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KOKKUVOTE

Regionaal- ja Pollumajandusministeerium leiab, et mitme odigusliku tihendusega elukoha
rahvastikuregistrisse kandmine ei aita soovitud eesmirki — rahvastikuregistri korrastamist-
saavutada.

Regionaal ja Pollumajandusministeeriumi vaates on lahenduseks andmepohisus, selgitustdo,
omavalitsuste vahelise arvlemise lilevaatamine, KOV teadlik teenuspakettide kohandamise vajadus,
mis kdik mahub ka olemasolevasse siisteemi ja aitab rahvastikuregistri andmeid korrastada. Nt praegu
toimub iildhariduse arvlemise lilevaatamine koost66s HTM-i, REM- ja ELVL-iga.

Diskussiooni antud teemal on kindlasti vajalik jitkata.

Kui praegu kehtiva RRSi § 65 loike 1 ja § 66 1dike 2 jirgi on diguslik tdhendus isiku
rahvastikuregistrisse esitatud elukoha aadressil, kus ta alaliselt vdi peamiselt elab, siis kui anda kahele
vOi enamale aadressile diguslik tdhendus, ei ole enam tagatud tegelik iilevaade sellest, kus isik
peamiselt elab ja millise omavalitsusega ta enim seotud on. Tdendolisem on seega ebadigete andmete
kasv.

Kui elukohaandmete tegelikkusele vastavuse suurendamiseks vdOimaldada mitme odigusliku
tadhendusega elukoha registreerimist ja see toob KOV jaoks kaasa diguslikud tagajérjed, sh kohustuse
tagada avalikke teenuseid, siis muutub oluliselt senine RRSi kisitlus alalisest ja peamisest elukohast
ning see muudatus voib tuua kaasa olulise negatiivse moju kohaliku omavalitsuse avalike teenuste
korraldamisele ja teenuste rahastamisele. Nimelt ldhtutakse RRS § 6 16ike 2 jérgi avaliku {ilesande
tditmisel rahvastikuregistrisse kantud pohiandmetest, sh digusliku tdhendusega elukohast. Isiku
mitmele elukohale samal ajal digusliku tdhenduse omistamisel hidgustuks riigi ja KOV vaatest veelgi,
millist omavalitsust pidada taolisel juhul isiku elukohajédrgseks ning millise elukoha alusel planeerida
isikustatud avalikke teenuseid.

1. Juba tidna on enamik kohaliku omavalitsuse korraldatavaid avalikke teenuseid kasutatavad
elukohast sdltumatult. (sh ka lasteaia- ja koolikohad kui on vabu kohti)

2. Valimisdigust kohalikel valimistel kui pdhiseadusest tulenevat vordsuspdhidigust ei saa
lahtuvalt isiku vOoimalikust mitmepaiksusest erinevate omavalitsuste volikogudesse valimise
vahel jagada.

3. Piisivalt asjakohases KOVis elavate elanike arvu teadmine on nii riigile kui kohalikule
omavalitsusele vajalik selleks, et ta saaks paremini avalike iilesannete tditmist ja
pohiteenuseid planeerida nt lasteaia- ja koolikohad. Paralleelselt kahe vdi enama KOVi poolt
samale isikule teenuste pakkumise vdimaluse tagamine on ka ebamdistlikult finantsiliselt
koormav nii riigile kui KOVidele, ja selleks riigi poolt tulumaksulaekumise korra muutmine
ning paratamatult kaasnev KOV tulubaasi ja maksustamissiisteemi laiem timberkorraldamine
ei oleks pdhjendatud suund.

4. KOV teenuste rahastamine tugineb solidaarsuspdhimottele.
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Lapsed, eakad ja mitte to6tavad inimesed iildreeglina tulumaksuga kohalikku eelarvesse ei
panusta, ometi tarbib just see sihtgrupp valdava osa pdhiteenustest. Oma sissetulekutelt
makstava tulumaksuga panustavad pohiteenustesse tdisealised tootavad isikud, kellel ei
pruugi iilalpeetavaid olla ja kes ka ise neid (hetkel) ei kasuta.

Tuleb litkkuda kohaliku omavalitsuse tulubaasi mitmekesistamise suunas, voimaldades
konkreetses asukohas asuval varal pohinevate maksutulude kasvu tulubaasis.
Maamaksuseaduse muudatused! on selles vaates liikumine diges suunas.

5. Hinnanguliselt on valdav osa (80-90%) pohiteenustest isikustatud ehk seotud isiku alalise
elukohaga (nt haridus, sotsiaalhoolekanne) ja tilejddnud isikustamata (nt teede korrashoid,
tdnavavalgustus jms).

6. Tulumaksu vdimaliku jagamise korral mitmepaiksete isikute erinevates KOVides asuvate
elukohtade kaupa vdib sattuda ohtu pohiteenuste tditmise kvaliteet ja kdttesaadavus, siin on
oht pohiseaduse riivele kui tulubaasi vihenemist riik ei kompenseeri.

7. Statistikaameti paiknemisindeks viitab sellele, et mitme elukoha registreerimise voimaluse
korral (kui koos sellega hakatakse jagama maksutulu) kaotavad kdige enam nn tagamaal
asuvad omavalitsusiiksused, kellele on vaja hakata vdhenevat tulubaasi kompenseerima muul
viisil. 2

8. Inimene peaks registreerima ennast omavalitsusse, kus on tema huvide kese, millega ta ennast
emotsionaalselt seob ja kus tema (vOi tema tilalpeetavad) kasutavad pohiteenuseid. Ka KOV
peaks motlema selle peale, kuidas vélja arendada just omale unikaalne ja eripdrale vastav
teenuspakett. See sisaldab eesmairgistatud tegevusi ja teenuspaketi viljakujundamist, et
motiveerida inimest registreerima just oma huvide keskmes asuva linna voi valla elanikuks.
Seda ka siis kui inimesel endal konkreetsel ajamomendil pShiteenuste vajadust pole.
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e EKOH- Euroopa kohaliku omavalitsuse harta;
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! https://www.riigiteataja.ee/akt/130062024001.
2 Vgidavad peamiselt keskused. Vt ka https://minuomavalitsus.ee/uudised/eelkooliealiste-laste-arv-suures-languses
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o JAatS- jadtmeseadus;

e KELS- koolieelse lasteasutuse seadus;

e KOKS- kohaliku omavalitsuse korralduse seadus;
e KOVVS- kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seadus;
e PGS- pdhikooli ja glimnaasiumiseadus;

e PS- pdhiseadus;

e RaRS- rahvaraamatukogu seadus;

e RRS- rahvastikuregistri seadus;

e SHS- sotsiaalhoolekande seadus;

e TsUS- tsiviilseadustiku iildosa seadus;

e TuMS- tulumaksuseadus;

e VSaarS- piisiasustusega viikesaarte seadus.

1. Mis probleemi me lahendame?

Siseministeeriumi  koostatud valitsuskabineti memorandumis ,,Rahvastikuregistri visioon
(02.11.2023) on defineeritud seitse olulist teemavaldkonda, mis vajavad visiooni elluviimiseks ning
rahvastikuregistri kaasajastamiseks tdiendavat ldbitdotamist ja lahendusettepanekuid. Uks
teemavaldkond on jargmine:

» Elukohaandmete tegelikkusele vastavuse suurendamiseks analiiiisida mitme Gigusliku
tadhendusega elukoha registreerimise voimalust.
o Probleem: ca 20% inimeste registreeritud elukoht ei kajasta tegelikkust. Ténapdeval
jagavad inimesed oma elu reaalselt mitme elukoha vahel, kuid vaid {iks neist voimaldab
selle omavalitsuse teenuseid tarbida.

Siseministeerium on Regionaal- ja Pdllumajandusministeeriumile edastanud kirja® (22.12.2023 nr 10-
3/385-1), milles palutakse ministeeriumi poolt esitada iilesande tditmiseks seisukoht ja tegevuskava.

Avalikkuses on seoses mitme digusliku tihendusega elukoha (edaspidi ka mitmepaiksus®) puhul iiles
tostetud ka teisi eesmérke, eeskétt kohaliku omavalitsuse (edaspidi KOV) korralduse ja teenuste
tagamise pohimdtete muutmist. Vastav teema joudis ka 2023. Riigikogu valimisplatvormidesse.’

Kui teisele elukohale 6igusliku tihenduse andmisega kaasnevad diguslikud jarelmid kohalikule
omavalitsusele, siis tousetuvad olulised kohaliku omavalitsuse korraldusega seotud kiisimused,
mis vajavad eelnevat arutelu ja lahendamist. Nendeks on:

» Mitmepaiksuse definitsioon ja kontrollitavus;
» Hailetus-, valimis- ja osalusdigus kohalikul tasandil;

» KOV tulubaas, eeskiitt iiksikisiku tulumaksu laekumine piisiva elukohajirgse KOV
eelarvesse;

3

https://dhsavalik.agri.ee/?page=pub_view dynobj&pid=44905045&tid=11179690&u=20250127122915&desktop=100
16&r _url=%2F%3Fpage%3Dpub _list dynobj%26pid%3D%26tid%3D11179690%26u%3D20250127122915.

