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SISSEJUHATUS 

 

Eesti Vabariigi põhiseaduse (edaspidi PS)1 § 37 sätestab üldise hariduspõhiõiguse. Eesti 

Vabariigi haridusseaduse (edaspidi HaS)2 § 2 lg 3 järgi on hariduse eesmärgiks: 1) luua soodsad 

tingimused isiksuse, perekonna, eesti rahvuse, samuti rahvusvähemuste ja Eesti ühiskonna 

majandus-, poliitilise ning kultuurielu ja loodushoiu arenguks maailma majanduse ja kultuuri 

kontekstis; 2) kujundada seadusi austavaid ja järgivaid inimesi ja 3) luua igaühele eeldused 

pidevõppeks. 

 

Viimastel aastatel on pälvinud tähelepanu kohalike omavalitsuste suundumus võtta vastu 

otsuseid, kus maakoolide tegevus lõpetatakse mõnes õppeastmes või tervikuna.3 Taoliste 

otsuste pinnalt on tekkinud ka kohtuvaidlusi, 2023. aastal jõudis halduskohtusse seitse 

munitsipaalkoolide ümberkorraldamise või tegevuse lõpetamisega seotud vaidlust.4 Tõstatunud 

on küsimus, kas kooli pidaja kaalutlusõigus kooli ümberkorraldamisel ja tegevuse lõpetamisel 

on seaduses piisaval määral reguleeritud ning kas haridusvõrgu ümberkorraldamise 

regulatsioon tagab igaühe õiguse haridusele. 

 

Uurimistöö keskendub kooli pidaja õigusele munitsipaalkool ümber korraldada ja selle tegevus 

lõpetada. Seejuures on põhikooli- ja gümnaasiumi seaduse (edaspidi PGS)5 § 1 lg 2 järgi 

munitsipaalkooli pidajaks vald või linn. Kooli ümberkorraldamine võib PGS § 80 lg 2 järgi 

toimuda koolide ühendamise, liitmise, jaotamise, eraldamise või tegutsemisvormi muutmisega. 

Kui kooli ümberkorraldamine tähendab üldjuhul koolimajas teatud õppeklasside sulgemist, siis 

kooli tegevuse lõpetamise all mõeldakse terve kooli sulgemist. Uurimistöö eesmärgiks on 

analüüsida munitsipaalkooli pidajale antud kaalutlusõiguse sisu ning hinnata, kas kooli pidajale 

antud kaalutlusruum tagab hariduspõhiõiguse PS §-i 37 mõttes. Uurimistöö põhiprobleem 

 
1 Eesti Vabariigi põhiseadus. – RT I, 15.05.2015, 2. 
2 Eesti Vabariigi haridusseadus – RT I, 15.03.2022, 4. 
3 Vaata näiteks: Jõks, A. Ebanormaalne! Suletava väikekooli õpilastele pakuti lahenduseks kell 6.29 hommikul 

väljuv buss. – Eesti Päevaleht 01.04.2023. – https://epl.delfi.ee/artikkel/120166340/allar-joks-ebanormaalne-

suletava-vaikekooli-opilastele-pakuti-lahenduseks-kell-629-hommikul-valjuv-buss (26.03.2024). 

Kukk, I., Hääl, L. Maakoolide sulgemisel tuleb loomulikult jälgida ka Excelit. – Eesti Päevaleht 12.03.2024. – 

https://epl.delfi.ee/artikkel/120277161/advokaadid-maakoolide-sulgemisel-tuleb-loomulikult-jalgida-ka-excelit 

(26.03.2024). 

Lukas, T. Metsküla kooli sulgemine on skandaalne. – Eesti Päevaleht 13.08.2023. – 

https://online.le.ee/2023/08/13/tonis-lukas-metskula-kooli-sulgemine-on-skandaalne/ (26.03.2024). 
4 TlnHKo 3-23-886; TlnHKm 3-23-909; TlnRnKm 3-23-888; TlnRnKm 3-23-739; TlnRnKm 3-23-567; TlnHKm 

3-22-984; TlnRnKm 3-23-338. 
5 Põhikooli- ja gümnaasiumiseadus. – RT I, 11.03.2023, 76. 
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seisnebki kooli pidaja ulatuslikus kaalutlusõiguses ning küsimuses, kas sedavõrd avar 

kaalutlusõigus tagab hariduspõhiõiguse piisaval tasemel.  

 

Varasemalt on magistritöödes käsitletud näiteks hariduspõhiõiguse tagatust kohustusliku 

hariduse tasemel üleüldiselt,6 samuti lapse õigust huviharidusele7 ning hariduspõhiõiguse 

tagatust vanglas.8 Kuigi uuritud on hariduspõhiõiguse olemust, puudub analüüs seoses kooli 

pidajale antud kaalutlusõigusega koole ümber korraldada ja sulgeda. Uurimistöö autor kasutab 

andmekogumismeetodit, et uurida õiguskirjandust, asjakohaseid seaduseid ning nende 

kommenteeritud väljaandeid. Peamiseks lähtekohaks on Eesti Vabariigi põhiseaduse 

kommentaarid ning põhikooli- ja gümnaasiumiseaduse erinevad redaktsioonid, samuti 

nimetatud seaduste eelnõud. Uurimistöös on kasutatud ka tulemuste tõlgendamise meetodit, et 

läbitöötatud kohtupraktika ja seaduste näol sisustada kooli pidajale antud kaalutlusõigust. 

Eelkõige on uurimistöö teoreetiline uurimus.  

 

Uurimistöö on jaotatud kaheks peatükiks. Esimeses peatükis selgitab autor lähemalt 

hariduspõhiõiguse olemust. Esmalt selgitab autor põhiseaduses sätestatud hariduspõhiõigusest 

tulenevate tõrje- ja soorituspõhiõiguste olemust. Seejärel uurib autor Euroopa Liidu põhiõiguste 

hartast ja rahvusvahelisest õigusest tulenevat hariduspõhiõiguse kaitseala. Teises peatükis uurib 

autor PGS §-s 80 sätestatud munitsipaalkooli pidaja kaalutlusõigust. Peatüki alguses tutvustab 

autor koolivõrgu ümberkorraldamise regulatsiooni Eesti Vabariigi seadustes ning seejärel uurib 

autor lähemalt volitusnormi, millega on kooli pidajale antud kaalutlusõigus kool ümber 

korraldada, samuti hindab normi kooskõla põhiseaduses sätestatud põhimõtetega. Viimaks 

annab autor oma hinnangu, kas kooli pidaja kaalutlusõigus kehtivas põhikooli- ja 

gümnaasiumiseaduses tagab hariduspõhiõiguse.  

 

 

 

 
6 Holm, J. Hariduse tagamine kohustusliku hariduse tasemel ja sellele järgnevatel haridustasemetel. Magistritöö. 

Juhendaja A. Reenumärgi. Tartu: Tartu Ülikool 2005. 
7 Saar, K. Lapse õigus huviharidusele ja huvitegevusele kui üks osa õigusest haridusele ning selle õiguse tagatus 

Eestis. Magistritöö. Juhendaja Katre Luhamaa. Tartu: Tartu Ülikool 2017. 
8 Ilvesmets, K. Hariduspõhiõiguse tagatus vanglas. Magistritöö. Juhendaja Nele Parrest. Tartu: Tartu Ülikool 2020. 
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1.  HARIDUSPÕHIÕIGUS 

 

1.1. Eesti Vabariigi põhiseaduse §-s 37 sätestatud hariduspõhiõigus 

 

PS § 37 sätestab igaühe õiguse haridusele. Hariduse tagamine on üks olulisemaid avalikke 

ülesandeid. Hariduse individualistliku aspekti järgi on koolikohustuslikul isikul õigus saada 

tasuta haridust, et end arendada. Ühiskondlik aspekt väljendub aga riigi huvis haritud 

elanikkonna järele, et tagada demokraatia säilimine, ühiskonna edendamine ning elanike ühtne 

väärtussüsteem.9 Õigus haridusele kätkeb endas nii negatiivset õigust, mis tähendab avaliku 

võimu kohustust hoiduda sellesse sekkumast, kui ka positiivset õigust, mis eeldab avaliku 

võimu tegevust õiguse tagamisel.10 Seega tuleneb hariduspõhiõigusest nii tõjre- kui 

soorituspõhiõigus. 

 

Tõrje- ehk vabaduspõhiõigused kaitsevad isikut riigi liigse sekkumise eest tema vabaduse 

teostamisse. Riigil on negatiivne kohustust hoiduda sekkumast isiku vabadussfääri ning isikul 

on õigus nõuda, et riik isikut õiguslikult lubatu teostamisel ei takista. Vabaduspõhiõigused 

garanteerivad isikule niisiis otsustamisvabaduse. Tõrjepõhiõigused sisalduvad kõigis 

vabadusõigussätetes, enamik selliseid põhiõigussätteid seejuures otsest sõnalist viidet 

vabadusele ei sisalda.11  

 

Hariduspõhiõigus hõlmab endas ka soorituspõhiõigust, mis eeldab avaliku võimu tegevust 

õiguse tagamisel. Soorituspõhiõiguse funktsiooni täitmiseks ei piisa vaid riigi 

mittesekkumisest, vaid isikul on õigus ka riigi positiivsele tegevusele. Võrreldes 

tõrjepõhiõigusega, on riigil soorituspõhiõiguse tagamisel suurem mänguruum, kuidas nõutud 

eesmärgini jõuda.12 Kuigi hariduspõhiõigus hõlmab nii alus-, põhi-, kesk- kui ka kõrghariduse 

taset, samuti kutse- ja huviharidust, sõltub avaliku võimu tegutsemiskohustus haridustasemest. 

Mida kõrgem on haridustase, seda väiksemad on avaliku võimu kohustused.13  

 

  

 
9 Parrest, N. PSK § 37. – Eesti Vabariigi põhiseadus. Komm vlj. 5. vlj. Tallinn: Juura 2020. 
10 Ibidem.  
11 Ernits, M. Põhiõigused, vabadused ja kohustused. Sissejuhatus. – Eesti Vabariigi põhiseadus. Komm vlj. 4. vlj. 

