest tulenevalt 10peb ka vastava KOVii enesekorraldusdigus
(PS § 154) ja muud sellega seotud pohiseaduslikud tagatised.

*RT1, 14.07.2017, 10.

* Vrdl RKUKo 31.05.2011 3-3-1-85-10 p 23; RKHKm 07.05.2003 3-3-1-31-03 p 22.

* Eesti territooriumi haldusjaotuse seaduse (ETHS) § 9° 1digete 1-3 kohaselt 13ppevad iihinevad ja liituvad kohaliku
omavalitsuse liksused kohaliku omavalitsuse volikogu valimiste tulemuste véljakuulutamise pdeval. Korralised
volikogu valimised toimuvad 15.10.2017.

> Riigikohtu 17.07.2017 pressiteade ,,Sundliitmist puudutavaid valitsuse mairuseid ei saa vaidlustada halduskohtus®,
Riigikohtu 17.07.2017 loamenetlusméérused (kuni 17.08.2017).

6 Vt nt Saksa Liidukonstitutsioonikohtu 19.11.2002 otsus 2 BvR 329/97 ddrenr 32; Austria Konstitutsioonikohtu
23.09.2014 otsus G 44/2014-20, V 46/2014-20.
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7. Enesekorraldusdigust riivab asjaolu, et Padise vallal ja Vasalemma vallal (taotlejad) ei
jaanud pérast sundithendamismiiruse avaldamist aega ise otsustada valimistega seotud ning
haldusreformi seaduse (HRS) § 12 1digetes 7, 8 ja 10 nimetatud kiisimusi. HRS § 12 nédgi ette, et
tthendatavad KOVii-d lepivad omavahel kokku moodustatava KOVii nime, liigi ja siimboolika
(16iked 7 ja 8) ning haldusterritoriaalse korralduse muutmisega kaasnevate varalisi kohustusi ja
Oigusi késitlevate kiisimuste lahendamises (Ig 10). HRS § 12 lg 2 punktid 3 ja 4 sitestasid
vastavatele KOVii-dele valimistega seotud ja HRS § 12 Idigetes 7, 8 ja 10 nimetatud kiisimustes
omavahel kokkuleppimise ning kokkuleppe pinnalt samaste otsuste tegemise tdhtajaks
15.06.2017. Selleks ajaks otsustamata jatmisel (voi juhul, kui volikogude otsused ei olnud
samased) léks ettendhtud valimistoimingute ja otsuste tegemise padevus iile maavanemale (HRS
§ 12 Ig 9). HRS § 12 1digetes 7,8 ja 10 nimetatud kiisimused lahendatakse nendes sitetes
nimetatud tingimustel ja korras, mis sundiihendatavatele KOVii-dele enam kaasardékimisdigust
el voimalda.

8. KOVii-delt ei saanud aga moistlikult oodata vastavate otsuste langetamist enne
sundiihendamise otsustamist VV poolt, sest enne ei olnud isegi selge, millistes piirides
sundithendamised otsustatakse. Seda kinnitab asjaolu, et moned sundithendamised, sh taotlejaid
puudutav sundithendamine, toimusid algse VV ettepanckuga vorreldes vaid osaliselt (s.t
sundiihendati vidiksem arv KOVii-sid kui ettepanekus nimetatud). VV tegi ettepaneku Paldiski
linna, Keila linna, Keila valla, Padise valla ja Vasalemma valla iihinemiseks, kuid Keila linn jaeti
16puks sundithendamisest korvale. Isedranis ei saanud selliste otsuste eelnevat langetamist oodata
KOVii-lt, kes VV ettepanekule vastu vaidles ja vois loota, et VV jitab esitatud
vastuargumentidele tuginedes KOVii sundithendamata. Riigikohus on pidanud oluliseks, et
tdhtajad oleksid piisavad selleks, et kohaliku omavalitsuse liksus saaks vastavates kiisimustes
teostada enesekorraldusdigust (RKPJKo 20.12.2016 3-4-1-3-16 p 138). Seda arvestades olnuks
VV-I kohane otsustada sundithendamised aegsasti enne seda tdhtaega — siis oleks vastavatel
KOVii-del olnud vdimalus vastavate kiisimuste otsustamises osaleda. Oigupoolest tulnuks sellise
olukorra tekkimise voimalust silmas pidades seadusandjal kehtestada HRS § 13 1dikes 1 VV-le
antud tdhtaeg (15.07.2017) oluliselt varasemana voi liikata edasi KOVii-dele antud tdhtaega
(15.06.2017). Seadusandjast ei olnud mdistlik eeldada KOVii-delt samaste valimistoimingute ja -
otsuste ning iileminekuga seotud organisatsiooniliste jmt otsuste tegemist veel enne VV-le
sundithendamise mééruse tegemiseks antud téhtaega.