4 Dokumendis eristamefaktilist ja juriidilist mitmepaiksust. Kus ei ole réhutatud, et mdeldud on faktilist mitmepaiksust,
siis tdhendab termin ,,mitmepaiksus” mitme digusliku tdhendusega elukohta.

5Vt https://eesti200.ee/programm/,
https://valimised.sotsid.ee/wp-content/uploads/2023/02/SDE-2023-programm_A4.pdf
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» Avalike pohiteenuste, sh pohiteenuste ja péhidiguste tagamise kohustus mitme digusliku
tihendusega elukoha korral.

Edaspidi tuleb analiiiisis selgitada, kas selline muudatus on proportsionaalne taotletava eesmérgiga
ehk sihiga tagada rahvastikuregistri kannete korrektsus.

2. Alaline ja peamine elukoht ning mitmepaiksus

Rahvastikuregistrisse kantud elukoha aadressil on diguslik tdhendus, mis tdhendab, et kui avaliku
iilesande tditmine on seotud elukohajdrgsusega, peab lihtuma rahvastikuregistrisse kantud isiku
peamise ja alalise elukoha aadressist (RRS § 66 16iked 1 ja 2).

TsUS siitestab elukohana koha, kus isik alaliselt v6i peamiselt elab. (TsUS 14 Ig 1)
Tsiviilseadustiku tildosa seaduse kommenteeritud véljaandes on selgitatud: ,,Alaline elamine
tdhendab seda kohta, kus inimene peamiselt viibib, kus on tema kodu, st koht, millega ta on isiklikult
kdige enam seotud, kus ta 66bib, puhkab, kus on tema isiklikud asjad jms. Peamiselt elamine tdhendab
seda, et antud kohas viibib isik rohkem kui mingis muus kohas. Elukoht ei pea olema peamise vara
asukoht. Nii voib mirkimisvadrsem osa isiku varast — kinnisasjad, laevad jms — asuda muus kohas,

kus ta alaliselt elab, ilma et vara asukoht mdjutaks tema elukohta.*.°

Ka rahvastikuregistrisse kandmiseks tuleb esitada selle elukoha aadress, kus isik alaliselt voi
peamiselt elab (RRS § 65 16ige 1). Kui avaliku iilesande tditmine on seotud elukohajérgsusega, peab
lahtuma rahvastikuregistrisse kantud elukoha aadressist (hdlmates sealjuures nii valimisi, maksude
jaotamist kohaliku omavalitsuse iiksuse eelarvesse ja mistahes elukohajirgse avaliku iilesande
tditmist’). Rahvastikuregistrisse kantud elukoha aadressil on &iguslik tdhendus ehk see on isiku
pohielukohaks (RRS § 66 16iked 1 ja 2). RRS § 68 paneb inimesele kohustuse tagada, et tema ja ta
alaealiste laste ning eestkostetavate elukoha aadress rahvastikuregistris oleks dige. RRS-is on senisest
tapsemalt reguleeritud olukorda, kus inimesel on rohkem kui tiks alaline v01 peamine elukoht (RRS
§ 65 1oige 2. Sel juhul valib isik iihe neist digusliku tihendusega elukoha aadressiks ja teised
elukohad kantakse rahvastikuregistrisse lisa-aadressidena), samuti on seaduses ammendavalt
loetletud juhud, mil tegelik ja registrijargne elukoht vdivad erineda (Riigikohtu pdhiseaduslikkuse
jirelevalve kolleegiumi 09.12.2019 lahend nr 5-18-7/8, punkt 134 ja 135)%.

Esineb avalik huvi selle vastu, et isiku digusliku tdhendusega elukoha aadress rahvastikuregistris
oleks elukoht, kus isik tegelikult alaliselt vdi peamiselt elab. Oigetel andmetel pdhinev iilevaade
tegelikust elanikkonnast vdimaldab kohaliku omavalitsuse liksusel nditeks paremini planeerida
avalike teenuste osutamist, olgu selleks tihistransport, jidtmevedu vms (vt ka nt RKPJKo 08.03.2011,
3-4-1-11-10, p 58).°

KOKS-is ei ole valla- vdi linnaelaniku mdistet iitheselt mdistetavalt piiritletud'’. KOKS § 2
sdtestab, et valla voi linnajuhtimisel tuleb 1dhtuda valla- voi linnaelanike digustatud huvidest. KOKS
§ 3 p 4 kohaselt iiheks kohaliku omavalitsuse aluspdhimdtteks ,,valla ja linnaelanike digus osaleda
kohaliku omavalitsuse teostamisel.” KOKS § 15 rddgib elanike kiisitluse 1dbiviimisest. KOKS § 17
lg 2 kohaselt lihtub volikogu liige ,valla- vdi linnaelanike vajadusest ja huvist“ Oigusaktide
algatamise 0igus on vihemalt 1% ,,hdélediguslikel valla- v6i linnaelanikel” (KOKS § 32 Ig 1) ja

6 P. Varul, I. Kull, V. K&ve, M. Kierdi Tsiviilseadustiku iildosa seadus. Kommenteeritud viljaanne, Tallinn 2010, Ik 62.

7 Vit Rahvastikuregistri seaduse eelndus (382 SE) seletuskirja Ik 35. Kattesaadav:
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/d3beed6e-7b7b-4e39-af91-1e2ad5ecd73c.

& https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-18-7/8.

9 Riigikohtu p8hiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 26.02.2025 lahend asjas nr 5-24-29, p 48.

10 pghiseaduse § 156 Idikes 2 seotakse néaiteks volikogu valimise haalediguslikkus selle omavalitsuse maa-alal pisivalt
elavate vahemalt 16-aastaste isikutega. KOKS aga valla- vdi linnaelanike terminit ei ava, mistottu pigem voéib eeldada
termini voimalikult laia kohaldamisala, st laiemas tdhenduses elanikku kui RRS § 65 I6ikes 1 nimetatu.
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osavalla/linnaosa moodustamise vOib algatada védhemalt 1% ,hadlediguslikest wvalla voi
linnaelanikest* (KOKS § 57 1g 1 p 2).

KOKS-is on elukoha teema teadlikult reguleerimata jietud, sest elukoha registreerimise
kohustus tuleneb RSS-ist. Seega iildjuhul saab valla- ja linnaelanikena késitleda RRS § 65 16igete 1
ja 2 tdhenduses valla voi linna territooriumil elavaid isikuid. Erinevates seadustes voib olla ka KOVis
elamist veelgi paindlikumalt mdeldud, nt véltimatu abi puhul saab teenust mistahes KOV
territooriumil viibiv isik. Kus on vaja rohutada hiiledigust voi piisivalt elamist nduda, seal on ka
eriseadustes seda tehtud.

VSaarS defineerib piisielanikena isikuid, kes elavad alaliselt ja peamiselt viikesaarel.'’

Mitme elukoha korral saab RRS § 65 16ike 2 jirgi nende aadresside andmed, mida kasutatakse
vihem vo6i vahetevahel, mirkida lisa-aadressidena. Ka lisa- v0i viibimiskoha aadressile voib
vastavat valdkonda reguleeriva seadusega vdi muu digusaktiga digusliku tdhenduse ja kasutusjou
anda (nt toetuste madramiseks, dokumentide kéttetoimetamiseks). (RRS § 65 Ig 2).

Seega kehtivaid seadusi tuleb moista nii, et seadust jdrgides tuleb isiku alalise ja peamise
rahvastikuregistrijdrgse elukohana registreerida see aadress, kus jdarjepidevalt koige kauem elatakse.

Mitmepaiksusega on seos ka mitmel kohaliku omavalitsuse volikogu kandideerimisoiguse ja
piisiva elukoha pinnalt tekkinud kohtuvaidlusel (vt kohtuasjas 3-21-2230 tehtud Riigikohtu mdcdrust
Jja joustunud Tartu Ringkonnakohtu otsust 29. veebruarist 2024 ,'? Elva valla poolt algatatud
pohiseaduslikkuse jcrelevalve kiisimus 5-24-29'3). Antud kohtulahendite pinnalt téusetuvad
kiisimused, mis on aktuaalsed ka mitmepaiksuse kontekstis- elukohaandmete kontrollitavuse
voimalused ja sellega kaasnev KOVi halduskoormus ja voimalik kaasnev elanike pohioiguste
tilemddrane riive. Riigikohus rohutas 26.02.2025 lahendis nr 5-24-29, et rahvastikuregistrisse kantud
elukoha andmete oigsus kuulub kohaliku omavalitsuse iiksuste huvisfddri laiemalt kui iiksnes
valimisoiguse teostamise aspektist. Registrijdrgse elukohaga on seotud paljud kohalikud iilesanded,
nt koolikohustuse tditmise voimaluse loomine, sotsiaalhoolekande tagamine ja lasteasutuses kdimise
voimaldamine (vt pohikooli- ja giimnaasiumiseaduse §-d 8 ja 10, sotsiaalhoolekande seaduse § 5
loige 1, koolieelse lasteasutuse seaduse § 10). Koigi eelviidatud iilesannete tditmisel on kohaliku
omavalitsuse iiksustel pohjendatult huvi selle vastu, et isikute registrijirgsed elukoha kanded oleksid
oiged.'