Tallinn: Juura 2017. 
12 Ibidem. 
13 Parrest, PSK § 37/2 ja 5.  
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1.1.1. Hariduspõhiõigusest tulenev tõrjepõhiõigus 

 

PS § 37 lg 3 järgi on lapse hariduse valikul otsustav sõna vanematel, niisiis on seadusandja 

hariduspõhiõiguse tagamisel pannud riigile negatiivse kohustuse mitte sekkuda PS § 27 lg-s 1 

sätestatud perekonnaautonoomiasse.14 Kooli tegevuse lõpetamisel on oluline faktiline mõju 

hariduse kättesaadavusele ja õpilaste koolikohustuse täitmisele, mistõttu võib kooli sulgemise 

otsus mõjutada nii õpilaste kui ka nende vanemate elukorraldust. Sellises olukorras on 

kohtupraktikas leitud, et ei saa välistada, et kooli tegevuse lõpetamist reguleerivad sätted on 

muu hulgas mõeldud kaitsma ka koolis õppivate laste vanemate huve ning neist võib kasvada 

välja halduskohtus kaitstav subjektiivne õigus nõuda sättest kinnipidamist.15  

 

Riigi kohustus mitte sekkuda vanemate otsustuspädevusse kooli valimisel on aga keerulisem 

küsimus. Kuigi vanematele peab jääma õigus oma laps riikliku haridusasutuse asemel erakooli 

õppima saata, on vanemate kohtus kaitstavad huvid siiski piiratud.16 Näiteks on riigikohus 

selgitanud, et PS § 37 lg-st 3 tulenev vanema õigus öelda otsustav sõna oma lapsele antava 

hariduse valikul ei anna vanemale õigust nõuda, et kohalik omavalitsus rahastaks õpinguid 

lapsele valitud õppeasutuses, kui lapsele on tagatud nõuetekohane õppimisvõimalus 

elukohajärgses omavalitsusüksuses.17 Ka juhul, kui lapsevanem on valinud oma lapsele kooli, 

mille kohalik omavalitsus otsustab sulgeda, ei tulene PS §-st 37 vanemale subjektiivset õigust 

nõuda konkreetse kooli säilitamist ja koolivõrgu korraldamist temale sobival viisil.18 

 

Lapse hariduse sisu puudutavates küsimustes tuleb vanemate otsustusõiguse ulatust sisustada 

lapse parimate huvide põhimõttest lähtuvalt.19 Vanematel on õigus otsustada, milliste 

moraalsete tõekspidamiste järgi lapsele haridust antakse ning riigil ei ole lubatud hariduse 

andmisel sekkuda lapse maailmavaatelistesse tõekspidamistesse. Riigil lasub kohustus tagada 

südametunnistuse-, usu- ja mõttevabadus, õpilasel peab koolis jääma õigus uskuda või mitte 

uskuda.20 Eelnevaga koos käib ka riigi kohustus edastada õppekavas olevat teavet „objektiivsel, 

kriitilisel ja pluralistlikul viisil.“21 Euroopa Inimõiguste Kohus (edaspidi EIK) on usuvabaduse 

riiveid hariduse omandamisel analüüsinud seoses küsimustega nagu kohustuslik paraadil 

 
14 Parrest, PSK § 37/3. 
15 TrtRnKo 3-10-796, p 9. 
16 Parrest, PSK § 37/3. 
17 RKPJKo 5-17-8, p 64. 
18 TlnRnKm 3-23-739, p 14. 
19 Parrest, PSK § 37/3. 
20 Ibidem. 
21 EIKo 15472/07, Folgerø jt vs. Norra. 
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osalemine,22 pearäti kandmise lubatavus23 ja religioossete sümbolite kasutamine klassiruumi 

seintel.24 Viimases küsimuses leidis kohus, et klassiruumidesse krutsifiksi paigaldamise mõju 

ei saa võrrelda usutegevuses osalemise mõjuga, mistõttu ainuüksi religioosne sümbol 

klassiruumis vanemate ega nende laste õigusi ei riku.25  

 

Niisiis tuleb hariduspõhiõigust vaadata kooskõlas teiste põhiõigustega. PS § 37 on ilma 

reservatsioonita põhiõigus, seadusandja ei ole normis sätestanud, millisel juhul tohib seda 

põhiõigust piirata. See aga ei tähenda, et hariduspõhiõigus oleks absoluutne, vaid piiramist 

võivad õigustada teised põhiõigused ja põhiseaduslikud väärtused.26 Reservatsioonideta 

põhiõiguste riive peab olema piiratum ja võib seda olla ainult teiste põhiõiguslike normide 

kaudu.27 Hariduse omandamise õigust on lubatud piirata eelkõige haridussüsteemi efektiivse 

toimimise ning riigi arengu tagamiseks, kuid kõne alla võivad tulla ka hariduspõhiguse riived 

seoses teiste põhiõiguste kaitsega nagu näiteks perekonnaautonoomia või usuvabaduse kaitse.28  

 

1.1.2. Hariduspõhiõigusest tulenev soorituspõhiõigus 

 

PS § 37 lg 1 kätkeb endas mitmeid riigi positiivseid kohustusi. Esmalt on seadusega kehtestatud 

üldine koolikohustus, millega kaasneb riigi ülesanne tagada juurdepääsetav haridus nii 

füüsilises kui majanduslikus mõttes. Majanduslik juurdepääs tähendab, et kohustuslikus 

ulatuses õppimine peab riigi ja munitsipaal üldhariduskoolides olema õppemaksuta.29 Füüsilise 

juurdepääsetavuse all on silmas peetud aga õpilaste tegelikku ligipääsu koolimajale, näiteks 

peab õpilastele olema tagatud ohutu koolitee. Koolimaja peaks asuma kogukondade lähedal või 

tuleb tagada transport kooli, tasuline koolitransport võib endast kujutada juba majanduslikku 

takistust hariduse juurdepääsetavusele.30  

 

Levinud hariduspõhiõiguse riive kohtupraktikas seisneb hariduse füüsilise juurdepääsu 

piiramises. Halduskohus on selgitanud, et koolitee pikkus elukohajärgsesse kooli peab olema 

koolikohustuse täitmiseks proportsionaalne. Laps ei tohiks veeta ka ebaproportsionaalset osa 

 
22 EIKo 21787/93, Valsamis vs. Kreeka. 
23 EIKo 44774/98, Leyla Şahin vs. Türgi. 
24 EIKo 30814/06, Lautsi jt vs. Itaalia. 
25 Ibidem. 
26 RKÜKo 3-4-1-19-07, p 23. 
27 Merusk, K., Narits, R. Eesti konstitutsiooniõigusest. Tartu: Juura 1998, lk 193. 
28 Parrest, PSK §37/2 ja 5. 
29 Ibidem. 
30 Dugard, J.jt (koost). Research Handbook on Economic, Social and Cultural Rights as Human Rights. London: 

Edward Elgar Publishing 2020, lk 127. 
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oma päevast transpordivahendis või jalgsi kooliteel, mis võib mõjutada nii lapse õpiedukust, 

õppimiseks ja vabaks ajaks jäävat aega, puhkeaega ning ka lapse turvalisust. Esikohal peavad 

olema lapse huvid ning ka ühiskondlikuks huviks on ühiskonna noorimatele liikmetele 

kättesaadava hariduse võimaldamine.31 Hariduse juurdepääsu õigust on riivatud ka juhul, kui 

koolitee ja juurdepääs õppeasutusele ei ole ohutu, näiteks, kui tuleb sõita jalgrattaga tihedas 

liikluses.32  

 

Igaühe õigus haridusele lähtub tänapäeval ka kaasava hariduse ja võrdse kohtlemise 

põhimõttest. Erivajadustega lastel on õigus saada samasugust haridust nagu lastel, kellel ei ole 

erivajadusi.33 Nii on hariduspõhiõigus seotud ka PS § 28 lg-ga 4, mille järgi on puuetega 

inimesed riigi ja kohalike omavalitsuste erilise hoole all. Põhimõtet illustreerib kohtupraktika, 

kus EIK leidis, et kooli sisseastumiskatsed läbinud puuetega lapsel on samasugune õigus 

osaleda õppetöös nagu teistel ning teda ei tohi objektiivse ja mõistliku põhjuseta teiste 

õpilastega võrreldes diskrimineerida.34 Eesti kohtupraktikas on leitud, et hariduspõhiõigus on 

riivatud siis, kui kohalik omavalitsus on koolivõrgu ümberkorraldamisel teadlik hariduslike 

erivajadustega õpilaste olemasolust, kuid pole püüdnud nende laste haridusteele lahendust 

leida.35 Samamoodi peab olema hariduspõhiõigus tagatud ka kinnistes asutustes viibivatele 

inimestele.36 EIK ei ole küll sõnastanud kohustust anda kinnipidamisasutustes haridust, kuid 

kui asutuses on juba kool olemas, peavad alused haridusele juurdepääsu keeldumiseks olema 

eesmärgipärased ja proportsionaalsed.37  

 

PS § 37 lg 2 esimene lause sätestab, et hariduse kättesaadavaks tegemise eesmärgil peavad riik 

ja kohalikud omavalitsused ülal pidama vajalikul arvul õppeasutusi. Seejuures ei ole kohustuse 

ulatust seaduse tasandil täpsemalt määratletud. Õiguskirjanduses on tõstatatud küsimus, kas 

kohustus hõlmab üksnes õppeasutuse sisu (toimuvat õpet) või ka õppeasutuse füüsilist vormi. 

Samuti pole selge, kas õppeasutus peab olema avaliku võimu otseses omandis (ehk tegu peab 

olema riigi- või munitsipaalkooliga) või piisab sellest, kui avalik võim näiteks üksnes rahastab 

õppeasutusi. Seejuures on välja pakutud, et riigi ja kohaliku omavalitsuse kohustused kooli 

ülalpidamisel võiks olla täidetud ka erakooli loomise ja finantseerimise läbi, kui kehtivad 

 
31 TlnHKo 3-23-1142, p 5. 
32 TlnHKo 3-20-1100, p 89. 
33 Parrest, PSK § 37/1. 
34 EIKo 51500/08, Çam vs. Türgi. 
35 TlnRnKm 3-23-338, p 18. 
36 Parrest, PSK § 37/1. 
37 EIKo 56443/11, Flămînzeanu vs. Rumeenia. 
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seadused annavad taolisele erakoolile sama taustsüsteemi, mis on sätestatud riigi- ja 

munitsipaalkooli puhul.38 

 

Lisaks tähendab hariduse kättesaadavus, et tagatud haridus peab olema kvaliteetne ehk isikul 

peab olema haridusest kasu selle ametliku tunnustamise kaudu.39 Kvaliteetne haridus tähendab 

muuhulgas ka kooli pidaja kohustust tagada õpilaste elu, tervis ja heaolu.40 Kvaliteetse hariduse 

tagamiseks on riigil ühtlasi kohustus analüüsida põhjusi, miks laps ei käi koolis või jätab 

haridustee pooleli seoses õpilase suhtes kohaldatavate distsiplinaarmeetmetega.41 

Kohtupraktikas on leitud, et kvaliteetse ja kättesaadava hariduse riive esineb näiteks olukorras, 

kus suletava kooli hariduslike erivajadustega lapsed suunati suurema õpilaste arvuga kooli. 