9. Vabariigi Valitsus vOttis sundithendamismééruse vastu 13.07.2017.
Sundiihendamisméérus avaldati Riigi Teatajas 14.07.2017. Kuna see toimus peale KOVii-le
antud tdhtaega (15.06.2017), siis ei olnud taotlejatel pérast sundiihendamist voimalust vastavates
kiisimustes teiste sundiihendatavate KOVii-dega kokku leppida. Vabariigi Valitsus ei jatnud
pérast sundithendamist KOVii-dele faktiliselt aega omavahel kokkuleppimiseks.

10.  Kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seaduse (KOVVS) §-s 70° sitestatud
valimistoimingutest ja -otsustest vOib varasema KOVii elanike tulevases volikogus esindatusele
markimisvddrset moju avaldada ainult mitme valimisringkonna moodustamise vdimalus
(KOVVS § 81g2 p 2"). KOVVS § 70° Ig 2 p 2 kohaselt saab maavanem moodustada ainult iihe
valimisringkonna. Riigikohus on leidnud: ,,Maavanema poolt vaid iihe valimisringkonna
moodustamine pérast Vabariigi Valitsuse algatatud haldusterritoriaalse korralduse joustumist
kokku tuleva volikogu valimisteks voib mojutada valimistulemusi ja esindatust volikogus niiteks
nn dédreala elanike kahjuks.” (RKPJKo 20.12.2016 nr 3-4-1-3-16 p 183). Ei ole aga pohjust
eeldada, et ainult tihe ringkonna moodustamisest kaotavad just vdiksema KOVii elanikud.
Uldiselt on iiheringkonnaliste valimiste puhul olnud endiste KOVii-de esindatus volikogus
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proportsioonis elanike arvuga.” Kui viiksema elanike arvuga endise KOVii elanike
valimisaktiivsus on suurema elanike arvuga KOVii-de elanike omast kdorgem (korgema
valimisaktiivsuse vOib tingida nt ddremaaks jddmise hirm), siis voib nende esindatus volikogus
olla koguni suhteliselt suurem elanike suhtarvuga vorreldes. Mitme valimisringkonna
moodustamisel on pealegi probleemina ilmnenud kohati vdga suur erinevus iihe hidle mdjus
valimistulemusele ehk negatiivne mdju valimiste iihetaolisusele.® Uhtlasi on ainult mitme
valimisringkonnaga valimistel ainult {ihes valimisringkonnas kandideerimine riskantsem, sest nii
on raskem saada vastavas vallas voi linnas kokku védhemalt 5% héadltest, mis on vajalik
nimekirjamandaatide saamiseks (KOVVS § 56).

11.  Samuti ei saa eeldada, et teiste KOVii-dega ldbirddkimisi pidades oleks viikestel KOVii-
del onnestunud endale valimistega seoses soodsamad tingimused vélja rddkida. Sama kehtib ka
HRS § 12 1digetes 7,8 ja 10 nimetatud kiisimuste puhul. Seetdttu ei saa ainuiiksi pérast
sundiihendamist valimistoimingute ja —otsuste ning HRS § 12 ldigetes 7, 8 ja 10 nimetatud
kiisimuste kokkuleppimise ja otsustamise vOimaluse puudumisest jidreldada sundiihendamise
vastuolu pdhiseadusega. Valimistoimingute ja —otsuste osas vOib pealegi kahelda, kas nende
kiisimuste maavanema poolt otsustamist saab kisitleda KOV pohiseaduslike tagatiste riivena ja
seega PSJKS § 7 kohast taotlust voimaldavana. Seadusandja on siin kiill KOVii-le teatud
valikuruumi jétnud, kuid sisuliselt on volikogu moodustamise alused KOV vilise korralduse
kiisimuseks (RKPJKo 09.06.2009 3-4-1-2-09, p 44).

2.2. Sundiihendamisméiruse formaalne kooskola pohiseadusega

12.  Maédrus on formaalselt pdhiseadusega kooskodlas, kui selle vastuvdtmisel on jargitud
paddevus-, menetlus- ja vormindudeid, samuti parlamendireservatsiooni, oOiguskindluse ja
oigusselguse pohimotteid. Nende nouete tditmist tuleb kontrollida ka juhul, kui KOVii taotluse
alusel kontrollitakse miiruse vastavust KOV pdohiseaduslikele tagatistele (RKUKo 16.03.2010
3-4-1-8-09 p 46). Sundithendamisméadruse formaalse pohiseadusele vastavuse voimaldab antud
juhul kahtluse alla seada vaid drakuulamisndude tditmise ndue.

