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1.  LÜHIKOKKUVÕTE 

1. Analüüsi eesmärk on hinnata õiguslikke võimalusi, mille kaudu on võimalik tagada, et 

põllumajandusmaad, aga eeskätt väärtuslikud põllumajandusmaad säiliksid tulevastele 

põlvedele.1 Analüüsi fookus on väärtusliku põllumajandusmaa kaitsel. Kõrvaleesmärkidena 

käsitletakse põllumajandusmaa kaitset ning toidujulgeoleku tagamise meetmeid. Tegu on 

erinevate teemadega, mille kaitse eesmärgid võivad osaliselt kattuda, kuid ei pruugi. Teema 

aktuaalsust rõhutab asjaolu, et Eesti Reformierakonna ja Erakonna Eesti 200 valitsusliidu 

aluslepingu punkt 285 näeb ette: „vaatame üle väärtusliku põllumajandusmaa kaitse ulatuse ja 

vajadusel seame õigusliku kaitse koostöös KOV-idega.”2 Teema pole uus – väärtusliku 

põllumajandusmaa õigusliku kaitse küsimust on arutatud üle 12 aasta.3  

2. Tellija on küsinud, millised õigusaktid reguleerivad põllumajandusmaa säilimist, milliste 

regulatsioonide kaudu on võimalik tagada põllumajandusmaade, sh väärtusliku 

põllumajandusmaa, säilimine põllumajandusmaana ning tuua välja vajakajäämised. Oma 

analüüsis oleme uurinud õigusakte vastavalt nende hierarhiale: Eesti Vabariigi põhiseadus (PS), 

Euroopa Liidu määrused ja direktiivid, riigisisene õigus ning seejärel strateegilised dokumendid 

ja suunised (Tehnilise kirjelduse (TK) 5.1.). 

3. Kogu põllumajandusmaa, sh väärtusliku põllumajandusmaa kaitse puhul tuleb lähtuda 

põhiseaduslikust raamistikust, mis seondub omandipõhiõigusega (PS § 32), 

ettevõtlusvabadusega (PS § 31), keskkonna ja loodusvarade säästliku kasutamise kohustusega 

(PS § 5 ja § 53) ning kohaliku omavalitsuse enesekorraldusõigusega (PS § 154). Piirangud 

peavad olema seaduslikud ja proportsionaalsed (PS § 11). Proportsionaalsus tähendab, et 

põllumajandusmaa kaitse- ja kasutustingimused ning neid tagavad meetmed on eristatud 

vastavalt eesmärgile ja olukorrale. Proportsionaalsuse tagamisel on oluline, et riik sõnastaks 

selged eesmärgid, miks väärtuslikku põllumajandusmaad ning millises ulatuses on vaja kaitsta 

ning selgitaks seda andmepõhiselt.  

4. Euroopa Liidu õigus ning strateegiad ei ole seadnud suunist (väärtusliku) 

põllumajandusmaa pindala suurendamiseks ning ei sätesta väärtusliku põllumajandusmaaga 

seonduvaid tingimusi. Õigusraamistik keskendub põllumajandussektori konkurentsivõime 

tõstmisele, loodusliku maakasutuse säilimisele ja maahõive vältimisele ning kaitseb 

põllumajandusmaad kaudselt läbi EL ühise põllumajanduspoliitika (ÜPP) määruste, mullaseire 

ja mulla vastupidavuse direktiivi (mullaseire direktiiv) ning strateegiate4. Euroopa Liidu ühist 

põllumajanduspoliitikat (ÜPP) reguleerivast õigusraamistikust näeme, et Euroopa Liit 

soodustab kaasaegset, konkurentsivõimelist, vastupidavat ja mitmekesist 

põllumajandussektorit, mis tagab pikaajalise toiduga kindlustatuse5, kuid toiduga kindlustatust 

 
1 Tehniline kirjeldus “Väärtusliku põllumajandusmaa kasutamise ja kaitse tagamise õiguslikud põhimõtted”, p 1. 
2 Eesti Reformierakond ja Erakond Eesti 200. Koalitsioonilepe 2025–2027, 24.05.2025, punkt 285. Kättesaadav: 

https://www.valitsus.ee/valitsuse-eesmargid-ja-tegevused/valitsemise-alused/koalitsioonilepe-2025-2027. 
3 Tehniline kirjeldus, p 3.3. 
4 Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2021/2115, 2.12.2021, millega kehtestatakse liikmesriikide 

koostatavate Euroopa Põllumajanduse Tagatisfondist (EAGF) ja Euroopa Maaelu Arengu Põllumajandusfondist 

(EAFRD) rahastatavate ühise põllumajanduspoliitika strateegiakavade (ÜPP strateegiakavad) toetamise reeglid 

ning tunnistatakse kehtetuks määrused (EL) nr 1305/2013 ja (EL) nr 1307/2013 (ELT L 435, 06.12.2021, lk 1–

186). Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/2115/oj/est; Euroopa Parlamendi ja nõukogu direktiiv 

(EL) 2025/2360, 12. november 2025, mis käsitleb mullaseiret ja mulla vastupidavust (mullaseire direktiiv). 