PGS § 6 p-i 1 järgi peab kohalik omavalitsus kui kooli pidaja õppe korraldamisel lähtuma 

sellest, et kvaliteetne üldharidus järgib kaasava hariduse põhimõtteid ning on võrdväärselt 

kättesaadav kõigile isikutele, sõltumata hariduslikust erivajadusest. Lapsevanemal, kelle laps 

on haridusliku erivajadusega, on subjektiivne õigus eeldada, et kooli pidaja järgib koolivälise 

nõustamismeeskonna soovitust individuaalseks või väiksemas õpperühmas õppimiseks.42 

 

Viimaks kaitseb PS § 37 lg 4 ka emakeelset õpet sätestades, et igaühel on õigus saada õpetust 

eesti keeles. Samal ajal ei ole riik kohustatud põhiseaduse kohaselt pakkuma haridust muus 

keeles kui eesti keeles.43 PS § 37 lg 4 teise lause järgi valib õppekeele vähemusrahvuse 

õppeasutuses õppeasutus. Seejuures on riigikohus seisukohal, et riigi ja kohaliku omavalitsuse 

ülalpeetavad õppeasutused ei ole vähemusrahvuste õppeasutused.44 

 

1.2. Euroopa Liidu põhiõiguste harta artiklis 14 sätestatud hariduspõhiõigus 

 

Õigust haridusele kaitseb lisaks põhiseadusele ka Euroopa Liidu põhiõiguste harta (edaspidi 

harta).45 Harta artikli 51 esimese lause järgi on harta sätted subsidiaarsuse põhimõtet arvesse 

võttes ette nähtud liidu institutsioonidele, organitele ja asutustele ning liikmesriikidele üksnes 

liidu õiguse kohaldamise korral. Nii ei kohaldu harta iseseisvalt, vaid hartaga tagatud 

 
38 Parrest, PSK § 37/2 ja 5. 
39 EIKo 15472/07, Folgero jt vs. Norra. 
40 Parrest, PSK § 37/2 ja 5. 
41 Verheyde, M. A Commentary on the United Nations Convention on the Rights of the Child, Article 28: The 

Right to Education. Leiden: Brill 2006, lk 36. 
42 TlnHKo 3-23-567, p 19 (jõustumata, koopia autori valduses). 
43 Parrest, PSK § 37/4. 
44 RKHKo 3-3-1-52-13, p 27. 
45 Euroopa Liidu põhiõiguste harta. – ELT C 326, 26.10.2012.  
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põhiõigused on kaitstud juhul, kui siseriiklik õigusnorm kuulub liidu õiguse kohaldamisalasse. 

Lisaks hartale peab asjas kohalduma veel mõni liidu õigusnorm.46 Euroopa Kohus (edaspidi 

EK) on harta kohaldamisega seoses selgitanud, et „liidu põhiõigused ei ole riigisiseste 

õigusnormide suhtes kohaldatavad, kui asjaomast valdkonda reguleerivad liidu õiguse normid 

ei näe liikmesriikidele põhikohtuasjas vaidluse all oleva olukorraga seoses ette mingit 

konkreetset kohustust. Järelikult ainuüksi sel alusel, et riigisisene meede kuulub valdkonda, 

milles liidul on pädevusi, ei saa asjaomast meedet paigutada liidu õiguse kohaldamisalasse, 

ning seega muutuda harta kohaldamine võimalikuks.“47 Näiteks kohaldub harta siis, kui 

liikmesriigid võtavad Euroopa Liidu direktiivi rakendamiseks vastu riikliku õigusakti. Juhtudel, 

kus harta ei kohaldu, kaitseb põhiõigusi riigi põhiseadus või rahvusvahelised lepingud.48 

 

Harta artikkel 14 sätestab igaühe õiguse haridusele. Artikli teine lause tõstab esile kohustuse 

tagada tasuta kohustuslik haridus. Kolmanda lause järgi tuleb siseriiklike õigusaktidega austada 

vabadust asutada demokraatia põhimõtetest lähtudes haridusasutusi ja vanemate õigust tagada 

lastele oma usuliste, filosoofiliste ja pedagoogiliste veendumuste kohane haridus ja õpetamine. 

Kuivõrd hartat kohaldatakse Euroopa Liidu liikmeriikidele, peavad liikmeriigid oma 

õppepoliitikas austama tasuta kohustuslikku haridust. Siiski ei nõua harta artikkel 14, et kõik 

haridust pakkuvad asutused, eriti eraõiguslikud, oleksid tasuta ega välista, et teatavate hariduse 

vormide eest tuleb tasuda, kui riik võtab rahalise hüvitise andmiseks meetmeid.49 Kokkuvõtes 

kaitseb harta PS-ga sarnaselt koolikohustusliku õpilase õigust tasuta haridusele ning vanemate 

õigust, et lapsele on tagatud tema usuliste veendumuste kohane haridus. 

 

Kohtupraktikas on hartaga tagatud õigust haridusele analüüsitud vähe. Harta artiklit 14 on EK 

hinnanud näiteks seoses autoriõigustega kaitstud foto postitamisega kooli kodulehele. Kohus 

tõlgendas autoriõiguste direktiivi 2001/29/EÜ50 ja leidis muuhulgas, et foto autori ja õpilase 

huve kaaludes ei pea arvesse võtma hartas sätestatud õigust haridusele, sest direktiivi 

tõlgendamisel ei oma tähtsust, kas illustratisoonil oli hariduslik eesmärk.51 Lisaks on EK 

 
46 EKo C-617/10, Åklagaren vs. Hans Åkerberg Fransson, ECLI:EU:C:2013:105. 
47 EKo C-257/21, Coca-Cola European Partners Deutschland GmbH vs. L.B. and R.G., ECLI:EU:C:2022:529. 
48 Euroopa Komisjoni kodulehekülg. Millal hartat kohaldatakse? – https://commission.europa.eu/aid-

development-cooperation-fundamental-rights/your-rights-eu/eu-charter-fundamental-rights/when-does-charter-

apply_et (26.03.2024).  
49 Selgitused põhiõiguste harta kohta. – ELT C 303/17, 14.12.2007. 
50 22. mai 2001. aasta Euroopa Parlamendi ja Nõukogu direktiiv 2001/29/EÜ autoriõiguse ja sellega kaasnevate 

õiguste teatavate aspektide ühtlustamise kohta infoühiskonnas. – ELT L 167, lk 10–19. 
51 EKo C-161/17, Land Nordrhein-Westfalen vs. Dirk Renckhoff, ECLI:EU:C:2018:634. 
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analüüsinud töötajate liikumisvabaduse määruse nr 492/201152 artiklit 7 ning leidnud, et 

haridussüsteemi tõhusa korralduse tagamise vajadus võib osas, mis puudutab hartaga tagatud 

õigust haridusele, kujutada endast õiguspärast esmärki kaudseks diskrimineerimiseks.53  

 

1.3. Rahvusvahelisest õigusest tulenevad hariduspõhiõigused 

 

Õigust haridusele on välja toodud ka rahvusvahelistes dokumentides, millega on Eesti 

ühinenud. PS § 123 järgi on need lepingud kooskõlas Eesti Vabariigi põhiseadusega ning seega 

osa Eesti õigussüsteemist. Välislepingutega ühinemisel on Eesti nendes nimetatud õigusi 

tunnustanud ning peab vastavalt võimalustele rakendama maksimaalsed abinõud selleks, et 

tagada nende õiguste teostamine.54  

 

Õigust haridusele on põhjalikult käsitletud näiteks majanduslike, sotsiaalsete ja kultuurialaste 

õiguste rahvusvahelise pakti (edaspidi MSKÕP)55 artiklis 13, mis kohustab liikmesriike 

tunnustama iga inimese õigust haridusele ning sätestab loetelu haridusõiguse tagamiseks. 

Kokkuvõtvalt peab artikli 13 kommentaaride järgi riik hariduse tagamisel järgima nelja 

kriteeriumit: kättesaadavust (availability), juurdepääsetavust (accessibility), tunnustatavust 

(acceptability) ja kohandatavust (adaptability).56 

 

Hariduse kättesaadavust MSKÕP artikli 13 tähenduses on seejuures vaadeldud esmalt läbi riigi 

kohustuse luua ja pidada avalikku koolivõrgustikku, seejuures peavad koolid suutma vastu 

võtta kõik lapsed. Samuti lasub riigil kohustus eraldada koolivõrgustiku toimimisele piisav 

rahastus, et tagada koolide turvaline taristu ja vajalik arv õpetajaid.57 Kättesaadavuse aspekti 

täiendab juurdepääsetavuse kriteerium, mis lisaks tasuta alghariduse nõudele tähendab ka 

ohutut füüsilist juurdepääsetavust ehk õpe peab toimuma mõistlikult mugavas geograafilises 

kohas (nt naabruses asuvas koolis) või kaasaegse tehnoloogia abil (nt juurdepääs 

kaugõppeprogrammile).58 EIK on selgitanud, et riik peab eelkõige tagama juurdepääsu 

 
52 5. aprill 2011 aprilli Euroopa Parlamendi ja Nõukogu määrus (EL) nr 492/2011, töötajate liikumisvabaduse 

kohta liidu piires EMPs kohaldatav tekst. – ELT L 141, lk 1. 
53 EKo C-830/18, Landkreis Südliche Weinstraße vs. PF jt, ECLI:EU:C:2020:275. 
54 RKHKo 3-3-1-58-02, p 11. 
55 Majanduslike, sotsiaalsete ja kultuurialaste õiguste rahvusvaheline pakt – RT II 1993, 10, 13. 
56 The Commitee on Economic, Social and Cultural Rights. Implementation of the International Covenant on 

Economic, Social and Cultural Rights. General Comment No. 13, 08.12.1999. 

– https://docstore.ohchr.org/SelfServices/FilesHandler.ashx?enc=4slQ6QSmlBEDzFEovLCuW%2bKyH%2bnX

prasyMzd2e8mx4cYlD1VMUKXaG3Jw9bomilLKS84HB8c9nIHQ9mUemvt0Fbz%2f0SS7kENyDv5%2fbYP

WAxMw47K5jTga59puHtt3NZr (26.03.2024).  
57 Dugard, lk 115. 
58 General Comment No. 13. 
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haridusasutustele, mis on riigis juba loodud, mitte looma uusi haridusasutusi.59 Juurdepääsetav 

haridus tähendab pakti mõttes ka diskirimineerimise keeldu ning kohustust kohelda kõiki 

õpilasi võrdselt.60 MSKÕP-s sätestatud diskrimineerimise keeldu ja võrdse kohtlemise 

põhimõtet saab võrrelda PS § 37 lg-st 1 tuleneva kaasava hariduse põhimõttega. 