13. PS § 158 kohaselt ei tohi kohaliku omavalitsuse iiksuste piire muuta vastavate
omavalitsuste arvamust dra kuulamata. Sama tuleneb Euroopa kohaliku omavalitsuse harta ehk
EKOH artiklist 5. Riigikohus on drakuulamisndude sisulisel tditmisel piisavaks pidanud KOVii-
le antud 3-kuulist tihtaega VV ettepaneku suhtes arvamuse avaldamiseks (RKPJKo 20.12.2016
3-4-1-3-16 p 133). See ndue on antud juhul taotlejate puhul tdidetud. Taotlejad esitasid VV-le
pohjendatud arvamused, milles leidsid, et sundiihendamisel oleks Padise valla ja Vasalemma
valla seisukohalt koigile ETHS § 7 ldikes 5 loetletud asjaoludele ja finantsvdimekusele
negatiivne moju. Ei KOVii arvamus ega selle andmisele eelnenud kohalike elanike kiisitluse
tulemus ei ole VV-le sundithendamise otsustamisel diguslikult siduvad (RKPJKo 20.12.2016
nr 3-4-1-3-16 p 136).

14. HRS § 9 1g 10 (koostoimes HRS § 9 1g 9 punktiga 2) ndeb aga lisaks ette, et kui KOVii
on esitanud VV ettepaneku kohta negatiivse pohjendatud arvamuse ning VV ei pea selles
esitatud pohjendusi piisavalt kaalukaks ja otsustab sundiithendamise, siis Rahandusministeerium
teavitab enne sundiihendamismééruse vastuvotmist sellest viivitamata asjaomaseid KOVii-sid.

Seadus ei sétesta sealjuures, millest tdpselt tuleb teavitada. Riigikohus on andnud sellele séttele
kaks omavahel vastuolus olevat tdlgendust (RKPJKo 20.12.2016 nr 3-4-1-3-16 p-d 134 ja 156).

7Vt 2013. a ithinenud valdade iihinemiskogemuste analiiiis “Oppetunnid pool aastat pirast iihinemist*, lk 2-3.

8 Vt G. Sootla, K. Kattai, A. Viks. ,,Kohalike omavalitsuste 2005. aasta {ihinemiste ja selle tagajirgede analiiiis*.
Uurimisaruanne. Tallinna Ulikooli Riigiteaduste Instituut. Tallinn 2008. Lk 42.



https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-2-09&sortVaartus=LahendiKuulutamiseAeg&sortAsc=false&kuvadaVaartus=Sisu&pageSize=25&defaultPageSize=25
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-8-09
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-3-16
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-3-16
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-3-16
http://haldusreform.fin.ee/static/sites/3/2014/04/oppetunnid-pool-aastat-parast-uhinemisi.pdf
https://www.siseministeerium.ee/sites/default/files/dokumendid/Uuringud/Kohalikud_omavalitsused/2008_valdade_uhinemine.pdf

Igal juhul tuleneb nimetatud séittest iiheselt, et see ei kohusta teavitama mitte vastuvoetud
madrusest, vaid selgesonaliselt juba enne nimetatud midruse vastuvotmist. HRS eelndu
seletuskirjas on margitud jargmist: ,,Enne nimetatud médruse vastuvOotmist teavitab
Rahandusministeerium sellest asjaomaseid kohaliku omavalitsuse iiksusi. Vabariigi Valitsuse
madruse eelndu seletuskirjas tuleb KOV vastuvidited niisiis timber liikata ning nendest ka
eelnevalt KOVile teada anda“.’ Sellise pretsedenditu teavitamiskohustuse panemisel saaks mdte
olla vaid siis, kui see oleks seotud tdiendava &drakuulamise vOimaldamisega. Samas ei ole
seadusandja sdtestanud tdiendava drakuulamise teostamise kohustust (sh sellega seonduvat
tdhtaega). Samuti jddb arusaamatuks, kuidas saab Rahandusministeerium ette teavitada millestki,
mis selgub kindlalt alles vastaval VV hééletusel. Ilmselt oleks kohasem olnud sdnastada, et
Rahandusministeerium teavitab KOVii-d sundiihendamismiiruse eelndu ja seletuskirja
valmimisest voi esitab vastuvdited muul viisil ning annab KOVii-le nende suhtes tdiendava
arvamuse andmiseks uue tdhtaja.