Kohus leiab nimetatud lahendis, et enda tegelikku elukohta saab isik valida vabalt, soltumata
rahvastikuregistri kandest. Rahvastikuregistrisse kandmiseks tuleb aga esitada oiged andmed, st

11 pisielanik on VSaarS § 2 punkti 6 kohaselt isik, kes alaliselt ja peamiselt elab véikesaarel ja kelle elukoha andmed on
kantud rahvastikuregistrisse vdikesaarel asuva asustusiiksuse tdpsusega. Teiste sOGnadega, pusielanik VSaarS-i
tahenduses on inimene, kelle nii tegelik kui ka rahvastikuregistrijargne elukoht on vaikesaarel. Pisielanikku nimetatakse
ka VSaarS-i muudes satetes (§ 3 punktid 3 ja 7; § 5 IGiked 2 ja 5; § 6 IGige 1 ja § 8 I1Gige 2).

12 vahur Jaakma, Maigi Keerdi ja Mati Miili kaebus Elva valla kohustamiseks kontrollida rahvastikuregistri kannete digsust
3-21-2230/16 (riigikohus.ee). Lahend kasitas volikogu liikmeks kandideerinud isikute rahvastikuregistrijargse elukoha
andmete Oigsust. Ringkonnakohus leidis, et ehkki kohalikul omavalitsusel ei ole kohustust kontrollida pidevalt kdigi
isikute rahvastikuregistrisse kantud elukoha aadresside Gigsust omal algatusel (RKHKm 3-2-1-2230, p 15.2), lasub tal siiski
kohustus juhul, kui ta on saanud teada pdhjendatud kahtlusest, et isik ei kasuta ruumi oma elukohana, asuda RRS § 88
Ig 3 alusel tegutsema (tehes jareleparimise ruumi omanikule). Vajadusel peab haldusorgan kasutama uurimisprintsiipi
vastavalt haldusmenetluse seaduse §-le 6 ning koguma toendeid omal algatusel. Vastasel juhul ei ole tagatud néue, et
riikliku registri andmed peavad olema Giged, tdpsed, asjakohased ja selged. Tegeliku pisiva elukohaga saab kohtu
hinnangul tegemist olla vaid siis, kui isikul on vaidetava elukohaga sellist laadi sidemed, mis tGepoolest viitavad seal
tegelikule ja pusivale elamisele.

13 https://www.riigikohus.ee/sites/default/files/1.%20Uudised/2025/5-24-29.pdf.

14 Lahendi p 44.
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oigusliku tihendusega aadressi peab isik valima oma tegelike elukohtade seast (vid RKTKo
12.01.2022, 2-19-1719/87, p 14)"°.

Piisavalt tipse mitmepaiksuse defineerimise probleem seisneb selles, et inimese side mitme
kohaliku omavalitsusega voib olla viga mitmekesine.

Teises KOV-is viibimise kestus voib oluliselt erineda - néiteks voib teist (suve)kodu kasutada 10
pdeva aastas vOi 182 pédeva aastas. Teises omavalitsuses t00- vOi Oppimise eesmargil viibiv inimene
(tookoht vs elukoht) saab kahe valla/linna vahel iga paev pendeldada (mis juhul ei saagi lugeda t66-
voi Oppekoha KOVi tema teiseks elukohaks) voi elada niiteks argipédeviti tookoha omavalitsuses ja
nddalavahetusel koos perega teises omavalitsuses. Teises kohalikus omavalitsuses asuv elukoht vdib
olla isiku omandis, kaasomandis mitme isikuga voi olla hoopis iitliritud. K&iki neid olukordi tuleks
késitleda tihtemoodi ja isikuid kohelda seaduse alusel vordselt, kui inimene kasutab elukohta
seaduslikul alusel. Seega ei saa mitmepaiksust automaatselt siduda néiteks kinnisvara olemasoluga
voi korteri omandidigusega. Ehk mitmepaiksus peaks olema samuti seotud isiku tegelike
elukohtadega, mitte faktiliselt talle kuuluva kinnisvara asukohaga.

Keerukas on seaduses piiritleda digusliku tdhendusega mitmepaikset elukohta nditeks protsendiga
selles elukohas kas 66pdevas, nddalas, kuus voi mingi muu ajahorisondi jooksul viibimisega. Selle
kontroll oleks iilearu koormav ning liiga intensiivne isiku privaatsfaéri ja isikuandmetesse sekkumine.
Tosi kiill, kaasaegne IT maailm vdimaldaks teoreetiliselt sisuliselt koiki nutitelefoni omanikke
reaalajas jdlgida ning fikseerida isiku elukoht kasvdi pédeva tipsusega, kuid see on ilmselgelt
tihiskonnale vastuvotmatu, mitte iiksnes kitsas andmekaitse vaates, vaid pohiseaduse ja
demokraatliku digusriigi vaates laiemalt.!'®

Riigikohus on siiski jaatanud kohaliku omavalitsuse iiksuse kohustust kontrollida isiku
rahvastikuregistri elukoha kande digsust ka omal algatusel voi isiku taotlusel kelle digusi voib
ebadige kanne riivata, kui on pohjendatud kahtlus, et kanne on ebadige (vt 3-21-2230/16, p 12.3).
Rahvastikuregistris andmete sdilitamine on jatkuv toiming. Rahvastikuregistri pidamise eesmirk on
usaldusvéairse teabe kogumine (RRS § 4), mis tdhendab, et toddeldavad isikuandmed peavad olema
tdesed. RRS § 84 16ike 1 punkti 4 kohaselt keeldub kohaliku omavalitsuse iiksus elukohateates
margitud elukoha andmete rahvastikuregistrisse kandmisest, kui isik on esitanud elukohateates
valeandmeid. Soltumata sellest, kas elukoha andmed rahvastikuregistris on algusest peale olnud
ebadiged voi muutunud ebadigeks pérast kande tegemist, on vastav kohaliku omavalitsuse liksus
kohustatud ebadigete andmete toStlemise 1dpetama. !’

Kui tegemist on tegelikult mitmepaikse isikuga, siis ei saa lugeda isiku rahvastikuregistri peamise
elukoha kannet valeks, isegi kui ta viibib ajaliselt selles elukohas vihem kui mdnes muus elukohas.

Praktikas saaks isiku mitmepaiksust kontrollida peamiselt formaalsete nouete tiitmise (nt
registrite pohiselt) ja isiku enda deklaratsiooni pohjal. Sisuline mitmepaiksuse kontrollimine
riigi voi KOV poolt oleks sageli keeruline, ei saa minna iile jilitustegevuseks, mis on isiku
pohidigusi illeméairaselt riivav, liigselt koormav, voi isegi voimatu.

Taolise kontrolli keerukusele viitavad kohtulahendid olukorras, kus teemaks on isiku piisiv elukoht
vastavas vallas voi linnas ja selle kontroll. Lisaks formaalsetele seadusele tuginevatele sétetele
viidatakse lahendis 3-21-2230'® ka sellele, et aluseks vdivad olla ka asjaolud, kus isik on ise

15 Lahendi p 49.

16 Isikustamata kujul planeerimiseks kasutatavad sideandmed on teenuste planeerimisel tdnapievaste
privaatsustehnoloogiate kasutamisel igati hea mote. Lausaline ja pidev isikute viibimiskoha tuvastamine oleks seevastu
mark totalitaarsest jalgimisihiskonnast, mis demokraatlikku riigikorraldusse ei sobi.

7 Riigikohtu 26.02.2025 lahendi nr 5-24-29 punktid 55 ja 56.

18 hitps://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-21-2230/16.
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erinevates kohtades (ajakirjanduses, suhtlusportaalides) deklareerinud oma elukohana hoopis muu
omavalitsuse.

Riigikohus on viidanud, et KOV poolsele elukoha kande diguse kontrollimise menetlusele kohaldub
uurimispohimote (HMS § 6) ning selle kédigus saab kohaliku omavalitsuse iiksus HMS § 38 kohaselt
koguda tdendeid, et veenduda, kas taotluses nimetatud isik elab piisivalt rahvastikuregistrisse kantud
elukohas. HMS § 38 16ike 2 jirgi voib toendiks olla menetlusosalise seletus, dokumentaalne tdend,
asitdend, paikvaatlus, tunnistaja {itlus ning eksperdi arvamus. Niisiis saab kohaliku omavalitsuse
iiksus elukoha kande oOigsuse kontrollimise kdigus muu hulgas kiisida isiku kinnitust, et ta
rahvastikuregistrisse kantud elukohas elab, aga ka dokumentaalseid tdendeid, samuti votta titlusi
teistelt isikutelt. Haldusorgan voib haldusmenetluses toimingu tegemise eesmadrgil toddelda
isikuandmeid menetletavas asjas vajalike asjaolude kohta, kui seadusega voi selle alusel antud
digusaktidega ei ole ette nihtud teisiti (HMS § 5 1ige 5)."°

On ilmne, et kui tegemist pole ilmselge valeandmete esitamise (nditeks isiku mérgitud aadressil
eluhoonet ei paiknegi) voi isiku deklaratsiooniga, et ta elab hoopis teises elukohas, kui
rahvastikuregistris mérgitu, on tdestamisprotsess keerukas ja voib kujutada liiga intensiivset riivet
isikute privaatsusele.