 

Hariduse tunnustatavus MSKÕP artikkel 13 mõttes tähendab aga ajakohast ja kvaliteetset 

õppekava ning kohandatavuse kriteeriumiga on silmas peetud paindlikku haridust, mis kohaneb 

vastavalt ühiskonna vajadustega arvestades õpilaste vajadust sotsiaalselt ja kultuuriliselt 

mitmekesises keskkonnas.61 Eelnevat võib võrrelda HaS § 2 lg 3 p-s 1 sätestatud hariduse 

eesmärgiga luua soodsad tingimused isiksuse, perekonna, eesti rahvuse, samuti 

rahvusvähemuste ja Eesti ühiskonna majandus-, poliitilise ning kultuurielu ja loodushoiu 

arenguks maailma majanduse ja kultuuri kontekstis.  

 

MSKÕP eesmärkidega kattuvad suures osas ka ÜRO inimõiguste ülddeklaratsiooni62 artikliga 

26 sätestatud õigused. Näiteks seab artikkel 26 lg 1 teine lause riigile kohustuse tagada tasuta 

vähemalt alg- ja üldharidus, seejuures peab algharidus olema kohustuslik. Artikkel tõstab esile 

ka vanemate eesõiguse oma laste hariduse valikul ning sätestab, et haridus peab olema suunatud 

inimisiksuse täielikule arendamisele ja inimõigustest ning põhivabadustest lugupidamise 

suurendamisele. Samuti aitama kaasa vastastikusele mõistmisele, sallivusele ja sõprusele kõigi 

rahvaste, rassilise ja usuliste rühmituste vahel ning soodustama ÜRO tegevust rahu säilitamisel. 

Sarnaselt Eesti Vabariigi põhiseadusega kaitseb ÜRO inimõiguste ülddeklaratsioon niisiis 

tasuta üldharidust, vanemate otsustusõigust ning toetab kaasava hariduse põhimõtet. Hariduse 

eesmärgid inimest arendada, õpetada õigustest lugu pidama ning sallivust suurendada kattuvad 

osaliselt Eesti Vabariigi haridusseadusega, mille § 2 lg 3 järgi on hariduse eesmärgiks 

muuhulgas luua igaühele eeldused pidevõppeks, kujundada seadusi austavaid ja järgivaid 

inimesi ning luua soodsad tingimused rahvusvähemuste arenguks. 

 

Tasuta hariduse õigust on esile tõstetud veel teisteski rahvusvahelistes dokumentides. 

Parandatud ja täiendatud Euroopa sotsiaalharta63 artikkel 17 lg 2 sätestab lepingupooleks 

olevale riigile kohustuse tagada lastele ja noortele tasuta alg- ja keskhariduse omandamine. Üks 

 
59 EIKo 1474/62, 1677/62, 1691/62, 1769/63, 1994/63 ja 2126/64, Relating to Certain Aspects of the Laws on the 

Use of Languages in Education in Belgium vs. Belgia. 
60 General Comment No. 13. 
61 Ibidem. 
62 ÜRO inimõiguste ülddeklaratsioon. Heaks kiidetud ÜRO Peaassamblee poolt 10.12.1948. – 

https://www.ohchr.org/en/human-rights/universal-declaration/translations/estonian-eesti (26.03.2024). 
63 Parandatud ja täiendatud Euroopa sotsiaalharta. – RT II 2000, 15, 93. 
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olulisemaid lapse õigusi tagav rahvusvaheline leping on ka ÜRO lapse õiguste konventsioon, 

mille artikkel 28 paneb osalisriikidele kohustuse tunnustada lapse õigust haridusele ning teha 

kohustuslik algharidus tasuta kättesaadavaks kõigile lastele. Kui artikkel 28 paneb paika 

osalisriikide kohustused hariduse tagamisel, siis artikkel 29 sätestab üldised eesmärgid, millele 

lapse haridus suunatud peab olema.  

 

Euroopa inimõiguste ja põhivabaduste kaitse konventsiooni esimene protokoll64 erineb 

eelnevatest rahvusvahelistest lepingutest, sest sätestab oma artikli 2 esimeses lauses riigi 

negatiivse kohustuse, mille järgi ei või kedagi ilma jätta haridusest. Artikli 2 teise lause kohaselt 

peab riik haridust pakkudes austama vanemate õigust võimaldada lastele oma usuliste ja 

filosoofiliste veendumustega kooskõlas olev haridus. Nii kordab dokument varasemalt esile 

tõstetud vanemate otsustusõigust lapse haridusküsimustes.  

 

Niisiis tõstavad ka mitmed rahvusvahelised lepingud sarnaselt PS-le esile lapse kooolikohustust 

ning sellega koos õigust tasuta juurdepääsetavale haridusele. Samuti rõhutatakse 

rahvusvahelisel tasandil, et lapsevanemale peab siiski jääma teatud otsustusõigus lapse 

haridusküsimustes, kuid seda seostatakse eelkõige õigusega, et riik võimaldaks lapsele tema 

usuliste ja filosoofiliste veendumustega kooskõlas olevat haridust. Arvestades, et 

välislepingutega ühinemisel on Eesti nendes nimetatud õigusi tunnustanud, on oluline 

hariduspõhiõiguse olemuse mõistmisel võtta arvsse ka rahvusvaheliselt kaitstud aspekte.   

 
64 ÜRO Inimõiguste ja põhivabaduste kaitse konventsiooni protokollid. – RT II 2010, 14, 55. 
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2.  MUNITSIPAALKOOLI PIDAJALE ANTUD KAALUTLUSÕIGUS JA 

SELLE KOOSKÕLA PÕHISEADUSEGA  

 

2.1. Munitsipaalkooli ümberkorraldamise ja tegevuse lõpetamise regulatsioon 

 

Hariduse tagamine on PS § 37 lg 2 järgi riigi ja kohaliku omavalitsuse jagatud pädevuses. 

Põhiseaduse järgi jagatud pädevusse kuuluva ülesande puhul tuleb lähtuda lähimuse 

põhimõttest ja ülesannet peaks täitma see võimutasand, mis saab sellega konkreetses olukorras 

kõige paremini hakkama.65  

 

Kohustuslikeks omavalitsuse ülesanneteks loetakse ülesanded, mille täitmist riik kõrgendatud 

avalikust huvist tulenevalt kohalikelt omavalitsustelt nõuab.66 HaS § 7 lg 2 p-d 2 ja 3 järgi 

kohalikud omavalitsused asutavad, reorganiseerivad ja sulgevad õigusaktides ettenähtud korras 

munitsipaalkoole ning tagavad oma halduspiirkonna munitsipaalkoolide majandusliku 

teenindamise ja finantseerimise. Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse (edaspidi KOKS) 

§ 6 lg 2 kohaselt on omavalitsusüksuse ülesanne korraldada vastavas vallas või linnas 

põhikoolide ja gümnaasiumide ülalpidamist, juhul kui need on omavalitsusüksuse omandis. 

Seejuures lasub PGS § 10 lg 1 järgi kohalikul omavalitsusel kohustus tagada elukohajärgsele 

koolikohustuslikule isikule võimalus omandada põhiharidus munitsipaalkoolis.67 Õiguskantsler 

on kohaliku omavalitsuse rolli kohta kokkuvõtvalt märkinud, et vallad ja linnad tagavad 

põhihariduse vormilise poole ehk nende ülesanne on eelkõige tagada koolide olemasolu ning 

pidada koole vastavalt kehtivatele nõuetele.68  

 

PGS § 80 on keskne säte, mis reguleerib kooli ümberkorraldamist ja tegevuse lõpetamist. Sätte 

esimese lõike kohaselt korraldab kooli ümber ja kooli tegevuse lõpetab kooli pidaja. PGS § 1 

lg 2 järgi on munitsipaalkooli pidajaks vald või linn ning riigikooli pidajaks on riik. Kooli 

ümberkorraldamise võimalused on loetletud PGS § 80 lg-s 2. Ümberkorraldamine võib 

seisneda koolide ühendamises, liitmises, jaotamises, eraldamises või tegutsemisvormi 

muutmises. 

 

 
65 RKPJKo 5-22-10, p 49; RKPJKo 5-22-5, p 40. 
66 RKÜKo 3-4-1-8-09, p 53. 
67 RKPJKo 3-4-1-26-14, p 53. 
68 Õiguskantsleri kirjalik ettekanne Riigikogule. Põhihariduse korralduse põhiseaduspärasusest. Tallinn: 2015. 

– https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_ettekanne_nr_1_pohiharidus

e_korralduse_pohiseadusparasusest.pdf (26.03.2024). 
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PGS § 80 sätestab formaalsed nõuded koolivõrgu ümberkorraldamiseks. Sätte lõiked 1 ja 3 

seavad kooli pidajale kohustuse enne kooli ümberkorraldamise või tegevuse lõpetamise otsust 

ära kuulata kooli hoolekogu ja õpilasesinduse arvamus. See säte on üldise haldusmenetluse 

seaduses (HMS)69 sätestatud kaasamiskohustuse (HMS § 40 lg 1 ja HMS § 11 lg 1 p 3) suhtes 

erinorm, mis võimaldab lapsevanemate ja õpilaste ärakuulamist hoolekogu ja õpilasesinduse 

vahendusel.70 Seega puudub kooli pidajal kohustus välja selgitada iga üksiku õpilase või tema 

vanema seisukoht, vaid otsuse langetamisel peab haldusorgan kaaluma õpilaste ja nende 

vanemate esindusorganite seisukohti.71 Otsusest tuleb kirjalikult teavitada ka Haridus- ja 

Teadusministeeriumi (edaspidi HTM), kooli, vanemaid, õpilasi ja õpilaste elukohajärgset valla- 

või linnavalitsust vähemalt viis kuud enne uue õppeaasta algust (ehk kui uus õppeaasta algab 

1. septembril, tuleb teavitada hiljemalt 1. aprilliks). Eeltoodust nähtub seadusandja tahe, mille 

järgi peavad koolivõrgu ümberkorraldamisel olema kaasatud puudutatud huvirühmad.  