15. Rahandusministeeriumi  ega  taotlejate = dokumendiregistritest ei  ndhtu, et
sundiihendamismééruse eelndu koos seletuskirjaga voi vastuvdited muul kujul oleks esitatud
enne selle vastuvotmist Vabariigi Valitsuse poolt Rahandusministeeriumi kaudu taotlejatele. Ka
Vabariigi Valitsuse 15.06.2017 ja 06.07.2017 protokollilistest otsustest, protokolliliste otsuste
seletuskirjadest'® ega riigihalduse ministri 06.07.2017 teavituskirjast ei nihtu taotlejate suhtes
konkreetsed pohjendused, miks Vabariigi Valitsus on otsustanud KOVii-de negatiivsete
arvamuste argumendid tagasi liikkata. Tdiendav drakuulamine olnuks antud juhul hea seetdttu, et
VV algse ettepaneku pinnalt kiisiti taotlejatelt arvamust Keila linna, Keila vallaga ja Paldiski
linnaga iihinemise kohta, kuid 16puks otsustati sundithendamisest vilja jitta Keila linn (osaline
sundiihendamine). VV ettepanekus ei olnud mérget vdimaluse kohta, et 1oplik sundiihendamine
voib olla ka ainult osaline. Kuna selline voimalus ei tulene otsesonu ka seadusest, vOis osaline
sundithendamine olla KOVii-dele iillatuslik, s.t nad ei pidanud selle voimaluse suhtes varem
arvamust avaldama. Sealjuures on voimalik, et moni KOVi, kes VV ettepaneku pinnalt
sundithendamist ei toetanud, oleks I0plikust sundithendavate ringist teades voinud avaldada
arvamust tihinemise poolt, ja vastupidi. Taiendavat KOVii arvamust VV 1dppotsuse tegemisele
eelnevalt aga et kiisitud.

16.  Iseenesest ei ole pohjust osalist sundithendamist pohiseadusega vastuolus olevaks pidada
(seda ei vilista ka seadus), sest kaalumise tulemusel mone KOVii sundiihendatavate ringist
viljajdtmine on selle KOVii pohiseaduslikele tagatistele soodsam. Pealegi tihendab algselt
kavandatust ~ védiksema elanike arvuga KOVii  moodustamine ka  eelduslikult
kodanikuldhedasemat kohalikku omavalitsust. Samas on probleemne osalise sundithendamise
suhtes tdiendava arvamuse kiisimata jitmine.

17.  Téiendavalt drakuulamata jdtmine ei tingi siiski sundiihendamismiéruse formaalset
vastuolu pohiseadusega, sest seadusandja ei ole Rahandusministeeriumile pandud
teavitamiskohustusega seoses KOVii tdiendavat drakuulamist selgelt ette ndinud. Pealegi ei tingi
mitte igasugune menetlusnduete rikkumine digustloova akti vastuolu pohiseadusega — selleks
peab tegemist olema olulise menetlusveaga.'' Asjaolud ei anna pdhjust arvata, et taotlejad (ning
nende kohalikud elanikud rahvakiisitlusel) oleksid tdiendaval drakuulamisel seisukohta oluliselt

? Haldusreformi seaduse eelndu SE 220 seletuskiri 1k 38. Kiittesaadav www.riigikogu.ee.

10 K ittesaadavad:

http://haldusreform.fin.ee/static/sites/3/2017/06/vv_protokolliline otsus_vv_uhendamised kinnitamiseks_sk.pdf ja
http://haldusreform.fin.ee/static/sites/3/2017/07/vv_protokolliline otsus_vv_uhendamised kinnitamiseks sk 29.06.

2017.pdf. )
""M. Ernits. § 11 komm 5. U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi Pdhiseadus. Kommenteeritud viljaanne 2017.



http://haldusreform.fin.ee/static/sites/3/2017/06/15juuni2017_istungi-protokollnr-27_pkp10-2.pdf
https://dhs.riigikantselei.ee/avalikteave.nsf/documents/NT00302D1A?open
http://dokumendiregister.rahandusministeerium.ee/?id=61294613
http://www.riigikogu.ee/
http://haldusreform.fin.ee/static/sites/3/2017/06/vv_protokolliline_otsus_vv_uhendamised_kinnitamiseks_sk.pdf
http://haldusreform.fin.ee/static/sites/3/2017/07/vv_protokolliline_otsus_vv_uhendamised_kinnitamiseks_sk_29.06.2017.pdf
http://haldusreform.fin.ee/static/sites/3/2017/07/vv_protokolliline_otsus_vv_uhendamised_kinnitamiseks_sk_29.06.2017.pdf
http://www.pohiseadus.ee/index.php?sid=1&ptid=16&p=11
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muutnud. VV ettepaneku kohta antud arvamuses asusid taotlejad seisukohale, et on iseseisvalt
haldusvdimekad, suudavad osutada kvaliteetseid avalikke teenuseid ning arendada piirkonda.
Samuti ei ole pohjust arvata, et tdiendav &drakuulamine oleks kaasa toonud taotlejate jaoks
soodsama sundithendamismiiruse kehtestamise. Seega ei ole drakuulamisdigusega seoses
piisavat pohjust pidada sundithendamismiddrust pohiseaduse §-dega 154 ja 158 vastuolus
olevaks.