Kui lisa-aadress annaks seadusemuudatusega kohalikule omavalitsusele diguslikud tagajirjed (nt
toob kaasa kohaliku tasandi hddlediguse, diguse isikustatud KOV osutatavatele pohiteenustele vms),
siis on eeltoodud mitmekesisusest tulenevalt vdga raske, kui mitte voimatu seaduses fikseerida
piisavalt tipseid kahte- voi mitut omavalitsust hdlmavaid mitme digusliku tdhendusega elukoha ja
kaasnevate Giguste-kohustuste kriteeriume — alati jddvad mingid olukorrad katmata voi nduaksid
eraldi regulatsioone.

RITA?' kiigus tehtud analiiiisid niitasid, et ebatiipsetel elukohaandmetel on palju pohjuseid,
kuid peamised neist on madal elukoha registreerimise kultuur ning ebapiisav riigipoolne
tegevus selle parandamiseks. Arusaamatuks jiib, kuidas saaks seda olukorda parandada
mitme Oigusliku tihendusega elukoha lubamine, mis jataks senisest veelgi ebatipsemaks, kus
isik tegelikult peamiselt elab, millise omavalitsusega on tal tihedam side.

Elukoha registreerimise kohustus kehtib aastaid, rahvastikuregister peab nditama rangelt tegelikku
elukohta, aga péris elus teame ju kdik, et mingi osa inimesi teeb valiku mingist muust motiivist
lahtudes (odavam praamipilet, lapse koolikoht, hajaasustuse programmist toetuse saamine, ka
hééletamise- ja/voi kandideerimisdigus kohalikku volikokku vms) ja seda aktsepteeritakse vaikimisi
ja reeglina nii kohalikul kui riiklikul tasandil praktiliselt mingeid kiisimusi esitamata.
Rahvastikuregistri kannete &igsust kontrollitakse registripohiselt, mitte elukohas kohapeal.
Mitmepaiksuse oiguslik defineerimine muudab selle pildi ja voimaluste mosaiigi veel kirjumaks.
Halvimal juhul seadustataks tagantjérele ka olukorrad, kus isik on elukohta registreerides teadvalt
esitanud valeandmeid (esitanud oma tegeliku digusliku tdhendusega elukohana rahvastikuregistri
aadressi, kus ta alaliselt ei ela). Isiku elukoha 6igsuse tagamine peaks olema jitkuvalt peamiselt
isiku enda kohustus ja avalik sektor ei peaks rahvastikuregistri olevate elukohaandmete digsust
lausaliselt ja jooksvalt kontrollima.

Seega tuleb moelda elukohaandmete korrektse kultuuri edendamisele. Riigikohus on Narva
sotsiaalteenuste kaasuses®!' leidnud, et KOV peab ka tegelikult veenduma, et tema territooriumil
elavad isikud tegelikult ja peamiselt méargitud elukohas elavad, et neil tekiks digus teenusele.

19 Riigikohtu 26.02.2025 lahendi nr 5-24-29 punktid 57 ja 58.

20 https://sisu.ut.ee/sites/default/files/mobiilneelu/files/lisa_2. rita_mobelu lopparuanne.pdf

2l Narva Linnavolikogu mairuste ja digustloova akti andmata jitmise p&hiseaduslikkuse kontroll
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-18-7/8
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Esimese sammu kultuuri tdstmisel saaks astuda riik, andes lisa-aadressidele riigi poolt pakutavatele
teenustele (voi soodustustele) samad digused — (nt saarte praamipiletite soodustused, hajaasustuse
programm?? jms). Sel juhul ei ole vajadust kontseptuaalset senist rahvastikuregistri ja KOV
korralduse ega rahastamise aluseid muuta. St sel juhul ei omistataks RRSiga automaatselt isiku lisa-
aadressile Oiguslikku tdhendust, vaid tehtaks muudatused konkreetsetes oOigusaktides, kus on
kohaldatud soodustusi isiku konkreetse KOV rahvastikuregistri pohi-aadressi alusel. Paraku ka sel
juhul jaib tles risk, et isik esitab lisa-aadressina rahvastikuregistrisse sellise aadressi, kus ta tegelikult
iildse ei ela, et saada riigilt voi KOVilt rahvastikuregistri kandega seotud hiivesid.

3. Elukoht ja faktiline mitmepaiksus uuringutes

Faktilist mitmepaiksust kdige pohjalikumalt uuritud varem mainitud RITA projektis ,,Mobiilne elu —
mobiilne eluviis, avalike teenuste tarbimine ja elukohaandmed riiklikes registrites“?>. RITA
analiiis vOimaldas tuua vilja mitu rahvastikuriihma, kellel on registreeritud ja tegeliku elukoha
lahknevus keskmisest mérgatavalt suurem ning kes annavad vorreldes oma osakaaluga rahvastikus
ebaproportsionaalselt suure panuse elukohaandmete ebatépsusse. Selliste rithmade hulka kuuluvad
jargmised rahvastikurithmad:

titirnikud ja eluruumide tasuta kasutajad;

tthiseluruumide elanikud;

leibkonnad, kelle kasutuses on mitu eluaset;

noored tdiskasvanud (eelkdige vanuseriihm 20-29);
vabaabielus olevad isikud;

oppurid (eelkdige kutse- ja korgkoolides);

isikud, kelle elu- ja tookoht asuvad iiksteisest viga kaugel.

Lisaks esineb nn taktikaliste hiivede saamisele suunatud niilikku mitmepaiksust. Kui
keskenduda kditumismotiividele, siis ,,Eesti toojou-uuringu 2020 elukohamooduliga kogutud teabe
analiiiis nditas, et teenuste voi soodustuste tottu on tegelikust elukohast erineva elukoha andmed
kandnud rahvastikuregistrisse vihem kui kiimnendik (9,6%) koigist lahkneva elukohainfoga
vastanutest.>

Meie iilesandepiistituse tihenduses voiksid mitmepaiksed sihtgrupid olla jirgmised:

» Taktikaliste hiivede saajad: Inimesed, kes registreerivad ennast KOV-i ldhtuvalt KOV-ide
poolt pakutavatest hiivedest (nt koolivalik, toetuste erinev médr, tasuta transport, muud
soodustused ja hiived, mis toovad isikule v0i tema perelitkme(te)le olulise soodustuse voi
kokkuhoiu), nn tahtlikult valeandmete esitajad.

» Mitme elukoha omanikud: Inimesed, kes omavad mitut kinnisvara, olgu selleks linnakodu
korval maakodu voi suvila. Siia kuuluvad ka need, kes kiill elavad suuremas linnas, kuid on
jatkuvalt registreeritud oma paritolukoju.

> Uiirnikud: Inimesed, kes iiiirivad eluaset. Ka iiiirnikud, kes ei ole iiiiripinnale registreeritud
(ei soovi vo1 omanik keeldub rahvastikuregistris elukohta registreerimast). Mitmepaiksuse

22 Hajaasustuse programmi senine loogika on olnud toetada isikuid, kes on piirkonnas tegelikult juba pikemat aega
elanud. Kui see programm siduda RRi Gigusliku tdhendusega elukohast lahti, siis on muidugi oht, et hakatakse
mitmepaiksete (nt suvilaomanike) projekte toetama, sotsiaal-majanduslikult toetataks sel moel jukamat elanikeriihma,
kel on ilmselt ka rohkem vahendeid projekte kirjutada ja nendes osaleda.

B https://sisu.ut.ee/sites/default/files/mobiilneelu/files/lisa_2. rita_mobelu lopparuanne.pdf

24 RITA: Konkreetseks pShjuseks nimetati kdige sagedamini lasteaia- vdi koolikoha saamist (veerand rithma liikmetest)
ja tasuta uhistranspordi kasutamist (samuti veerand). Transpordisoodustust nimetas veidi Gle 10%, maamaksu
soodustust ning oma perearsti juures kdimist kummastki veidi alla 10% riihmast. KOV elukoha registreerimise kampaania
mdju mainis kdigest 2% ja muude, tdpsemalt eristamata teenuste ja soodustuste arvele langes veidi lile 10% isikutest,
kelle jaoks teenuste vGi soodustuste kasutamine on ebadigete elukohaandmete esitamise pdhjus.
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teema osas on oluline sihtgrupp dppurid. (neid voib liigitada ka mitme elukoha omanike
kategooriasse, aga on reeglina iilalpeetavad).
» Kairgpered, mida voib kiill ka 2 kategooria (mitme elukoha omanikud) alla arvata.

RITA uuringus sisaldus ka seisukoht, et elukohaandmete korrastamisel on oluliseks teguriks
motivaatorite olemasolu.?’