 

Seadusandja on andnud võimaluse õpilaste õiguste kaitseks kool ümber korraldada ka järk-

järgult. Kui koolitustegevus mõnel kooliastmel lõpetatakse, võib otsustada, et osades klassides 

ei toimu õppetööd juba enne lõplikku struktuuri muudatust PGS § 80 lg 4 järgi. Nii säilib kooli 

pidajal võimalus viia muudatusi läbi pikema perioodi jooksul. HTM on koostanud kohalikele 

omavalitsuste juhise koolide ümberkorraldamiseks, kus on välja toodud võimalus, kuidas kooli 

ümberkorraldamisel III kooliaste (7.– 9. klassid) kaotada. Üheks variandiks on ümberkorraldusi 

teostada kolme aasta jooksul nii, et eelneva kooliastme õpilasi enam III kooliastmesse juurde 

ei võeta. Sel juhul õpivad järgmisel õppeaastal lisaks 1.–6. klassidele ka 8. ja 9. klass ning 

ülejärgmisel aastal 9. klass.72  

 

PGS § 80 lg 5 võimaldab kooli tegevust ümber korraldada või lõpetada vaid 1. juulist 31. 

augustini. Kui vald või linn ei ole konkreetset otsust vastu võtnud 1. aprilliks, ei saa kooli pidaja 

ümberkorraldusi suveperioodil teha ning ka järgmisel aastal toimub koolis plaanipärane 

õppetöö. Kooli ümberkorraldamisega seotud koolitusloa taotlemise või muutmise nõuded on 

sätestatud PGS § 80 lg-tes 6 ja 7. PGS § 80 lg 8 järgi kohaldatakse PGS-s sätestatut ka 

lasteasutuse või huvikooli liitmisel üldhariduskooliga. 

 

 
69 Haldusmenetluse seadus. – RT I, 06.07.2023, 31. 
70 TlnRnKm 3-23-567, p 15. 
71 TlnRnKm 3-23-739, p 15; TlnHKo 3-16-2636, p 13.2. 
72 Haridus- ja Teadusministeerium. Mida arvestada ümberkorraldamise otsuseid tehes? Soovitused kohalikele 

omavalitsustele. Tallinn 2021, lk 10. – https://www.elvl.ee/media/2843/download (26.03.2024). 
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PGS § 80 lg 9 järgi peab kooli pidaja võimaldama jätkata tegevuse lõpetanud kooli õpilastel 

õpinguid muus koolis. Säte garanteerib, et kohalik omavalitsus täidaks talle PGS § 7 lg-s 2 ette 

nähtud kohustust tagada oma haldusterritooriumil elavatele koolikohustuslikele õpilastele 

põhihariduse omandamise võimalus. Kohtupraktikas on leitud, et PS § 37 lg-test 2 ja 3 ei tulene 

riigile ega kohalikule omavalitsusele piirangut koolivõrgu ümberkujundamiseks, eeldusel, et 

pärast ümberkorraldamist on igaühele mõistlikult tagatud tegelik võimalus saada kvaliteetset 

haridust ning ümberkorraldused viiakse läbi isikute huve võimalikult vähe kahjustaval viisil.73  

 

PS § 37 lg-ga 1 kaitstavat õigust juurdepääsetavale haridusele on lisaks reguleeritud 

õigusaktidega, kus on sätestatud lapse koolitee nõuded. PGS § 7 lg 3 järgi ei tohi vähemalt 80 

protsendil õpilastest elukohajärgsesse kooli jõudmiseks kuluda üle 60 minuti. Sotsiaalministri 

määruse „Tervisekaitsenõuded kooli päevakavale ja õppekorraldusele“74 § 7 lg 1 kohaselt ei 

tohi koolikohustusliku õpilase jalgsikäimise koolitee olla pikem kui 3 km. Õiguskantsler on 

lisaks esile toonud, et kohalik omavalitsus ei tohiks lähtuda üksnes formaalsetest nõuetest, vaid 

peab tagama, et koolitee läbimine oleks lapsele ka jõukohane ning laps oleks kooli jõudes 

võimeline keskenduma õppetööle. See tähendab, et laps ei tohiks veeta ebaproportsionaalselt 

suurt osa oma päevast kooli liigeldes.75  

 

Kättesaadava, kvaliteetse ja kaasva hariduse õigust kooli ümberkorraldamisel ja sulgemisel 

kaitsevad ka PGS-s sätestatud normid. Õppe korraldamisel peab kohalik omavalitsus kui kooli 

pidaja lähtuma sellest, et kvaliteetne üldharidus järgib kaasava hariduse põhimõtteid ning on 

võrdväärselt kättesaadav kõigile isikutele, sõltumata hariduslikust erivajadusest PGS § 6 p 1 

järgi. See tähendab, et hariduslike erivajadustega õpilased õpivad üldjuhul elukohajärgses 

munitsipaalkoolis koos teiste omaealiste õpilastega. PGS § 46 lg 1 kohaselt on kooli pidajal 

kohustus luua võimalused toe pakkumiseks haridusliku erivajadusega õpilasele. Seejuures 

erituge vajava õpilase õpetamisel tavaklassis peab arvestama koolivälise nõustamismeeskonna 

soovitusi PGS § 46 lg 10 järgi. Nii lasub kooli pidajal haridusvõrgu ümberkorraldamisel 

kohustus järgida ka koolivälise nõustamismeeskonna soovitust individuaalseks või väiksemas 

õpperühmas õppeks.76 

 

 
73 TlnRnKo 3-10-796, p 10. 
74 Tervisekaitsenõuded kooli päevakavale ja õppekorraldusele. – RT I, 24.04.2020, 9. 
75 Õiguskantsleri vastus. Õpilase kooliteekonna korraldamine. 

– https://www.oiguskantsler.ee/et/seisukohad/seisukoht/%C3%B5pilase-kooliteekonna-korraldamine.  
76 TlnHKo 3-23-567, p 19 (jõustumata, koopia autori valduses). 
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Seega on munitsipaalkooli pidajal PGS § 80 lg 1 järgi õigus võtta vastu otsus kool ümber 

korraldada või kooli tegevus lõpetada. Kooskõlas põhiseadusega peab kohalik omavalitsus aga 

koolivõrgu ümberkorraldamisel tagama igaühele mõistliku võimaluse juurdepääsetavale, 

kaasavale, kvaliteetsele ja kättesaadavale haridusele uues koolis. Nii on seadusandja andnud 

kohalikule omavalitsusele võimaluse teha haridusvõrgus ümberkorraldusi, eeldusel, et kohalik 

omavalitsus määrab lapsele uue õppekoha, mis ei riiva tema põhiõigust haridusele, näiteks ei 

tohi koolitee olla ebaproportsionaalselt pikk ega ohtlik.  

 

2.2. Kooli ümberkorraldamise ja tegevuse lõpetamise normi kooskõla põhiseadusega 

 

Kooli pidajale on antud kooli ümberkorraldamisel või tegevuse lõpetamisel kaalutlusõigus 

HMS § 4 lg 1 mõttes. Kaalutlusõiguse juures on esmalt oluline märkida, et õigusnormid on 

tingivalt määratletud korraldused, mis on tavaliselt üles ehitatud kaheosalisena: faktiline 

koosseis ning sellele järgnev õiguslik tagajärg. Kaalutlusõigus puudutab seadusliku 

regulatsiooni õiguslikku tagajärge ehk olukorda, kus haldusorgan võib seaduses sätestatud 

volitusnormi faktilise koosseisutunnuste olemasolul valida erinevate toimimisviiside vahel.77 

Et kontrollida õigusliku tagajärje õiguspärasust, tuleb vaadata, kas haldusorgan on järginud 

kaalutlusõigusele esitatud nõudeid.78 Kaalutlusõigus peab olema suunatud eesmärgi 

saavutamisele ning on oluline, et seadus oleks läbimõeldud ja üksikjuhtumi lahendamiseks 

piisavalt korrektne.79 Eelkirjeldatust tulenevalt on oluline rõhutada, et kaalutlusõiguse kontrolli 

juurde saab asuda alles siis, kui täidetud on volitusnormis sätestatud eeldused (koosseis või 

koosseisueeldused). Kui volitusnormis sätestatud eeldused ei ole täidetud, on haldustegevus 

õigusvastane ning küsimus sellest, kas kaalutlusõigust teostati kaalutlusõiguse piire arvestades 

või mitte, ei tõusetugi. 

 

Kui vaadelda PGS-s sätestatud volitusnormi, mis võimaldab kooli pidajal otsustada kooli 

sulgemise üle, siis torkab silma, et PGS § 80 sätestab küll õigusliku tagajärjena 

munitsipaalkooli pidaja õiguse kooli tegevus lõpetada, kuid ei sätesta tingimusi, mille 

olemasolul vald või linn sellise otsuse üldse kaalumisele võtta võib. Kooli pidaja 

kaalutlusõiguse sisu ja ulatus tuleb mõnevõrra välja kohtupraktikast, kus on selgitatud, et kooli 

sulgemise kaalumisel tuleb arvesse võtta muu hulgas finantsmajanduslikke argumente, 

 
77 Mikiver, M., Põllumäe, S. Sissejuhatus õigusesse. Tallinn: Sisekaitseakadeemia 2003, lk 58–59. –

https://digiriiul.sisekaitse.ee/bitstream/handle/123456789/2002/sissejuhatus_oigusesse.pdf?sequence=1&isAllo

wed=y (26.03.2023). 
78 Maurer, H. Haldusõigus: üldosa. Tallinn: Juura 2004, lk 83–102. 
79 Ibidem. 
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kooliteekonna korraldust, vähempiiravate meetmete olemasolu ning sulgemisele minevas 

väikekoolis pakutava hariduse kvaliteeti, aga ka kooli osa kohalikus küla- ja kultuurielus. 

Samuti peaks kooli pidaja läbi viima majandusliku ning hariduse kvaliteedi analüüsi, kaaluma 

kooli sulgemisega kaasneda võivaid sotsiaalseid ja pedagoogilisi aspekte, määrates selgelt 

kindlaks kooliteekondade korralduse.80 Niisiis on kooli pidajale antud kohtupraktikas suunised, 

mida tuleks eelnevalt arvesse võtta, et koolivõrgu ümberkorraldamine kui PGS § 80 lg-s 1 

sätestatud õiguslik tagajärg oleks õiguspärane. Eelnevast tõusetub aga küsimus, kas 

kaalutlusõiguse kontrolliga saab asendada seda, et seadusandja ei ole normis konkreetset 

koosseisu reguleerinud. 