2.3. Sundiihendamisméiruse materiaalne kooskéla pohiseadusega

18. Lisaks formaalsetele nduetele  vastamisele peab  kohaliku  omavalitsuse
haldusterritoriaalse korralduse muutmine olema ka sisu poolest pohiseaduspdrane, s.t teenima
pohiseaduspdrast eesmérki ning aitama seda saavutada ehk olema selle saavutamiseks
asjakohane (RKPJKo 20.12.2016 3-4-1-3-16 p 88). Sundithendamise eesméirk parandada
omavalitsusiiksuste voimekust osutada avalikke teenuseid on pdhiseaduspirane ning puudub
pohjus kahelda eelduses, et suuremate omavalitsusiiksuste moodustamine voib parandada avalike
teenuste osutamise voimekust (samas, punktid 116 ja 120). KOVii-de vastutus ja nduded neile
pandud {iilesannete tditmisel on tdusnud. Niiteks on Riigikogu 09.12.2015 vastu vdetud uue
sotsiaalhoolekande seadusega sotsiaalsete pohidiguste paremaks tagamiseks senisest tdpsemalt
ette kirjutanud, milline abi peab olema kdigile ihtmoodi kéttesaadav. Nende seaduses sétestatud
miinimumstandardite jirgimisega on KOVii-del probleeme.'” Seega nduab juba tinaste
lilesannete tditmine organisatsioonilisi limberkorraldusi ning KOVii-de haldussuutlikkuse
tdusu. Mastaabiefekti'® taotlemine on vajalik ka elanike arvu vihenemisest lihtuvalt. Aastaid on
olnud péevakorral koolivorgu korrastamise vajadus laste arvu jitkuva vihenemise ja iihtlaselt
kvaliteetse hariduse kittesaadavuse tagamise vajaduse tottu."* Sundithendamise niol on tegemist
VV prognoosotsusega. Tingimusel, et sealjuures sdilib kohalik omavalitsus kui institutsioon ehk
oluliseks peetakse just kohaliku elu iilesannete paremat tditmist (kohalikku omavalitsust ei tohi
taandada riigielu iilesannete tditmise kdepikenduseks), on VV-1 sundithendamise otsustamisel lai
kaalumisvabadus. Sundiihendamismééiruse materiaalset pohiseaduspérasust kontrollides ei saa
Riigikohus asuda kiisimust ise VV asemel uuesti lahendama — kohtu kontrolli ulatus on piiratud
(vrdl  RKHKo 20.03.2014 3-3-1-87-13 p 19). Seega tuleb VV prognoosotsuse
pohiseaduspdrasuse kontrollimisel piirduda kiisimusega, kas sundiihendamine on ilmselgelt
pohjendamatu.

19.  Nii kontrollivad ka néditeks Austria ja Saksamaa konstitutsioonikohtud haldusreformi
raames tehtavaid sundiihendamise otsuseid vaid vidga piiratud ulatuses. Austria
Konstitutsioonikohus alternatiive (sh alternatiivsete KOVii-dega sundiihendamise voimalusi) ega
otstarbekust ei kaalu, vaid teostab ainult sundithendamise asjakohasuse kontrolli — sealjuures alla
1000 elanikuga kohaliku omavalitsuse iiksuse puhul v6ib sundiihendamise pohjendatust eeldada
ja vaid viga erilised erandjuhud vdimaldavad seda kahtluse alla seada.’ Saksa
Liidukonstitutsioonikohus lubab tdidesaatval voimul votta KOVii haldussuutlikkuse hindamise
aluseks seadusandja poolt kehtestatud elanike arvu (konkreetsel juhul oli see samuti nagu Eestis
5000). Seega eeldatakse, et sellest arvust kaugele jddval KOVii-1 puudub piisav haldussuutlikkus.
Selleks, et seadusandja poolt eesmérgiks seatud ildpildist (elanike arvu ndudest) korvale

2 vt oOiguskantsleri ettepanek Tartu Linnavolikogule, soovitus Tallinna Lasnamie Linnaosavalitsusele ning
ettepanek Narva Linnavolikogule ja Linnavalitsusele.

B Vit ka G. Sootla, K. Kattai, A. Viks: Kohalike omavalitsuste vabatahtlikud ithinemised: protsess ja tulemused.
Riigikogu Toimetised. 2010 nr 22.

" Vt Praxise uuring koolivdrgu korrastamise kohta.