Uue ja edasist analiilisi vddriva mootme lisab mitmepaiksuse teemasse Statistikaameti poolt vélja
tootatud paiknemissindeksi metoodika.?® Rahvastikuregistri ja paiknemisindeksil pdhinevate
andmete korvutamine nditab, et omavalitsuste elanike arvu keskmine erinevus jadb 1% piiridesse,
vilja arvatud viikesaared ja veel mdned omavalitsused.?’

4. Mitme oigusliku tihendusega elukohaga seotud oiguslikud piirid ja véiljakutsed
4.1 Pohiseadusest ja KOV olemusest tulenevad piirid

Enesekorraldusoiguse pohisisuks on kohaliku omavalitsuse otsustus- ja valikudiskretsioon
kohaliku elu kiisimuste lahendamisel. Viimane pole siiski absoluutne, KOVid peavad jilgima
pohiseaduse aluspohimotteid, sh ka sotsiaalriigi pohimotet, tagama isikute pohidigused ja
vabadused, ja riigil on seaduse alusel voimalik sitestada tipsemad KOV iilesannete tiitmise
tingimused ja kord ning tagada KOVidele piisav ja stabiilne tulubaas.

Kohalike omavalitsuste olemust on selgitatud Eesti Vabariigi pohiseaduse kommenteeritud
vorguviljaandes (2020) KOV kogukonna kaudu nii: ,,PS jdrgi on KOV aluseks idee kogukonnast,
kelle iilesandeks on lahendada selle kogukonna probleeme ja korraldada kohalikes huvides
(vajadusel ka vastuolus keskvoimu huvidega) kogukonna elu (RKUKo 19.04.2005, 3-4-1-1-05, p
35).“?8 Kohaliku elu kiisimuste iseseisev otsustamine tihendab, et volikogu liikmed saavad otsuseid
langetada sdltumatult riigi keskvdimust ning seada esikohale kohalikud huvid (RKUKo 19.04.2005,
3-4-1-1-05, p-d 17-18). Kohalik omavalitsemine eeldab, et volikogu litkmetel on ka isiklik side
kohaliku omavalitsusega, seos selle konkreetse kogukonnaga. Mitme o6igusliku tihendusega
elukoha kontseptsiooni seaduses juurutamine kaugeneks senisest PSi kogukondliku
omavalitsuse kisitlusest ja liiguks pigem isikute huvipohise ja individualistlikuma KOVilt
teenuse saamise hiivedel péhinevale mudelile.

Kehtiv omavalitsussiisteem moodustab terviku — KOV kui kohalik vdimuorgan, kelle esindusorgan
on selle kogukonna elanike poolt otse valitud, otsustab sama kogukonna huvides kohaliku elu
kiisimuste {ile seadusega ette antud piirides. KOV elanikku seob KOViga ka tema maksutulu
(vdhemtulukate KOVide puhul lisanduvad tasandusfondi vahendid). Mitme Gigusliku tdhendusega
elukoha seadustamise puhul tekiks probleem, kuidas maksutulusid jagada diglaselt erinevate KOVide
vahel ilma et kannataks avalike teenuste kvaliteet ja nende kittesaadavus. Vt tdpsemalt osast ,,4.3
Tulubaas ja maksude lackumine isiku elukohajirgse KOV eelarvesse®.

25 Mégi, M., Aksen, M., Kiilm, M. L. (2021). Elukoha- ja kontaktandmed riiklikes registrites: inimeste valikud. RITA MobElu
projekti TP3 aruanne. Sotsiaalteaduslike rakendusuuringute keskus RAKE, Tartu Ulikool.

Nii riik kui ka omavalitsused pakuvad elanikele vajalikke teenuseid ja hivesid, mis vbivad anda inimestele rahalist
kokkuhoidu voi tagavad neile sotsiaalse toimetuleku. Hiivitised ja toetused véivad omavalitsuste 10ikes paljuski erineda
ning monel juhul voib see kaasa tuua andmete motiveeritud muutmise. Kui elanikul on vdimalus valida kahe kodu
vahel, siis kirjutatakse ennast sisse nn eelistatud koju, mis tagab elanikule soodsamad teenused ja millel on
markimisvaarne moju elaniku toimetulekule. Mdnel juhul voib motivaatoriks olla lojaalsus paritolukodu suhtes voi ka
poliitilise meelsuse naitamine.

26 https://www.stat.ee/sites/default/files/2022-05/Paiknemisindeksi%20metoodika.pdf.

27Vt ka https://minuomavalitsus.ee/uudised/eelkooliealiste-laste-arv-suures-languses

28 \/t PS XIV peatiiki sissejuhatus: https://pohiseadus.ee/sisu/3672.
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Elukohajérgsete avalike teenuste korraldamisel mitmepaiksuse alusel on seetdttu asjakohane ka PS
§-st 12 tulenev vordse kohtlemise pohimdte ja §-st 14 tulenev Oiguste ja vabaduste tagamise
pohimdte. Isikul ei saa olla avaliku voimu ees suuremat noudedigust teenuste saamiseks, kui tal on
mitu elukohta. Isikuid tuleb seaduse mottes avalike teenuste saamisel kohelda voOrdselt, mitte
vastavalt nende varanduslikule seisule tagada neile teenuse osutamine vordselt mdlema digusliku
tdhendusega elukoha KOVi poolt (ka kui isiku maksutulu on jaotatud kahe KOVi vahel). Riigikohus
on sedastanud, et avalikud teenused, mida KOVid peavad osutama, on seotud pohidiguste ja
vabadustega, mille tagamine on PS § 14 jargi ka KOV kohustus. Juhul kui KOVid ei suuda osutada
teenuseid piisaval tasemel, voivad pdhidigused jddda kaitseta (RKPJKo 20.12.2016, 3-4-1-3-16, p
118)%. Kui erinevad KOVid peavad samaaegselt tagama isikule samade pdhiteenuste pakkumise voi
valmisoleku vajadusel neid teenuseid pakkuda, siis voivad KOV teenuse osutamise kulud oluliselt
kasvada, kuid nende tagamine teiste teenuse saajate maksutulude arvelt vOib osutuda isikute
ebavordseks kohtlemiseks. Samuti voib see kokkuvottes kaasa tuua olukorra, kus KOVil puudub
valmisolek ja vOimekus tagada koigile isikutele, sh mitmepaiksele, eelarve piiratuse tottu
kvaliteetseid teenuseid vdi muutub nende kittesaadavus halvemaks.

4.2 Hailetamis- ja valimisdigus ning muud osalusvormid

Kohaliku omavalitsuse volikogu valimistel usaldab isik KOV volikogule otsustusdiguse, mis
solidaarsusprintsiibi alusel otsustab kohaliku elu iilesannete tiditmise ja selle, mida KOV
tulubaasi eest vallas voi linnas tehakse ning missugusel tasemel erinevaid KOV pohiteenuseid
ja vabatahtlikke teenuseid pakutakse.

PS § 156 Ig 2 kohaselt on KOV VSis ettendhtud tingimustel hddlediguslikud selle omavalitsuse maa-
alal piisivalt elavad isikud, kes on vidhemalt kuusteist aastat vanad. Lisaks méaratlusele ,,piisivalt
elav isik* on pdhiseaduses kasutatud ka moistet ,,plisielanik® (tipsemalt PS § 51 16ikes 2 ning § 52
16ikes 2 seoses vodrkeelte kasutamisega ametlikus asjaajamises).

Moiste ,,piisivalt elav isik* on sisustatud KOVVS §-ga 5, mis seob héilediguslikuks elanikuks
olemise kandega rahvastikuregistris ja seoses sellega ka alaliselt ja peamiselt elamisega®® V¢ nt ka
Riigikohtu lahendit 3-4-1-45-1 KOVVS § 5 ja piisiva elukoha kohta.>'

Mitmepaiksuse puhul, kus mdlemal elukoha kandel oleks vOrdne Giguslik tdhendus, voimaldaks
isikul pohimotteliselt valida ja kandideerida ka mdlema KOVi volikogusse. PS tidhenduses
hidletamisdiguse andmine isikule kahes v01 enamas KOVis volikogu valimiseks Vo1
kandideerimiseks ei ole kuidagi pdhjendatud, pdhiseadusparane ega moeldav ei kogukondlikust
printsiibist ega ka KOV olemusest ldhtudes. Valimised peavad olema vabad, tildised, lihetaolised ja
otsesed. Hadletamine on salajane. Igal valijal on liks hiél. Valimisoigust kui vordsuspdhidigust ei
saa selliselt erinevate omavalitsuste volikogudesse valimise vahel jagada ldhtuvalt isiku
voimalikust mitmepaiksusest. See tekitaks hdiletamisdiguse puhul varandusliku tsensuse. PS
taoliste tdienduste seadmist ei voimalda. PS § 156 mottes tuleb koiki valijaid kohelda iihetaoliselt.
Lisaks tahendaks see inimeste vahel vahe tegemist ldhtudes sellest, kas kellegi on rohkem voi vihem
kinnisvara vo4i eluruumide kasutamiseks sdlmitud lepinguid. Varanduslikult paremal elujirjel omaval
isikul ei saa olla kohaliku omavalitsuse volikogu valimistel seeldbi kaks vOoi enam hédilt ja rohkem

2 https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-3-16.