Kättesaadav: Direktiiv - EL - 2025/2360 - EN - EUR-Lex - eur-lex.europa.eu; Euroopa Parlamendi ja nõukogu 

määrus (EL) 2021/2116, 2.12.2021, mis käsitleb ühise põllumajanduspoliitika rahastamist, haldamist ja seiret 

ning millega tunnistatakse kehtetuks määrus (EL) nr 1306/2013 (ELT L 435, 06.12.2021, lk 187–

261). Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/2116/oj/est; Euroopa Komisjoni teatis COM/2020/380 

final, 20.52020. ELi elurikkuse strateegia aastani 2030 „Toome looduse oma ellu 

tagasi“. Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=CELEX:52020DC0380. 
5 Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2021/2115, preambuli p-d 24–25. 

https://www.valitsus.ee/valitsuse-eesmargid-ja-tegevused/valitsemise-alused/koalitsioonilepe-2025-2027
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/2115/oj/est
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=CELEX:32025L2360
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/2116/oj/est
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=CELEX:52020DC0380
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tagatakse eelkõige põllumajandussektori konkurentsivõime tõstmise kaudu. ÜPP 

õigusraamistik ei sea piiranguid põllumajandusmaa kasutamisele muul otstarbel. 16.12.2025 

jõustunud mullaseire direktiiv6 tuleb Eesti õigusesse üle võtta, kuid selle eesmärk ei ole 

mõjutada liikmesriikide planeerimisautonoomiat või tekitada uusi loamenetlusi seoses 

põllumajandusmaadega.  

5. Eesti õigusraamistiku kohaselt ei ole põllumajandusmaa säilimine otsesõnu prioriteet. 

Riigisiseses õiguses käsitlevad maakatastriseadus, planeerimisseadus, Euroopa Liidu ühise 

põllumajanduspoliitika rakendamise seadus ja muud valdkondlikud seadused 

põllumajandusmaad lähtuvalt konkreetse seaduse eesmärgist – peamiselt toetuste või maa 

sihtotstarbe määramise kontekstis. Rangemad nõuded on Euroopa Liidu õiguses kehtestatud 

püsirohumaade säilimisele. Väärtusliku põllumajandusmaa säilimine on reguleeritud eelkõige 

planeerimisseaduses, mis võimaldab selle määratlemist ja kaitse- ning kasutustingimuste 

seadmist üldplaneeringutes kohalike omavalitsuste poolt. Samas on väärtusliku 

põllumajandusmaa mõiste õigusaktides defineerimata ning puudub õigusaktiga kehtestatud 

metoodika. Tähele tuleb panna, et planeerimisseadus ei kaitse põllumajandusmaad tervikuna 

ega määratle eesmärgina toidutootmise kaitset. Regionaal- ja Põllumajandusministeeriumi 

valitsemisalas on mh põllumajanduspoliitika elluviimine, põllumajandusmaa kaitse ja 

kasutamise poliitika kavandamine kui ka toiduvarustuskindluse tagamise korraldamine ning 

vastavate õigusaktide eelnõude koostamine.7 Samas ükski õigusakt ei anna ministeeriumile 

eraldiseisvat kooskõlastamise, sh mittekooskõlastamise alust näiteks planeerimismenetlustes. 

Analüüsi koostamise käigus ei nähtunud muudatusi õigusraamistikus või halduspraktikat 

käsitlevaid uuringuid/seiretulemusi, mille tulemusel oleks saanud järeldada, et väärtusliku 

põllumajandusmaa kaitse läbi planeerimisseaduse ei taga kaitse-eesmärki ning sel alusel võiks 

olla põhjendatud ilmtingimata intensiivsemad piirangud (TK 5.1.).   