> Austria Konstitutsioonikohtu 23.09.2014 otsus G 44/2014-20, V 46/2014-20 &irenr-d 44, 50-51 ja 55, sh viited
varasemale samasisulisele praktikale.



https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-3-16
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-3-1-87-13&sortVaartus=LahendiKuulutamiseAeg&sortAsc=false&kuvadaVaartus=Sisu&pageSize=25&defaultPageSize=25
http://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_ettepanek_nr_9_tartu_linnavolikogule.pdf
http://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/Abivajajale%20sobiva%20eluruumi%20v%C3%B5imaldamine.pdf
http://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri%20ettepanek%20nr%2012_Sotsiaalteenuste%20osutamine%20Narva%20linnas.pdf
https://rito.riigikogu.ee/eelmised-numbrid/nr-22/kohalike-omavalitsuste-vabatahtlikud-uhinemised-protsess-ja-tulemused/
http://www.praxis.ee/tood/koolivork/
https://www.vfgh.gv.at/downloads/VfGH_G_44-2014__V_46-2014_Gemeindefusionen_Waldbach.pdf
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kalduda, peaks esinema mingid ilmselged ja kaalukad pohjused ning need peab vilja tooma ja
tdendama vastav KOVii.'

20.  Eestis seadusega kehtestatud raamis ei piisa VV-1 KOVii sundithendamiseks siiski liksnes
lahtumisest seadusandja poolt eesmirgiks seatud elanike arvust. HRS sitestab ka tingimused,
millistel VV voib jitta miinimumsuuruse kriteeriumile mittevastava omavalitsusiiksuse
haldusterritoriaalse korralduse muutmata, 1opetades menetluse (RKPJKo 20.12.2016 3-4-1-3-16
p 100). HRS § 9 16ike 9 kohaselt peab VV haldusterritoriaalse korralduse muutmise otsustamisel
hindama omavalitsusiiksuse negatiivse arvamuse pdhjendatust. Sisuliselt on VV-le seadusega
pandud kaalumiskohustus. HRS § 9 1dike 2 kolmanda lause kohaselt peab haldusterritoriaalse
korralduse muutmisel olema positiivne mdju, ldhtudes ETHS § 7 10ikes 5 nimetatud asjaoludest,
ning see peab olema vajalik ja otstarbekas omavalitsusiiksuse miinimumsuuruse kriteeriumile
mittevastava KOVii vOimekuse tagamiseks tulenevalt HRS § 1 15ikest 2 (haldusreformi
eesmirgid, sh haldussuutlikkus) ja §-st 3 (KOVii miinimumsuuruse kriteerium 5000 elanikku).

21.  KOVii ei saa PSJKS § 7 alusel nduda sundithendamisméiruse tiihistamist ainult pohjusel,
et see on vastuolus médruse aluseks oleva seadusega (sama: Riigikohtunik Jiiri PSllu konkureeriv
arvamus pohiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 20. detsembri 2016. a otsusele asjas nr 3-4-
1-3-16 p 5). Riigikohus saab hinnata ainult sundithendamismédiruse vastavust KOV
pohiseaduslikele  tagatistele. KOVl saab  siiski  tugineda  sundithendamismiiruse
pohiseadusvastasust véites HRS § 9 Ig 2 kolmandas lauses nimetatud kriteeriumitele, sest need
on sisuliselt asjassepuutuvad aspektid KOVii piiratud individuaalse Oigussubjektsuse riive
pohiseaduspéarasuse kontrollimisel. Neid aspekte tuleks arvestada kontrollimisel niikuinii, s.t ka
juhul, kui need ei oleks kehtestatud seadusega.

22.  Taotlejad viidavad, et sundiihendamise pohjendused on koostatud tagantjargi. Nii VV
ettepaneku, 06.07.2017 protokollilise otsuse kui ka 13.07.2017 sundithendamisméairuse
seletuskirjade pohjendused on omavahel olulises osas sisuliselt kokkulangevad (kui vélja arvata
sundithendamata jdetud Keila linna puudutav osa). Seega ei ole alust arvata, et VV on
sundlithendamise otsustamisel 06.07.2017 ldhtunud mingitest muudest kaalutlustest kui need,
mis sisalduvad 13.07.2017 miéruse seletuskirjas.

23.  Taotlejad véidavad, et VV on limber pddranud tdendamiskoormise. Sundithendamise
pohjendamisel tuleb arvestada, et kui vélja arvata ajalooline pdhjendatus, siis iilejdédnud iiheksa
ETHS § 7 lg-s 5 loetletud asjaolu ja finantsvdimekus nduavad Vabariigi Valitsuselt
prognoosotsuste tegemist. Hindamine toimub tulevikku vaatavalt. Prognoosotsuste puhul peab
haldusorgan ldhtuma teaduslikult aktsepteeritavatest meetoditest (asjakohased maédratlused,
(arv)andmed jne), rajamaks otsus hoolikalt koostatud ja realistlikule prognoosile, milles
toendosusi ja voimalikke tagajérgi on objektiivselt kaalutud. Vabariigi Valitsus peab rakendama
uurimispohimotet (HMS § 6). Samas soltuvad paljud neist aspektidest olulisel mééral
moodustamisel oleva KOVii organite otsustest. See ei saakski teisiti olla, sest vastasel juhul ei
saaks rdadkida KOV autonoomiast ja iilesannete tditmise kohalikele oludele kohaldamise
voimalusest (EKOH art 4 1g 5). Seega on riigi voimalused KOV {ilesannete tiitmisele standardite
kehtestamisel ja haldusreformi tulemuste juhtimisel piiratud. VV saab sundiihendamisega iiksnes
luua tldise raamistiku, mis peaks soodustama vastaval territooriumil haldussuutlikkuse tdusu.
Seetottu ei ole dige rddkida VV tdendamiskoormusest. Prognoosi ei saa VV tdendada, saab vaid
vihem v0i rohkem veenvalt pdhjendada. Pealegi ei ole pdhjendamise koormus iiksnes VV-I.
HRS § 9 1g 9 p 2 kohaselt peab ka KOVii arvamus olema pdhjendatud ning seadusandja suunise
kohaselt tuleb VV-I hinnata, kas KOVii esitatud pdhjendused on kaalukad. KOVii-1 on enda