 

Õigusriigi keskseks alustalaks on PS § 3 lg 1 esimeses lauses ette nähtud seaduslikkuse 

põhimõte, mis omakorda sisaldab lisaks põhiseaduse ülimuslikkuse ja seaduse prioriteedi 

põhimõttele ka üldise seadusereservatsiooni põhimõtet. Viimase kohaselt on PS § 3 lg 1 

esimeses lauses sätestatud, et riigivõimu teostatakse põhiseadusega kooskõlas olevate seaduste 

alusel. Seadusreservatsiooni põhimõte hõlmab endas esiteks põhiõigusi puudutavat seaduslikku 

alust ning teiseks olulisuse põhimõtet ehk parlamendireservatsiooni. Põhiõiguste riive korral 

peab norm vastama nii seadusliku aluse kui olulisuse põhimõttele kumulatiivselt.81  

 

Seadusliku aluse põhimõtte kohaselt vajab põhiõiguste piiramine seadusandjast alamalseisva 

organi poolt igal juhul seadusandja volitust, mis tähendab, et iga põhiõiguse riive jaoks peab 

olema üksikasjalikult määratud seaduslik alus ehk volitusnom.82 Mida intensiivsemaid riiveid 

volitusnorm võimaldab, seda täpsemalt peab olema määratud volituse sisu.83 Lisaks peab ka 

keskmine inimene normi lugedes mõistma, millistel tingimustel on nende õigusi lubatud 

piirata.84 

 

Olulisuse põhimõte ehk parlamendireservatsioon piiritleb veel täpsemalt seadusandliku ning 

täidesaatva võimu pädevust.85 Seadusandja ei saa täitevvõimule delegeerida seda, mida on 

põhiseaduse järgi kohustatud ise tegema.86 Täitevvõim võib otsustada vaid küsimuste üle, mis 

ei ole piisavalt olulised, et kuuluda kohustuslikus korras seadusandja pädevusse.87 Oluliseks 

 
80 TrtHKo 3-11-2982, p 13. 
81 Ernits, M. PSK § 3. – Eesti Vabariigi põhiseaduse kommentaarid. Tallinn: Eesti Teaduste Akadeemia 

Riigiõiguse Sihtkapital 2022. 
82 RKPJKo 3-4-1-5-05, p 9.  
83 RKPJKo 5-22-4, p 60. 
84 RKHKo 3-19-549, p 18. 
85 RKPJKo 3-4-1-18-07, p 36. 
86 Ibidem. 
87 Ernits, M. PSK §3/1. 
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tuleb seejuures esmalt pidada põhiõiguste riiveid ehk kui täitevvõim kohustab isikuid või piirab 

nende õigusi.88 Mida intensiivsem on põhiõiguste riive, seda üksikasjalikum peab olema 

täitevvõimu tegutsemise aluseks olev volitusnorm.89 Lisaks üksikisiku põhiõiguste riivele ei 

saa kõrvale jätta ka avalikkuse rolli. Mida tähtsam on valdkond tervikuna, seda kõrgemad 

nõudmised esitatakse seadusandjale. Sisuliselt tähendab see ka, et mida vaieldavam on 

probleemistik avalikkuses, seda täpsem ja kitsam peab olema seaduse regulatsioon.90  

 

Põhiseaduses sätestatud õigusriigi ja demokraatia põhimõtted kohustavad seadusandjat ise 

tegema koolikorralduses olulisi otsuseid ja mitte jätma seda kooli pidaja hooleks. Olulisuse 

teooria määrab kindlaks küsimused, missugune osa kooli tegevusest nõuab reguleerimist 

parlamendi tasemel, mida võib seadusandja volitada kohalikele omavalitsustele ning kui täpsed 

peavad olema õiguslikud regulatsioonid. Seadusandjal on kohustus piiritleda riigi ülesanded 

koolide tegevuse kujundamisel lähtuvalt õpilaste ja nende vanemate põhiõigustest. Oluliste 

küsimuste hulka kuuluvad Saksamaa õiguskirjanduse kohaselt näiteks hariduse valdkonnas 

hariduse sisu ja õppimise eesmärgid, erialade loetelu, kooli põhiline korralduslik ülesehitus 

(koolide liigid), õpilaste õiguslik seisund (kooli vastu võtmine, välja arvamine) ja 

distsiplinaarabinõud.91 

 

Haridusvõrgu ümberkorraldamise regulatsiooni silmas pidades ei ole seadusandja PGS § 80 

volitusnormis sätestanud koosseisu tasandil ühtegi eeldust. Seadusandja on jätnud 

reguleerimata tingimused, millal kooli ümberkorraldamine ja tegevuse lõpetamine lubatud on, 

ning sätestanud vaid õigusjärelmi, et kooli pidaja võib otsustada kooli tegevuse lõpetada. 

Seevastu erialakirjanduses on jõutud järeldusele, et olulisuse põhimõtte valguses on kaheldav, 

kas näiteks pädevussätte ja üldsõnalise eesmärgisätte koosmõju saab pidada põhiseaduse 

nõuetele vastavaks volitusnormiks, mis sätestaks piisava määratuse astmega normi koosseisu, 

millistel tingimustel saab põhivabadust piirata.92 Nii ei ole ka käesoleva uurimistöö autori 

arvates PGS § 80 lg-s 1 sätestatud koosseisutunnusteta volitus põhiseadusega kooskõlas ega 

lubatav. PGS §-i 80 ei saa pidada ka üldvolitusnormiks, mida iseloomustab üldsõnalisem 

normikoosseisu määratletus, sest üldvolitused on ennekõike mõeldud harvaesinevateks 

olukordadeks, kus esinevad ebatüüpilised juhtumid.93  

 
88 RKÜKo 3-4-1-10-00, p 2. 
89 RKPJKo 3-4-1-42-13, p 41. 
90 Maurer, H., lk 75.  
91 Maurer, H., lk 79–80. 
92 Ernits, M. PSK §3/1.  
93 Jäätma, J. Ohutõrjeõigus politsei- ja korrakaitseõiguses: kooskõla põhiseadusega. Doktoritöö. Juhendajad Kalle 

Merusk ja Ivo Pilving. Tartu: Tartu Ülikool 2015, lk 103–105. 
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Võrreldes käesoleva põhikooli- ja gümnaasiumiseadusega, oli näiteks 2009. aastal kehtinud 

seaduses94 selgelt loetletud kooli ümberkorraldamise ja tegevuse lõpetamise alused § 49 lg-s 2. 

Sätte järgi võis kooli ümberkorraldamine toimuda koolitusnõudluse suurenemisel või 

vähenemisel antud piirkonnas; suurenenud või vähenenud finantseerimisvõimaluste tõttu; 

ümberkorralduste tõttu haridussüsteemis või muudel seadusest või riiklikust 

regionaalpoliitikast tulenevatel juhtudel. PGS § 491 lg 2 järgi võis kooli tegevuse lõpetada, kui 

kooli riikliku järelevalveorgani hinnangul ei vasta kooli õppeaste riikliku õppekavaga 

kehtestatud nõuetele; kooli ei ole võimlik finantseerida; munitsipaalkooli kõik koolitusload on 

tühistatud või teistel seaduses ettenähtud juhtudel. Kuigi kohtupraktikas sätted sagedat kasutust 

ei leidnud, märkis ringkonnakohus oma lahendis siiski, et sätete eesmärgiks on tagada linnas 

optimaalse koolivõrgu väljakujunemine.95  

 

2010. aasta haridusreformi tulemusel võeti 09.06.2010 vastu aga uus põhikooli- ja 

gümnaasiumiseadus,96 mille peamiseks motivatsiooniks oli gümnaasiumide eraldamine 

põhikoolist gümnaasiumiõpilaste arvu järsu vähenemise tõttu. Muu hulgas proovis riik 

lahendada ka maapõhikoolide tühjenemise probleemi. Õpilaste arvu vähenemise tõttu nenditi 

eelnõu esimesel ettelugemisel, et koolivõrgu ümberkorraldamine on möödapääsmatu seadusest 

olenemata, uus seadus aitab aga kujundada kvaliteetset õpet tagava koolivõrgu.97  

 

2009. aastal esitatud esialgses seaduseelnõus olid sees §-d 78 ja 79, mis loetlesid kooli 

ümberkorraldamise ja tegevuse lõpetamise alused. Kultuurikomisjoni protokollist nähtub, et 

algselt oldi seisukohal, et praktikast tulenevalt puudub terav vajadus sätte muutmiseks, mistõttu 

esitati see muutmatul kujul.98 Eelnõu teisel ettelugemisel oli seadusandja aga paragrahvide sisu 

muutnud ning loobunud kooli ümberkorraldamise ja lõpetamise alustest. Kultuurikomisjoni 

istungi protokollides muudatuse tagamaid kommenteeritud ei ole. Seletuskirja kohaselt olid 

tegevuse lõpetamise alused mitmeti tõlgendatavad, ei olnud praktikas rakendatavad ega täitnud 

oma eesmärki. Seletuskirjas on lakooniliselt märgitud, et „kooli ümberkorraldamine ja tegevuse 

 
94 Põhikooli- ja gümnaasiumiseadus. – RT I 1999, 42, 497. 
95 TrtRnKo 3-06-2331, p 8. 
96 Põhikooli- ja gümnaasiumiseaduse eelnõu. 412 SE. –  

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ea1419fd-f0fe-a3a7-3ed8-aa9ef6f44a58/pohikooli-ja-

gumnaasiumiseadus (26.03.2024).  
97 Põhikooli- ja gümnaasiumiseaduse eelnõu esimene lugemine. 412 SE. – 

https://stenogrammid.riigikogu.ee/200903251400#PKP-13644 (26.03.2024). 
98 Kultuurikomisjoni istungi protokoll nr 109. –  

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ea1419fd-f0fe-a3a7-3ed8-aa9ef6f44a58/pohikooli-

jagumnaasiumiseadus (26.03.2024). 
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lõpetamine on kooli pidaja otsus ning selleks ei ole vaja mingeid täiendavaid aluseid seadusega 

sätestada.“99  

 

Seaduseelnõu aruteludest nähtub tahe anda kohalikule omavalitsusele kooli ümberkorraldamise 

ja tegevuse lõpetamise osas varasemast suurem roll. Seda ilmestab Eestimaa Rahvaliidu 

fraktsiooni esindaja Mai Treiali sõnavõtt eelnõu esimesel lugemisel: „Võttes arvesse 

põhiseadust, on riigil ja kohalikul omavalitsusel oluline pidada üleval piisavat koolivõrku, et 

tagada hariduse kättesaadavus kõigis Eestimaa paikades. Siinjuures on oluline rõhutada seda, 

et haridusküsimused on ka kohaliku tasandi küsimused. Eelnõuga on suurendatud valitsuse, 

ministeeriumi ja piirkondliku riigiesindaja ehk maavanema otsustuspädevust koolivõrgu 

arengus. Ent olgu koolide avamise või sulgemise üle otsustamine, vähemalt põhikooli osas, 

ikkagi valdade ja linnade küsimus.“100  

 

Seadusandja võis niisiis PGS §-st 80 konkreetsete haridusvõrgu ümberkorraldamise aluste 

kaotamisel lähtuda peaasjalikult kaalutlusest, et kooli ümberkorraldamine või sulgemine on 

kohaliku elu küsimus PS § 154 lg 1 mõttes, mis ei vaja eraldi üksikasjalikku volitusnormi. 