6. Tellija on soovinud ülevaadet Riigikogu menetluses olnud maaelu ja põllumajandusturu 

korraldamise seaduse ning sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelnõude kohta 

esitatud arvamustest ja palunud anda nendele õiguslik seisukoht. Õiguskantsler on osundanud, 

et olemasolevad planeerimisseaduse normid juba tagavad väärtuslike põllumajandusmaade 

kaitse eesmärgi ning on õigusraamistiku muutmise alternatiiviks8. Eelnõud 735 ja 309 piirasid 

omandi- ja ettevõtlusvabadust ning kohaliku omavalitsuse enesekorraldusõigust. Eelnõude 

koostamisel ei ole põhiseadusega kooskõla kohaselt analüüsitud. Korrektselt ei järgitud 

proportsionaalsuse testi nõudeid – legitiimne eesmärk, sobivus, vajadus, mõõdukus, –kuna 

meetmeid hinnati pigem eesmärgi saavutamise (kuidas saavutada põllumajandusmaa kaitse), 

mitte põhiõiguste riive seisukohast (omandipõhiõigus, ettevõtlusvabadus, kohaliku 

omavalitsuse enesekorraldusõigus). Proportsionaalsuse analüüsi alus peaks olema eesmärkide 

selge eristamine: toidujulgeoleku tagamine ja väärtusliku põllumajandusmaa ressursi 

säilitamine. Need eesmärgid eeldavad erinevaid põhjendusi ja piiranguid, kuid eelnõud 

käsitlesid neid ühtse ja jäiga keeldude paketina. Kavandatud piirangud olid ulatuslikud, jättes 

maaomanikule väga piiratud kasutusvabaduse ning omavalitsustele peaaegu olematu 

kaalutlusruumi, mis muudaks planeerimisotsused formaalseks ja kohalikku konteksti eiravaks 

(TK 5.3.). 

7. Põhiõigusi ei tohi piirata „igaks juhuks“ ning alati tuleb kaaluda eesmärgi saavutamiseks 

leebemaid alternatiive. Eelnõudes puudus detailne analüüs, mis oleks võtnud maatriksina 

 
6 Euroopa Parlamendi ja nõukogu direktiiv (EL) 2025/2360, 12. november 2025, mis käsitleb mullaseiret ja mulla 

vastupidavust (mullaseire direktiiv).  
7 Vabariigi Valitsuse seadus (VVS). – RT I, 07.05.2025, 9 – § 651. 
8 Õiguskantsler. Arvamus väärtusliku põllumaa kaitse eelnõu SE 735 kohta, 07.01.2019 kiri nr 18-

1/181591/1900079. Kättesaadav: https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/2024-

11/Arvamus%20v%C3%A4%C3%A4rtusliku%20p%C3%B5llumaa%20kaitse%20eeln%C3%B5u%20SE%20

735%20kohta.pdf.  

https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/2024-11/Arvamus%20v%C3%A4%C3%A4rtusliku%20p%C3%B5llumaa%20kaitse%20eeln%C3%B5u%20SE%20735%20kohta.pdf
https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/2024-11/Arvamus%20v%C3%A4%C3%A4rtusliku%20p%C3%B5llumaa%20kaitse%20eeln%C3%B5u%20SE%20735%20kohta.pdf
https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/2024-11/Arvamus%20v%C3%A4%C3%A4rtusliku%20p%C3%B5llumaa%20kaitse%20eeln%C3%B5u%20SE%20735%20kohta.pdf
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arvesse eesmärgi, põhiõiguse kaitseala ning konkreetse meetme. Samuti puudus sisuline 

analüüs toidujulgeoleku tagamise tegelike vajaduste kohta – erinevate riskistsenaariumite, 

ohtude ja nende ennetamise või vältimise meetmete eristamise kohta. Uute meetmete 

kavandamisel tuleks alustada alusandmete väljaselgitamisest – millises ulatuses tuleb kaitsta 

maad kui ressurssi ja millises ulatuses on vajalik tagada toidujulgeolek. Meetmed nende 

eesmärkide täitmiseks on erinevad (TK 5.3.).  

8. Töö koostamisel ilmnes, et mullastiku, maakasutuse, looduskaitse jm andmed on killustunud 

ning vajalik on arendada keskne andmekogu. Korrastada tuleb olemasolevad andmed 

väärtuslike põllumajandusmaade, põllumajandusmaa ning toidujulgeoleku vajaduste kohta. 