'® Nt Saksa Liidukonstitutsioonikohtu 19.11.2002 otsus 2 BvR 329/97 éérenr-d 78 ja 89.



https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-3-16
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-3-16
http://www.bverfg.de/e/rs20021119_2bvr032997.html

vastuvididete veenva pohjendamise koormus. VV ei pea sellises olukorras pohjendama mitte
sundiihendatava KOVii haldussuutmatust, vaid kontrollima, kas esinevad mingid erakorralised
asjaolud, mis tugevalt toetavad prognoosi, et vdikesest rahvaarvust hoolimata on vastav KOVii
siiski piisavalt haldussuutlik. Seega tuleb VV prognoosotsuse pohiseaduspérasuse kontrollimisel
piirduda kiisimusega, kas sundiihendamine on ilmselgelt pohjendamatu. Prognoosotsust saab
pidada meelevaldseks siis, kui see ei pdhine millelgi asjakohasel vdi pdhineb peamiselt
ilmselgelt ebaasjakohastel alustel.

24. HRS § 9 Ig 2 lause 3 kohaselt peab sundiithendamine mh olema vajalik ja otstarbekas
omavalitsusiiksuse miinimumsuuruse kriteeriumile mittevastava KOVii voimekuse tagamiseks
(tulenevalt HRS § 1 1dikest 2 ja §-st 3). Taotlejad osutavad vastuvéitena sundiihendamisele, et
finantsvoimekuse peamised niitajad — pdhitegevuse tulem ja netovélakoormus — on neil viga
head ning Padise vallal on silmapaistvad ka teised finantsnditajad. Nad osutavad, et iilejdédnud
sundithendatavate KOVii-de netovolakoormused on suuremad. Sellest ei tulene siiski, et
taotlejate sundiihendamine oleks HRS § 9 1g 2 lausega 3 vastuolus. Esiteks on nii Keila vald kui
Paldiski linn samuti miinimumkriteeriumit mittetditvad KOVii-d. Teisisonu voib taotlejate
sundiihendamist digustada ka Keila valla ja Paldiski linna vdimekuse tagamisest ldhtuvalt.
Teiseks ei saa sundithendamise vajaduse ja otstarbekuse iile ei saa otsustada vaid mone(de)
nditaja(te) paremuse pinnalt. Naiteks sundithendamismédiruse seletuskirjas selgitatud
mastaabiefektid on siiski seotud otsesemalt elanike arvuga kui finantsvoimekusega (mis
omakorda soltub mh ka elanike arvust). Parem finantsvoimekus voimaldab mastaabiefekti
puudumist kiill teataval méédral kompenseerida, kuid kompenseerimisel on piirid ning
kompenseerimine voib pealegi negatiivselt mojutada haldusreformi iiht eesmédrki — kulude
kokkuhoidu (HRS § 1 Ig 2). Niisiis ei saa sundiihendamise takistuseks olla see iseenesest, et
miinimumkriteeriumit mittetditev KOVl on mone(de) niitajate poolest parem monest teisest
sundithendatavast KOVii-st. Paratamatult voib véiksema haldussuutlikkusega KOVii-ga
sundithendamine tuua viihemalt esialgu kaasa languse parema KOVii haldussuutlikkuses. Uhegi
KOVii elanikel ei ole subjektiivset digust elada paremini kui teiste KOVii-de elanikud ning
halvemas olukorras olijate aitamiseks on moningane {htlustamine vajalik ning isegi
pohiseaduslikult ndutav (vt ka RKUKo 16.03.2010 3-4-1-8-09, punkt 67). Sundiihendamise
pOhiseaduspdrasuse hindamise seisukohalt on méairav, kas VV-I on oluliste asjaolude kaalumise
pinnalt piisav alus arvata, et iildjoones saab moodustuv KOV mastaabiefekti tottu hakkama ka
nende esmatdhtsate avalike teenuste kvaliteetse tditmisega, millega moni sundithendamisel olev
KOVii hakkama ei saaks.