Seejuures jättis seadusandja aga tähelepanuta, et normis konkreetse koosseisu reguleerimata 

jätmine on vastuolus PS § 3 lg 1 esimeses lauses sätestatud üldise seadusereservatiooni ja sellest 

tuleneva olulisuse põhimõttega.  

 

Uurimistöö autor on seisukohal, et haridusküsimustes tuleb oluliseks pidada ka kooli 

ümberkorraldamise või tegevuse lõpetamise aluseid. Esiteks on riivatud individuaalsed õigused 

haridusele. Olukorda ilmestab kohtuvaidlus, kus 2023. aastal sulges Lääneranna vald Metsküla 

Algkooli ja suunas õpilased algkoolist 18 km kaugusele asuvasse Lihula Gümnaasiumisse 

õppima. Kohtuasjas olid kaebajad muuhulgas seisukohal, et vald jättis analüüsimata ja 

korraldamata transpordilahenduse uude kooli – tegemist on selge riivega juurdepääsetavale 

haridusele. Samuti nähtub kohtuasjas tõrjepõhiõiguse riive, kui vald sekkus vanemate 

otsustusõigusesse (PS § 37 lg 3) valida oma lapsele meelepärane kool. Kaebajad väitsid, et olid 

kolinud Lääneranna valda just selleks, et lapsed saaksid alustada kooliteed Metsküla 

Algkoolis.101 Koolivõrgu ümberkorraldamine mõjutab õpilaste õigust haridusele igal juhul 

 
99 Seletuskiri põhikooli- ja gümnaasiumiseaduse eelnõu teisele lugemisele. 412 SE. –  

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ea1419fd-f0fe-a3a7-3ed8-aa9ef6f44a58/pohikooli-ja-

gumnaasiumiseadus (26.03.2024). 
100 Põhikooli- ja gümnaasiumiseaduse eelnõu esimene lugemine. 412 SE. –  

https://stenogrammid.riigikogu.ee/200903251400#PKP-13644 (26.03.2024). 
101 TrtRnKm 3-23-888, p 7. 
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ebasoodsalt, mistõttu on tegemist põhiõiguse riivega.102 Kohtupraktika kinnitab, et kooli 

sulgemise otsus puudutab koolis õppivate õpilaste ja nende vanemate õigusi, olles seega 

põhiõigusi riivav tegevus.103 Õpilaste ning nende vanemate efektiivseks huvide kaitseks peab 

seadusandja olema aga sätestanud olulisuse põhimõttest tulenevalt normi koosseisu tingimused, 

millal võib kohalik omavalitsus koolivõrku ümber korraldada. 

 

Teiseks on koolivõrgu ümberkujundamine Eesti ebaühtlasest demograafiast tingitult ka oluline 

avalikkust puudutav küsimus, mille reguleerimise kohustus on seadusandjal. Seda, et tegemist 

on avalikkuse silmis tähtsa küsimusega, kinnitavad ka arvukad kohtuvaidlused, kus 

lapsevanemad on esitanud kaebuse valla otsuse peale kool sulgeda.104 Ka õiguskantsler on 

selgitanud, et põhihariduse korraldamine ei ole kaasajal enam olemuslikult kohaliku elu 

küsimus ning kooli tegevuse lõpetamisel võiks riigil olla otsustav sõnaõigus.105 Eesti ebaühtlast 

demograafiat ja haldusjaotust silmas pidades oleks vajalik just riigi juhtiv roll koolivõrguga 

seotud otsuste langetamisel.106 Pidades koolivõrgu ümberkorraldamist vaid kitsalt kohaliku elu 

küsimuseks võib tekkida oht, et vald ei lähtu koolide sulgemisel avalikust huvist, vaid tugineb 

oma kaalutlustel näiteks majanduslikele motiividele valla kulusid kokku hoida. Ometi on 

kohtud pidanud hariduspõhiõiguse riiveks ja lubamatuks kooli tegevuse lõpetamist vaid 

majanduslikel põhjustel.107  

 

Seadusandja otsus kaotada haridusvõrgu ümberkorraldamise kriteeriumid võib olla üks 

põhjustest, miks käesoleva uurimistöö kirjutamisel on aktuaalseks probleemiks kohalike 

omavalitsuste arvukad otsused sulgeda maakoole. Uurimistöö autor on seisukohal, et ekslik on 

seisukoht 2010. aastal vastu võetud põhikooli- ja gümnaasiumi seaduse seletuskirjas, mille 

kohaselt on koolide ümberkorraldamine kohaliku omavalitsuse kui kooli pidaja otsus ega vaja 

seadusega sätestatud täiendavaid aluseid. Olulisuse põhimõttest tulenevalt on seadusandja 

kohustuseks oma ülesande delegeerimisel sätestada ka tingimused, millal on kohalikul 

omavalitsusel õigus haridusvõrku ümber korraldada. Seejuures ei ole olulisuse põhimõtte 

 
102 RKÜKo 3-3-1-41-06, p 27. 
103 TrtRnKo 3-10-796, p 9. 
104 Vt TlnHKo 3-23-886; TlnHKm 3-23-909; TlnRnKm 3-23-888; TlnRnKm 3-23-739; TlnRnKm 3-23-567; 

TlnHKm 3-22-984; TlnRnKm 3-23-338. 
105 Õiguskantsleri ettekanne haridusjuhtide aastakonverentsil. Kas põhihariduse korraldus vastab põhiseaduse 

sättele ja mõttele. Pärnu: 2015. – https://www.oiguskantsler.ee/et/oiguskantsler-ulle-madise-ettekanne-kas-

pohihariduse-korraldus-vastab-pohiseaduse-sattele-ja-mottele (26.03.2024). 
106 Õiguskantsleri kirjalik ettekanne Riigikogule. Põhihariduse korralduse põhiseaduspärasusest. Tallinn: 2015. – 

https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_ettekanne_nr_1_pohihariduse_

korralduse_pohiseadusparasusest.pdf (26.03.2024). 
107 TrtHKo 3-11-2982, p 15. 
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järgimata jätmiseks piisavad seadusandja selgitused, mille kohaselt olid kooli tegevuse 

lõpetamise alused mitmeti tõlgendatavad, ei olnud praktikas rakendatavad ega täitnud oma 

eesmärki.108 Olulisuse põhimõtte järgimata jätmisel on antud kohalikele omavalitsustele liiga 

avar kaalutlusruum, mis võib olla üks põhjustest, mis on viinud ulatusliku maakoolide 

sulgemiseni. Hariduspõhiõiguse kaitse saab koolide ümberkorraldamisel ja tegevuse 

lõpetamisel olla tagatud vaid siis, kui kohalik omavalitsus on otsuse vastu võtmisel lähtunud 

seaduses sätestatud legitiimsest eesmärgist ning kaalunud kõiki asjassepuutuvaid aspekte.  

 

Uurimistöö autor on seisukohal, et ka 2009. aastal kehtinud põhikooli- ja gümnaasiumiseaduses 

sätestatud kooli ümberkorraldamise ja tegevuse lõpetamise eeldused ei olnud piisavalt täpselt 

määratletud. Selle asemel, et muuta õigusnormi konkreetsemaks, otsustas seadusandja aga 

koosseisu eeldused sättest kaotada põhjendusel, et need ei leidnud praktikas piisavat kasutust. 

Tekib küsimus, kas käesoleval hetkel aktuaalseid kohtuvaidlusi oleks andnud vältida, kui 

seadusandja oleks 2010. aasta haridusreformiga koolivõrgu ümberkorraldamise tingimused 

konkreetsemalt sätestanud. 

 

Näiteks võis 2009. aastal kehtinud seaduse järgi kooli pidaja kooli ümber korraldada, kui 

piirkonnas on koolinõudlus suurenenud või vähenenud. Olulisuse põhimõtte järgi oleks 

seadusandjal tulnud aga paika panna ka täpne standard, millise koolinõudluse 

suurenemine/vähenemine õigustab hariduspõhiõiguse riivet – kas nõudluse muutus peab olema 

näiteks 5%, 10% või vähemalt 30%? Seadusandjal oleks näiteks võimalus määrata, et 

valdkonna eest vastutav minister kehtestab määrusega õpilaste miinimumarvu koolis ning kooli 

pidajal on õigus alla miinimumarvu õpilastega kool sulgeda või ümber korraldada. Samamoodi 

tuleks normi koosseisus määratleda ka valla finantseerimisvõimaluste muutus. Kas kooli 

ümberkorraldamine on õigustatud näiteks olukorras, kus valla investeerimisvõimalused 

haridusvõrku on vähenenud valla valitsemiskulude kasvu tõttu? Nii tuleks seaduses sätestada 

näiteks, et koolivõrgu ümberkorraldamine võib toimuda, kui kooli pidaja hariduskulutuste 

osakaal aasta eelarves on vähemalt 1/3 võrra suurem kui Eesti omavalitususte keskmine 

hariduskulutuste osakaal.  

 

 
108 Seletuskiri põhikooli- ja gümnaasiumiseaduse eelnõu teisele lugemisele. 412 SE. – 

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ea1419fd-f0fe-a3a7-3ed8-aa9ef6f44a58/pohikooli-ja-

gumnaasiumiseadus (26.03.2024). 
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Kohtupraktika järgi tuleb koolide sulgemisel ning ümberkorraldamisel arvesse võtta lisaks 

finantsmajanduslikele argumentidele väikekoolis pakutava hariduse kvaliteeti.109 Niisiis tuleks 

normi koosseisus sätestada ühe sulgemise ja ümberkorraldamise alusena ka hariduse kvaliteedi 

langus. Vastasel juhul jõuavad kohtusse Virtsu Kooli juhtumiga sarnased vaidlused, kus 

haridusvõrgu ümberkorraldamine oli seletuskirja kohaselt vajalik hariduse kvaliteedi 

parandamisks, kuid lapsevanemad argumenteerisid, et lapsed suunati eksamitulemuste poolest 

hoopis madalamate tulemustega kooli. Ringkonnakohus leidis asjas, et sellisel juhul on 

asjakohane hariduse kvaliteeti hinnata pedagoogidele esitatavatest kvalifikatsiooninõuetest 

lähtuvalt.110 HTM on õppekvaliteeti ilmestavate näitajatena lisaks õpetajate kvalifikasioonile 

loetlenud aga ka koolikiusamise määra; põhjuseta puudumiste määra; õpilaste, õpetajate ja 

lapsevanemate rahulolu; õppetöö katkestajate osakaalu; edasiõppijate osakaalu ja lõpueksamite 

tulemused.111  

 

Konkreetse koosseisuta volitusnorm on loonud olukorra, kus lapsevanematel puudub igasugune 

prognoos, millal kohalik omavalitsus otsustab kodulähedase maakooli sulgeda. 