30 HédletamisBigus on Eesti kodanikul ja Euroopa Liidu kodanikul, kes on valimispéevaks saanud 16-aastaseks ja kelle
plsiv elukoht, see on elukoht, mille aadressiandmed on kantud Eesti rahvastikuregistrisse, asub vastavas vallas véi
linnas.”

31 Vit nt 3-4-1-45-13 Fideelia-Signe Rootsi (Roots) kaebus Vabariigi Valimiskomisjoni 20. septembri 2013. a otsuse nr 19
peale. https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-45-13: p 26. Kuigi asjakohaseks voiks pidada seda, et
kohaliku elu kiisimusi saavad otsustada need isikud, kes tegelikult selles kohaliku omavalitsuse liksuses elavad, oleks
tegeliku elukoha tuvastamine koigi valimisGiguslike isikute puhul sedavord koormav, et see ei oleks maistlik. Sellest
tulenevalt on vajalik, et oleks ette nahtud formaalsed kriteeriumid, mille jargi tuvastatakse valimisdigus.



https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-3-16
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-45-13
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voimalusi erinevate kohaliku omavalitsuse teenuste korraldamisel kaasa rddkida. Valimisdiguse
jagamine mitmepaiksele isikule vastavalt erinevatele digusliku tdhendusega elukohtadele rikuks PS
§ 156 volikogu aktiivse valimisdiguse pdhimdtet. Samuti ei saa sama isik 1dhtuvalt mitmepaiksusest
enda kandidatuuri seada iiles erinevate kohalike omavalitsuste volikogude valimistel, kuna ka
kandideerimisdiguse osas ei vdoimalda PS § 156 isikute erinevat kohtlemist (volikogu passiivse
valimisdiguse rikkumine).

Siinkohal tuleb juhtida tihelepanu, et lisaks hidletamis- ja valimisodigusele on kehtivate
seadustega ette nihtud hulk kohustuslikke ja vabatahtlikke kaasamiskogusid ja muid
instrumente, mis on kas avalike teenuste kasutamise- voi arendusiilesande pohised ja kus pole
seadusest tulenevat rahvastikuregistrijargset piisiva elukoha nduet:

1. Raamatukogude ndukogud RaRS-i alusel*?;

2. Lasteaia hoolekogud KELS-i alusel®?;

3. Uldhariduskooli hoolekogud PGS-i alusel;

4. Huvikooli hoolekogud HuviKS-i alusel®’;

5. Volikogu komisjoni kuulumine voi valla-linnavalitsuse litkmeks olek ei ole seotud

rahvastikuregistrijirgse alalise ja peamise elukohaga (vélja arvatud komisjoni kuuluvate
volikogu liikmete puhul, kes saavad olla vaid konkreetse KOVi RR-i jargsed elanikud).

6. Vastavalt KOKS §-le 58 vdidakse alevi, aleviku voi kiila koosolekul valida alevi-, aleviku-
vo6i kiilavanem. Seadus ei piira vanema valimist voi litkmesust sama KOV iiksuse alaliseks
elanikuks olemisega (RR tdhenduses), kiill saab KOV seda teha vastavas statuudis (paljud
statuudid annavad hiilediguse ka kinnisvara (eluruumide) omanikele)

7. ETHS § 7 1g 7 p 4 ndeb KOVide tihinemise ja haldusiiksuse piiride muutmisel voimalust
lisaks RR jargsetele vihemalt 16-aastastele elanikele voimaluse uurida vélja ka valla voi linna
territooriumil asuva kinnisasja ja eluruumi kui vallasasja omanike arvamuse, kes ei ole selle
valla voi linna elanikud.

Selle lahenduse puhul ei ole ndutav, et isikud reaalselt mingi osa ajast ka KOVis elaksid.
KOVil ei ole ka kohustuslik seda riihma kaasata.

4.3 Tulubaas ja maksude lackumine isiku elukohajirgse KOV eelarvesse

Rahvastikuregistri jirgse piisiva elukohaga on seotud Tksikisiku tulumaksu eraldised (ja
tasandusfondi arvestus) kohaliku omavalitsuse iiksusele ning ka maamaks. Maamaksu laeckumine on
seotud vara asukohaga. Tédna on maamaksu piisiva elukohaga seotud soodustused sitestatud
maamaksuseaduse § 11 lg 1.6 Olulisel miiral on isikustatud ka toetusfondi vahendid (va teede
korrashoiu vahendid).

Tulumaks (ning tasandus ja toetusfond) katab isikustatud pohiteenuste katmise kulu. Mitte
isikupohiste teenuste klassikaliseks rahastusallikaks on varamaksud (maamaks,
kinnisvaramaks) ja tasud (nt jailitmetasu, bussipilet). Seega on faktiliselt mitmepaiksel inimesel
voimalik temale vajalike isikupOhiste teenuste Kkittesaadavus tagada elukohajirgse
omavalitsuse poolt (sh ka teistes omavalitsustes), ning tema teiseses elukohas tarbitavate
teenuste osas ligipiis kas tasuta, varamaksude vdi tasude eest’’. Nii on tagatud ka omavalitsuse
osas tasakaal tulude ja kohustuse osas.

32 htps://www.riigiteataja.ee/akt/113032019127?leiaKehtiv

3 https://www.riigiteataja.ee/akt/114032011006?leiaKehtiv

34 https://www.riigiteataja.ee/akt/13332410?leiaKehtiv

3 https://www.riigiteataja.ee/akt/13339594?leiaKehtiv

36 Riigikogus 19.06.2024 vastu vBetud maamaksu seaduse muudatusega antakse alates 2026. aastast maamaksu elukohal
pohinevate soodustuste kehtestamise digus kohaliku omavalitsuse liksusele.

37 ydimalik on ka kohaliku omavalitsuste (iksuste omavahelised kokkulepped ja arvlemine.



https://www.riigiteataja.ee/akt/113032019127?leiaKehtiv
https://www.riigiteataja.ee/akt/114032011006?leiaKehtiv
https://www.riigiteataja.ee/akt/13332410?leiaKehtiv
https://www.riigiteataja.ee/akt/13339594?leiaKehtiv
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Hinnanguliselt on ca 85-90% KOV poolt tiidetavatest iilesannetest ja korraldatavatest
teenustest isikustatud ehk seotud isiku alalise elukohaga (nt haridus, sotsiaalhoolekanne) ja
tilejadnud isikustamata (nt teede korrashoid, heakord, tdinavavalgustus jms).

Riigikohus leidis kohaliku omavalitsuse rahastamist kisitlevas lahendis*® muuhulgas, et TuMS
muutmise site (antud juhul kohalikule omavalitsusele lackuva tulumaksu-% véhendamine) voib
rikkuda Gigust piisavatele vahenditele omavalitsuslike lilesannete tditmiseks. Kuna sdte vihendanuks
omavalitsusiiksuste iihe peamise tuluallika lackumisi, siis vdib see muu hulgas tingida olukorra, kus
omavalitsuslike iilesannete tditmiseks moeldud vahendeist ei piisa nende iilesannete tditmiseks
minimaalselt vajalikus mahus. PS § 154 1g 1 korval tuleb kohalike iilesannete minimaalse mahu
madramisel eraldi silmas pidada neid kohalikke iilesandeid, mille tditmine on omavalitsusiiksusele
ette kirjutatud PS (nt PS § 28 Ig 4, § 37 Ig 2) voi seadustega.

Tulumaksu voimaliku jagamise korral mitmepaiksete isikute erinevates KOVides asuvate
elukohtade kaupa voib sattuda ohtu ,,kohustuslike® iilesannete (sh isikustatud pohiteenuste)
tiitmise kvaliteet ja kittesaadavus. Seega voib mitme 0Oigusliku tihendusega elukoha puhul
koneks olnud nn tulumaksu jagamine viia pohiseadusega vastuollu juhul kui alalise ja peamise
elukoha jirgse kohaliku omavalitsuse tulubaas viheneb nii, et see ei kata enam kohustuslike
KOV iilesannete tiitmise kulusid minimaalselt ndoutavas mahus, kuid kohustused ei muutu ning
keskvalitsus seda kuidagi teistmoodi ei kompenseeri.

KOV rahastamissiisteemi pohimotteline iimberkujundamine ei ole voimalik, ilma, et sama
pohimotteliselt ei muudetakse kogu riigi maksusiisteemi. KOV teenuste osutamise muutmine
sisuliselt isiku elukohast sdltumatuks tingiks paratamatult mitte ainult KOV rahastamise aluste, vaid
ka riigi maksutulude kogumise, maksubaasi ja mdarade muutmist, kuivord EKOH art 9 kui ka PS §
154 ndevad ette KOV rahastamissiisteemi stabiilsuse ja iseseisvuse pdhimdtte. KOV teenuste
rahastamine tugineb solidaarsuspohimdttele, mille kohaselt Gigus pohiteenustele ei ole seotud
maksudega panustamise suurusega (ehk teenus konkreetse panuse vastu), vaid neid tagatakse
solidaarselt. Lapsed, eakad ja mitte todtavad inimesed iildreeglina tulumaksuga kohalikku eelarvesse
el panusta, ometi tarbib just see sihtgrupp valdava osa pohiteenustest. Oma sissetulekutelt makstava
tulumaksuga panustavad pohiteenustesse tdisealised tootavad isikud, kellel ei pruugi tilalpeetavaid
olla ja kes ka ise neid (hetkel) ei kasuta.