25.  Vale on taotlejate viide, et neil ei ole voimalik tagada enda territooriumil osavalla
moodustamist. HRS § 15 1g 1 néeb ette, et moodustatud KOVii peab looma osavalla ka juhul, kui
seda otsustab ainult {iks ihinev KOVii. HRS § 15 Ig 2 jirgi ei voi moodustatud KOVii osavalda
1opetada esimese iihinemisjdrgse valimisperioodi jooksul, vélja arvatud osavalla- voi
linnaosakogu taotlusel. Niisiis on taotlejatel vdimalik tagada enda territooriumil osavalla
moodustamine. Korrigeerida tuleb ka taotlejate vididet: ,,Oluline on, et osavalla moodustamise
vOoimalust ei ole piisavaks garantiiks pidanud ka &iguskantsler, juhtides tdhelepanu, et see
kujuneb vaid vallas voimul oleva poliitilise vdimu otseseks kiepikenduseks.'’« Viidatud
seisukohas leiab diguskantsler tegelikult, et see voib selleks kujuneda. Ei ole pohjust eeldada, et
see nii ka 14heb. Sellest ei tuleneks pealegi sundiihendamismééruse pohiseadusvastasust.

26. Ebatipne on taotlejate vdide ,,Ka Siseministeeriumi tellimusel ning Statistikaameti
analtiiitikute ja OU Geomedia poolt koostatud haldusvoimekuse indeksi pdohjal jouti

'7 Oiguskantsleri 20.01.2016 arvamus haldusreformi seaduse eelndu kohta, kiri nr 18-2/160088/1600320, 1k 3.
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jareldusele'®, et elanike arvu suurus ei mdjuta omavalitsusiiksuse haldusvdimekust.*
Siseministeeriumi tellitud on OU Geomedia koostatud indeks, mitte viidatud Statistikaameti
analiiiitikute késitlus. Selles késitluses ei jouta mitte seisukohale, et elanike arvu suurus ei mdjuta
omavalitsusiiksuse haldusvoimekust, vaid: ,,Indeks ei tdesta, et rahvaarvult suuremad kohalikud
omavalitsused oleksid haldussuutlikumad, aga indeks ei anna ka voimalust vdita, et nad seda ei
ole. ! Sealjuures on rohutatud, et hindamise aluseks on ainult OU Geomedia poolt valitud
indeksi komponendid (analiiiitikud ei vota seisukohta, kas need komponendid sisuliselt
haldusvdimekust ka nditavad).

27.  Taotlejad véidavad Loksa linna Kuusalu vallaga sundilhendamata jétmise pinnalt, et
taotlejate sundiihendamise otsus on meelevaldne, sest VV ei kohtle erinevaid omavalitsusiiksusi
vordselt. Voib ndustuda, et Loksa linna iseloomustavaid olulisi néitajaid (eelkdige vdike elanike
arv ja nlrgad finantsnditajad) arvestades vOimaldab Loksa linna Kuusalu vallaga
sundiihendamata jatmine kahtluse alla seada VV jirjekindluse kaalumise teostamisel. Loksa
linna iseloomustavate néitajate ja seadusandja piistitatud eesmirkide vordlemine tekitab kahtluse
kaalutlusdiguse voimalikust kuritarvitamisest poliitilistel pdhjustel. Sellest problemaatilisest
sundithendamata jétmisest iseenesest ei tulene aga, et teiste KOVii-de sundithendamised on
pohiseadusega vastuolus. Sarnaselt on Riigikohus vordsuspohidiguse kohaldamisel leidnud, et
vordse kohtlemise pohimdtte rikkumisega pole tegemist, kui haldusorgan ei korda isiku kasuks
viga, mille ta on teinud mdne teise isiku puhul (RKHKo 06.05.2004 3-3-1-19-04 p 18).

28.  Taotlejatega vOib samas ndustuda, et sundithendamismiiruse seletuskiri voinuks olla
pohjalikum pdhjenduste esitamisel ja taotlejate vastuvdidete limberliikkkamisel (eriti
finantsvoimekuse ja avalike teenuste osutamise taseme osas). Kokkuvottes ei ole aga
sundiihendamismééruse seletuskirja puudused sedavord olulised, et pidada sundiithendamist
pohiseadusega vastuolus olevaks. Sundithendamisméddrus on seega ka materiaalselt
pohiseadusega kooskodlas.
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'8 M. Servinski, K. Meres. “Statistiline kirjaoskus ehk kas suurem on parem”, 25.03.2015. Kittesaadav:
https://statistikaamet.wordpress.com/tag/haldussuutlikkus/
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