Kohtuvaidlustest nähtub lapevanemate seisukoht, mille järgi on nad teinud valiku saada enda 

lapsele haridus just konkreetses koolis lähtuvalt ka valla erinevatest arengudokumentidest, mis 

on antud kindlust haridusvõrgu stabiilsuse osas. Nii on lapsevanemad tuginenud õiguspärasele 

ootusele, et nende laps saaks sügisel jätkata kooliteed kodulähedases keskkonnas ja säilitada 

elukorraldus seoses kooli sobiva paiknemisega.112 Hetkel puudub lapsevanematel igasugune 

kindlus, et nende laste kooli lähiajal ei suleta (teatavasti tuli ümberkorraldamisest teavitada PGS 

§ 80 lg 3 järgi vaid viis kuud ette). Et tagada õigusriigi läbipaistev toimine, peab põhiõigusi 

riivav volitusnorm järgima põhiseadusest tulenevat olulisuse põhimõtet. Vaid nii saab isikul 

oma elukorraldust planeerides olla kindlus, et riik ei sekku tema põhiõigustesse. 

 

  

 
109 TrtHKo 3-11-2982, p 13. 
110 TlnRnKm 3-23-739, p 5 ja 16. 
111 Haridus- ja Teadusministeerium. Mida arvestada ümberkorraldamise otsuseid tehes? Soovitused kohalikele 

omavalitsustele. Tallinn 2021, lk 16–20. – https://www.elvl.ee/media/2843/download (26.03.2024). 
112 TlnRnKm 3-23-739, p 5. 



25 

 

KOKKUVÕTE 

 

Uurimistöö eesmärgiks oli analüüsida munitsipaalkooli pidajale antud kaalutlusõigust ning 

hinnata, kas kooli pidajale antud kaalutlusruum tagab hariduspõhiõiguse PS §-i 37 mõttes. 

Kuigi kooli pidajal on seadusest tulenev kohustus koolivõrgu ümberkorraldamisel tagada 

õpilastele õppekoht uuest koolis, ei tähenda see, et kooli pidaja tegevus hariduspõhiõigust ei 

riivaks.  

 

Koolivõrgu ümberkorraldamine mõjutab õpilaste õigust haridusele ebasoodsalt ning õpilase 

ning lapsevanema põhiõigused on riivatud. Kuigi lapsevanemal ei ole õigust nõuda konkreetse 

kooli säilitamist ja koolivõrgu korraldamist temale sobival viisil, võib õigus juurdepääsetavale 

haridusele olla riivatud näiteks juhul, kui õpilasele pole tagatud ohutu koolitee uude kooli. Riive 

võib esineda ka olukorras, kus koolivõrgu ümberkorraldamisel ei arvesta kooli pidaja 

hariduslike erivajadustega õpilastega. Kuna kooli ümberkorraldamine riivab igaühe põhiõigust 

haridusele, peab seaduslikkuse põhimõttest tulenevalt olema kohaliku omavalitsuse tegevuseks 

seaduslik alus, kus on reguleeritud ka antud küsimuse olulised elemendid.  

 

Uurimistöös tuli probleemina välja, et PGS §-s 80 on sätestatud õigusjärelmina vaid kohaliku 

omavalitsuse õigus kool ümber korraldada ja kooli tegevus lõpetada, kuid normi koosseisus 

puuduvad alused, millal võib kohalik omavalitsus sellise otsuse vastu võtta. Seadusandja on 

jätnud kohalikele omavalitsustele eriti ulatusliku kaalutlusruumi, mille sisu on pidanud kohtud 

konkretiseerima. Nii on kohtud näiteks leidnud, et kooli sulgemisel tuleb arvesse võtta 

finantsmajanduslikke argumente, kooliteekonna korraldust, vähempiiravate meetmete 

olemasolu ning sulgemisele minevas väikekoolis pakutava hariduse kvaliteeti, aga ka kooli osa 

kohalikus küla- ja kultuurielus. 

 

Uurimistöö autor on seisukohal, et seadusandja on õigustamatult andnud kohalikule 

omavalitsusele liiga laia rolli koolivõrgu ümberkorraldajana. Seadusandja ei ole arvesse võtnud 

olulisuse põhimõtet, kui ei sätestanud 2010. aastal vastu võetud põhikooli- ja 

gümnaasiumiseaduses konkreetseid tingimusi koolivõrgu ümberkorraldamiseks. PS § 3 lg 1 

esimeses lauses sätestatud üldise seadusereservatsiooni põhimõtte kõrvale jätmiseks ei ole 

seejuures piisavad seadusandja selgitused, mille järgi olid kooli tegevuse lõpetamise alused 

mitmeti tõlgendatavad, ei olnud praktikas rakendatavad ega täitnud oma eesmärki.  
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Samuti ei ole koolivõrgu ümberkorraldamine tänapäeval vaid kitsalt kohalikku elu puudutav 

küsimus, mille reguleerimisel on kohalikul omavalitsusel enesekorraldusõigus. Koolivõrgu 

ümberkujundamine on Eesti ebaühtlasest demograafiast tingitult ka oluline avalikkust puudutav 

küsimus. Olukorda ilmestab 2023. aastal tekkinud praktika, kus lapsevanemad pöördusid 

kohtusse, sest laste igapäevane koolitee muutus ebaproportsionaalselt pikaks põhjusel, et 

kohalik omavalitus otsustas hajaasustusega külas sulgeda maakoolid ning koondada õpilased 

kõige suurema linna koolimajja. Poliitiliselt motiveeritud kohaliku omavalitsuse otsused võivad 

endaga kaasa tuua intensiivse riive juurdepääsetava hariduse õigusele. 

 

Õpilaste ning nende vanemate efektiivseks huvide kaitseks peaks seaduses olema kirjas normi 

koosseisuna tingimused, millal võib kohalik omavalitsus koolivõrku ümber korraldada. 

Seaduse tasandil tuleks sätestada koolivõrgu ümberkorraldamise alustena täpsed kriteeriumid, 

mis võimaldavad hinnata kooli pidaja otsuse eesmärgipärasust. Seadusandjal tuleks sätestada 

võimalikud alused (näiteks finantsmajanduslik olukord, langev hariduse kvaliteet või õpilaste 

arv), mille esinemisel võib kooli pidaja kooli ümber korraldada ja sulgeda. Tingimuste 

sätestamine aitaks vältida olukorda, kus omavalitsus sulgeb kergekäeliselt munitsipaalkoole, 

sest enne sulgemist oleks vallal ja linnal kohustus hinnata legitiimset vajadust koolivõrk ümber 

korraldada. Seega saab hariduspõhiõigus koolide ümberkorraldamisel ja tegevuse lõpetamisel 

olla tagatud vaid siis, kui kohalik omavalitsus on otsuse vastu võtmisel lähtunud seaduses 

sätestatud legitiimsest eesmärgist.  
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THE RIGHT OF DISCRETION OF THE OWNER OF A MUNICIPAL 

SCHOOL IN THE REORGANISATION AND CLOSURE OF A SCHOOL, 

AND ITS CONSISTENCY WITH THE FUNDAMENTAL RIGHT TO 

EDUCATION 

Abstract 

 

Article 37 of The Constitution of the Republic of Estonia (hereinafter the Constitution) 

establishes the fundamental right to education. In recent years, the local government's decisions 

to close municipal schools or certain educational levels have drawn a lot of media attention. 

Such decisions have led to legal disputes, for example, in 2023, seven disputes related to the 

reorganisation or closure of municipal schools reached administrative courts. The disputes have 

raised a question of whether the discretionary power of the school owner to reorganise or close 

the school is sufficiently regulated by law and whether the abovementioned regulation ensures 

everyone’s right to education. 

 

Due to the above, the main purpose of the research is to examine the content and scope of 

discretion granted to the owner of a municipal school and to compare whether the local 

government’s scope of discretion ensures the fundamental right to education under Article 37 

of the Constitution. The owner of the school has a legal obligation to provide children who are 

subject to the duty to attend school with a place in a new school during the reorganisation of 

the school network, this however, does not mean that the school owner’s actions do not infringe 

upon the fundamental right to education. The most common violation of the fundamental right 

to education regarding school closure is related to accessibility, specifically the aspect of the 

school commute. Since the reorganisation of the school network infringes on the fundamental 

right to education, due to the principle of legality, there must be a legal basis for the activities 

of a local government, which also includes the regulation of the essential elements of this issue. 

 

The research highlighted a problem – Article 80 of the Basic Schools and Upper Secondary 

Schools Act only stipulates the right of local governments to reorganise and close schools as a 

legal consequence. The composition of the norm lacks criteria for when the local government 

can make such a decision. The legislator has left local governments with extensive discretion, 

and courts have had to specify the content of this discretion. For example, courts have found 

that when closing a school, financial and economic arguments, organisation of the school 

commute, the availability of less restrictive measures, and the quality of education offered in 
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the closing school must be taken into account, as well as the school’s role in local community 

and culture. 

 

The author of the research paper believes that the legislator has unjustifiably granted local 

government an overly broad role as a school network reorganiser. The legislator disregarded 

the constitutional principles stipulated in Article 3(1) of the Constitution by failing to establish 

specific conditions for school reorganisation in the Basic Schools and Upper Secondary Schools 

Act adopted in 2010.  

 

To effectively protect the interests of students and their parents, the law should specify the 

grounds under which the local government can reorganise and close the school. At the 

legislative level, precise criteria for school network reorganisation should be established, 

enabling an assessment of the school owner’s decision’s purpose. For instance, criteria should 

include grounds that justify school reorganisation, such as financial and economic situation, 

education quality, changes in student numbers, etc. Setting clear criteria for school 

reorganisation would encourage the owner of the school to evaluate the legitimate need for the 

matter. Thus, the fundamental right to education can be ensured in school reorganisation and 

closure only when the local government bases its decision on the legitimate purpose stipulated 

by law.  
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