Muutes teenuse rahastamise pdhimdtteid, suunates seda senise iihe elukoha KOVi vahel kahe elukoha
KOVi vahel, tingib see paljude omavalitsuste puhul lisaks teenuse korralduse prognoosimatusele ka
eelarve prognoosimatuse mis eeldab senise rahastamissiisteemi pdhimdttelist muutmist. Riigikohus
on kiill selgitanud, et KOVid ei saa loota, et nende rahastamist reguleerivaid digusakte mitte kunagi
ei muudeta (RKUKo 16.03.2010, 3-4-1-8-09, p 81), kuid see ei tihenda siiski seda, et seadusandja
oleks tdiesti vaba otsustama, millises ulatuses omavalitsuslike lilesannete rahastamist voimaldada —
see el tohi jddda allapoole piiri, mis voimaldaks otsustada ja korraldada minimaalselt vajalikke
omavalitsuslikke iilesandeid minimaalselt vajalikus ulatuses. Vastasel korral muudaks see KOVi kui
pohiseadusliku institutsiooni sisutiihjaks ja oleks vastuolus PS § 154 Ig 1 autonoomia pohimottega.
Mitme elukoha voimaldamisega tekkiv teenusrinne ilma KOV rahastamise aluseid muutmata
tingib toenioliselt teenuste prognoosimatu alarahastuse ja seelibi pohiseadusvastase olukorra.

383.4-1-8-09 https://www.riigikohus.ee/lahendid?asjaNr=3-4-1-8-09
3% vt RKUKo 16.03.2010, 3-4-1-8-09, p 20.



https://www.riigikohus.ee/lahendid?asjaNr=3-4-1-8-09
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4.4 Avalike teenuste sh pohiteenuste tagamine mitme digusliku tihendusega elukoha korral.

Avalike pohiteenuste puhul (eeskiitt isikustatud teenuste) puhul on ka riigil kohustus tagada
pohiteenuste kvaliteet ja kéattesaadavus kogu riigi ulatuses. (sh eelpool nimetatud pohidiguste
tagamine nt haridus- ja sotsiaalvaldkonnas vastavalt PS § 10 (sotsiaalriigi printsiip), PS § 28 ja § 37)%

Sotsiaalpohiteenuste osas on Riigikohus leidnud, et kohaliku omavalitsuse iiksus peab tagama
sotsiaalteenused neile, kes tema territooriumil tegelikult elavad.*' Kui isiku tegelik elukoht ei
vasta rahvastikuregistrisse kantud piisivale elukohale, siis on elaniku kohustus tagada oma
elukohaandmete oigsus (RRS § 65 Ig 1, § 68) ja kohaliku omavalitsuse iiksusel puudub kohustus
tagada teenused teise kohaliku omavalitsuse iiksuse elanike registris olevale isikule (kui tiksused pole
selles omavahel eraldi kokku leppinud)** Vajadusel peab kohaliku omavalitsuse iiksus ise algatama
registriandmete muutmise vastavalt RRS § 86-88. Rahvastikuregistri andmed ei oma téhtsust vaid
valtimatu sotsiaalabi osutamisel (SHS § 5 1g 2 ja 4).

Pohiseadusest tuleneb kohustus tagada riigi haridusstandardiga ettenihtud kohustuslik
iildharidusmiinimum ja kohustuslik haridus peab olema igale lapsele kittesaadav ja riigi- ning
munitsipaalkoolis tasuta. PS sitestab diguse haridusele § 37. Oiguse haridusele ndeb ette ka
inimodiguste tilddeklaratsiooni art 26 jt rahvusvahelised lepingud. PS § 37 tuleneb KOV kohustus
tagada koost00s riigiga hariduse kéttesaadavus ning vajadus lileval pidada piisavat hulka dppeasutusi.

Haridusiilesande (koolieelsed lasteasutused, pdhikoolid, giimnaasiumid) korral lisandub lisaks
elukohajargse kohaliku omavalitsuse liksuse kohustusele tagada teenus (vt nt KELS § 10 Ig 1 ja Ig 2,
PGS § 7 ja § 7' lisaks teised seadusest tulenevad abiteenused)” vanema vdi eestkostja
valikuvabadus:

» Laste hariduse valikul on otsustav sona vanematel. (PS § 37)

» Vanema jaoks on koolieelse lasteasutuse valik vaba kui lasteasutuses on vabu kohti (KELS §

151g2)
» Vanema jaoks on kooli valik vaba kui soovitud koolis on vabu kohti (PGS 27 Ig 1).

PGS § 10 kohaselt médrab kohalik omavalitsus koikidele lastele volikogu poolt kehtestatud korra
alusel elukohajirgse munitsipaalkooli. Valla- voi linnavalitsus arvestab elukohajirgse kooli
madramisel oluliste asjaoludena esmajérjekorras Opilase elukoha ldhedust koolile, sama pere teiste
laste Oppimist samas koolis ja voimaluse korral vanemate soove. PGS § 10 15ike 3 kohaselt saab teise
omavalitsuse munitsipaalkooli médrata Opilase elukohajirgseks kooliks kooli pidajaks oleva valla-

4 vt nt: Narva Linnavolikogu méairuste ja digustloova akti andmata jitmise p&hiseaduslikkuse kontroll
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-18-7/8

(vrd ka Riigikohtu tildkogu 16. martsi 2010. a otsus kohtuasjas nr 3-4-1-8-09, punkt 67).

41 vt eelpooltoodu kohta P&hiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi otsus, 5-18-7/8 — punkt 139 /.../Seega, kui
registrijdrgne omavalitsusiiksus saab sotsiaaltoetuse voi -teenuse andmise menetluses teada, et inimene elab tegelikult
teise omavalitsusiiksuse territooriumil, tuleb vastavat omavalitsusiiksust sellest teavitada ja algatada elukoha andmete
muutmise menetlus. Kui registrijérgne omavalitsusiiksus ei osuta sotsiaalteenuseid inimesele, kes tema territooriumil
tegelikult ei ela, tekib viimasel suurem motivatsioon kanda registrisse oma tegeliku elukoha aadress. Sellisel juhul
oleks paremini tagatud rahvastikuregistri eesmdrk koguda usaldusvddrset teavet ning laekuks riigieelarvest raha sellele
omavalitsusiiksusele, kus inimene tegelikult elab ja kes talle sotsiaalteenuseid osutab.

42 Nt SHS § 5 18ige 1 ja lg 3 (Viljaspool oma rahvastikuregistrisse kantud elukohta viibivale isikule v8ib sotsiaalteenuste
ja muu abi andmist korraldada see kohaliku omavalitsuse iiksus, kelle haldusterritooriumil isik abi vajamise ajal viibib,
kooskélastatult  isiku  rahvastikuregistrisse  kantud  elukoha jdrgse kohaliku omavalitsuse (iksusega.)
https://www.riigiteataja.ee/akt/130122015005?|eiaKehtiv

4 Tulenevalt KELS § 10 Iikest 1 peab valla- v3i linnavalitsus looma kdigile pooleteise- kuni seitsmeaastastele lastele,
kelle elukoht on antud valla v&i linna haldusterritooriumil ning kelle vanemad seda soovivad, vGimaluse kdia
teeninduspiirkonna lasteasutuses. Lasteaia teenuspiirkonna maarab KOV volikogu (KELS & 15 Ig 1).

PGS § 7 Ig 2 kohaselt tagab koolikohustuse taitmise ja pShikooli riiklikule ppekavale vastava pShihariduse omandamise
voimaluse KOV haldusterritooriumil elavatele koolikohustuslikele lastele KOV kaasates vajadusel erakooli pidajat voi riiki.



https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-18-7/8
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-4-1-8-09
https://www.riigiteataja.ee/akt/130122015005?leiaKehtiv
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vdi linnavalitsuse ndusolekul. Opilasele teise KOV iiksuse, riigi- vdi erakooli elukohajirgseks kooliks
nimetamise pohjused voivad olla ka sotsiaalsed ja/voi hariduslikud erivajadused. (PGS § 48 1g 3)

Vaatamata lasteasutuse vaba valiku pohimdttele ei pruugi rahvastikujirgseks piisielanikuks mitte
oleva faktiliselt mitmepaikse lapse digused olla samasugused piisielanikuks oleva lapse digustega,
palju soltub ka KOV iiksuste omavahelistest kokkulepetest:

v" Kui teise KOVi koolieelne lasteasutus on méaratud teeninduspiirkonna lasteasutuseks, siis
lapse/lapsevanema suhtes jaib seaduses toodud tingimustele vastava teenuse tagajaks endiselt
elukohajargne KOV f{iksus, teine omavalitsusiiksus on vaid teenuse otsene ja vahetu osutaja.
Elukohajirgne KOV ei vabane lepingu sOlmimisega teenuse tagamise kohustusest oma
lapsevanema ees. Seega ei saa sellistel tingimustel asukohajirgse lasteasutuse osalustasu ja
muud soodustused asetada lapsevanemat halvemasse seisu kui talle oleks teeninduspiirkonna
jargne lasteaiakoht tagatud elukohajirgses KOV iiksuses. Juhul kui teise KOVi koolieelne
lasteasutus pole méairatud elukohajiargseks lasteaiaks voi eraldi kokkulepet KOV {iksuste
vahel pole, siis voivad teises KOV iiksuses kdiva faktiliselt mitmepaikse elaniku lastele
kehtida erinevad tingimused, nt erinev (kdrgem) osalustasu: paljud KOV iiksused nievad ette
lasteaia osalustasu soodustused oma elanikele,

v" Kui kohalik omavalitsus on andnud lapsele vdimaluse omandada pohiharidus enda koolis, ei
pea ta korraldama Opilaste vedu naaberomavalitsuse (vOi mis tahes teise KOV {iksuse) kooli
ja tagasi. (HS § 7 1g 2 p 8). KOV iiksusel tuleks koolitransport korraldada iiksnes varem
nimetatud juhtudel, kui valitud ja véljaspool KOV iiksuse piire asuv kool oleks sellekohasel
kokkuleppel médratud lapse elukohajirgseks kooliks (PGS § 10 Ig 3) vai teises KOV iiksuses
asuva kooli valik oleks tingitud hariduslikest ja/vdi sotsiaalsetest erivajadustest (PGS 48 lg
3).

Missugused on voimalused, et laps on korraga kahes erinevas KOV iiksuses asuva lasteaia nimekirjas
voi voimalused pakkuda hooajalisi kohti nt suveperioodil? Osad KOV iiksused seda voimalust
korgema osalustasu eest praktikas pakuvad. ** Uldhariduse osas on iildine iiksmeel selles, et
erinevates koolides pole voimalik oppeaasta kestel liihema perioodi jooksul vaheldumisi oppida, kuna
eri koolidel on erinev oppemetoodika, oppevahendid, valikained ja seeldbi ka opitulemused on
erinevad.

Huviharidus- nii munitsipaal- kui erahuvikoolide finantseerimise osas iihtsed reeglid puuduvad,
mistdttu siin voivad olla erinevused KOV iiksuse territooriumil piisivalt elavate isikute ja
mitmepaiksete voimaluste vahel. Samas huvikoolis kdimine on ikka pikem protsess, isik peab vastavas
linnas/vallas elama, ka huvikoolis pole voimalik 3 kuu kaupa kéia. Huvitegevus koolis pole elukohaga
teadaolevalt kuskil seotud.

Hulk isikustatud teenuseid on selliseid, kus juba tina ei soltu teenuse kittesaadavus piisivast
elukohast, nt raamatukogud, noortekeskused, pievakeskused, erinevad kultuuriteenused jm.
Nende osas ei tekiks seega ka mitme digusliku tdhendusega elukohaga seonduvaid probleeme.

Vabatahtlikud kohalikud iilesanded on sellised, mida kohalik omavalitsus ei pea tditma, kuid
enesekorraldusdiguse kohaselt voib tditmiseks votta. Senise diguspraktika kohaselt on kohalikul
omavalitsusel lai vabadus méérata selliste teenuste ja toetuste toetuse tingimused ja kord, sh see, kus
teatud teenused tagatakse vaid rahvastikuregistri jargsetele elanikele voi on neile ette ndhtud
soodustused. Vabatahtlike teenuste osutamisel/toetuste maksmisel peab kohalik omavalitsus siiski
lahtuma pdhiseaduslikest normidest, mh pohiseaduse §-s 12 sétestatud vordse kohtlemise

44 Nt Lddne-Nigula valla koolieelsetes munitsipaallasteasutustes vanemate poolt kaetava osa maar ja selle tasumine. § 6
Lihiajaline lasteasutuse teenus. Sarnaseid regulatsioone on ka mujal KOV-ides.
https://www.riigiteataja.ee/akt/429112019012?leiaKehtiv
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pohimdttest. Vordse kohtlemise pdhimdttega on vastuolus vaid selline erinev kohtlemine, millel
puudub mdistlik ja asjakohane pdhjus.*® On leitud, et oma elanikele soodustuste pakkumine on
lubatav.

Selliste toetuste ja teenustena on késitatavad nt:

v Kohalikud sotsiaal- ja muud toetused (nt siinnitoetus, koolimineku toetus, juubelitoetus, teede
korrastamise toetus jms), ka vabatahtlikud stipendiumid.*®
v' KOV- tagatavate avalike teenuste pakkumine soodustingimustel (nt piletihinna soodustused,
Tallinna tasuta iihistransport, Saue valla ELRON-i sdidusoodustus, lasteaialaste toidukulust
vabastamine®’ jt);
Erateedel (elamute sissesdiduteedel) talvised teehooldustdod. **
Omaette oluline motivaator on hajaasustuse programm, mis on kohaliku omavalitsuse poolt
jagatav riiklik toetus (kohaliku omavalitsuse jaoks on programmis osalemine vabatahtlik, kuid
KOV-i mitteosalemise korral ei saa vastavas KOV-is toetust taotleda). Hajaasustuse
programmi eesmirk on ,,fagada hajaasustusega maapiirkondades elavatele peredele head
elutingimused ning seelibi aidata kaasa elanike arvu piisimisele neis piirkondades.**
Meetme miidruse § 4 lg 1 kohaselt on taotlus seotud rahvastikuregistri kandega vastavas
majapidamises ning ,,alalisusega“ st alaline elukoht on elukoht, kus isik veedab enamiku oma
igapdevasest puhke- ja uneajast. (§ 2 1g 1)

AN

Isikustamata teenuste (nt teehooldus, elu- ja ettevotluskeskkonna kujundamine) puhul méngib
mitmepaiksus viiksemat rolli, kuid nt teenuste/tegevuste planeerimisel ja investeeringute
kavandamisel voib see siiski tdhtsust omada, nt eratee avalikuks kasutuseks tunnistamine ldhtudes
majapidamiste arvust, iihistranspordi liinivork, teede katmine mustkattega, iihisveevark- ja
kanalisatsioon, tdnavavalgustus, tihistranspordipeatused, rattaparklad, manguvéljakud, spordiplatsid,
litkkumisrajad, kergliiklusteed, vdikevormid jms). Kdik see kavandatakse esmalt iildreeglina sinna,
kus rahvastikujérgsete piisiva elukohaga linna- voi vallaelanikke on rohkem.

4 vt Oiguskantsleri taotlus tunnistada Tallinna Linnavolikogu 10. veebruari 2005. aasta masrusega nr 13 kehtestatud
,Perekonna sissetulekust mittesGltuvate sotsiaaltoetuste maksmise korra” punkti 3.1 esimene lause, punkti 3.2 teine
lause ja punkti 3.5 esimene lause kehtetuks. Riigikohtu lahend asjas 3-4-1-11-10:
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-11-10

62. Kuigi kohalik omavalitsus peab igal juhul arvestama PS §-s 12 satestatud vordse kohtlemise nduet, on omavalitsus
oma valikutes vabam, kui tegemist ei ole toetuste voi teenustega puudust kannatavatele isikutele ega seesuguse toetuse
vOi teenusega, mida isik saaks omavalitsuselt omavalitsusel lasuva kohustusliku tGlesande t6ttu nGuda. PGhiseadus ei nde
ette absoluutset keeldu isikuid erinevalt kohelda, vaid isikuid vdib erinevalt kohelda, kui on olemas legitiimne eesmark
ja see on proportsionaalne. Kohaliku omavalitsuse olemusest tuleneb, et ta tegutseb lksnes kohalikul tasandil, see
tdhendab, oma territooriumil vdi sellega seotult. Kohaliku omavalitsuse vdimuvolitused piirduvalt selgelt tema
territooriumiga. Teisiti ei saa see olla ka kohaliku omavalitsuse kohustustega — kohalikul omavalitsusel ei ole kohustusi
isiku vastu, kellel ei ole seost selle kohaliku omavalitsusega.

46 Nt Ladne-Nigula valla haridusstipendiumi statuut, § 2 Ig 1 https://www.riigiteataja.ee/akt/411042018024?leiaKehtiv
47 Nt Laane-Nigula valla koolieelsete munitsipaallasteasutuste laste toidukulu katmise kord § 3 Ig 3
https://www.riigiteataja.ee/akt/406032018020

48 Nt Saaremaa ,Erateedel tasuta lumetdrje teostamise kord“ § 2 Ig 1, § 3 Ig 1 jt sarnased KOV (iksuste eeskirjad.
https://www.riigiteataja.ee/akt/405032022010?leiaKehtiv

4% Hajaasustuse programm https://www.riigiteataja.ee/akt/107012021004?|eiaKehtiv
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