Näiteks ei ole hetkel selge, palju väärtuslikku põllumajandusmaad on kaitstud 

üldplaneeringutega ning miks seal esitatud kaitsetingimused ei ole piisavad. Muuhulgas tuleb 

andmepõhiselt näidata, millised erinevad riskistsenaariumid (ohu astmed) esinevad seoses 

ohuga toidujulgeolekule ja mis on vastavate riskide maandamise meetmed. Eraldi tuleb välja 

tuua, kas maakasutuse reguleerimine, sh omandipõhiõiguse piiramine aitab kaasa 

toidujulgeoleku tagamisele ning millises ulatuses (TK 5.1.).  

9. Tellija on küsinud, kas kehtivad üldplaneeringute lahendused tagavad väärtusliku 

põllumajandusmaa piisava kaitse ning kas üldplaneeringutega on suudetud vältida väärtusliku 

maa kergekäelist muule kasutusotstarbele suunamist. Analüüsi fookus ei olnud 

üldplaneeringute elluviimise halduspraktika analüüs. Seega ei vasta käesolev töö küsimusele, 

kas kohalike omavalitsuste poolt määratud kaitse- ja kasutustingimused tagavad praktikas 

väärtusliku põllumajandusmaa kaitse. Üldplaneeringute analüüs näitas, et kuigi väärtuslikud 

põllumajandusmaad on üldplaneeringutes määratletud, siis nende kaitse- ja kasutustingimused 

varieeruvad ning ei pruugi alati tagada maa säilimist põllumajanduslikuks kasutuseks. 

Ehitustegevus ei ole reeglina välistatud ning sõltuvalt omavalitsusest on valitud rangemad või 

leebemad kaalutluskriteeriumid maahõive lubamiseks. Maahõivet soodustavate otsuste 

tegemist mõjutab selgete kriteeriumite ja metoodika puudumine ning väärtusliku 

põllumajandusmaa kui riikliku huvi ebamäärasus, mida sageli sisustatakse üksnes mulla 

viljakuse ehk boniteedi alusel, mõistmata alade tegelikku väärtust. Kuivõrd 

järelevalvemehhanismid ei ole tõhusad, siis puudub kindlus, kas pikemas perspektiivis on 

tagatud põllumajandusmaa, sh mulla säilimine (TK 5.4.).  

10. Tellija on palunud uurida, kuidas erinevad põllumajandusmaa ja metsamaa õiguslikud 

kaitsemehhanismid ning mida oleks vaja teha põllumajandusmaa kaitse tugevdamiseks. 

Analüüsi käigus võrreldi põllumajandusmaa kaitset metsamaaga. Metsamaa puhul on riigi 

ülesanded selged, sh metsaseadus määrab kohustuse, et riigimetsa pindala peab moodustama 

vähemalt 20% riigi maismaa pindalast. Eesti maismaast on riigimetsamaaga kaetud u 26%9. 

Põllumajandusmaa puhul ei ole võrreldavalt riiklikku huvi õigusaktiga määratletud. Maa on 

reeglina eraomandis ning puudub ka riiklik register, mis peaks arvestust kogu 

põllumajandusmaa pindala, seisundi ning kasutuse kohta ning eristaks väärtuslikke 

põllumajandusmaid. Andmete kogumine on killustunud, mis raskendab seiret ja planeerimist 

(TK 5.5.). 

11. Tellija on küsinud, kas ja millised on õiguslikud võimalused põllumajandusmaa pindala 

suurendamiseks muude sihtotstarvetega maade arvelt. Põllumajandusmaa kaitse ja säästev 

kasutus on Eesti riigi oluline ülesanne, mida rõhutab põllumajanduse ja kalanduse valdkonna 

 
9 Keskkonnaportaal. Faktileht valikuuringu „Statistiline metsainvesteerimine“ kohta, lk 1. Kättesaadav: 

https://keskkonnaportaal.ee/sites/default/files/Keskkonnanaitajad/Faktilehed/Faktileht_Eesti_Metsad.pdf 

(12.11.2025). Keskkonnaagentuuri andmetel kuulub riigile ca 51% metsamaast, ja kuivõrd metsamaa 

kogupindala on 2,33 mln ha, on seega Eesti maismaast (ca 4,53 mln ha) riigimetsamaaga kaetud ca 26%.  

https://keskkonnaportaal.ee/sites/default/files/Keskkonnanaitajad/Faktilehed/Faktileht_Eesti_Metsad.pdf
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arengukava aastani 2030 (edaspidi PÕKA).10 PÕKA andmetel on väärtuslikku 

põllumajandusmaad umbes 500 000–600 000 hektarit11 ning kogu põllumajandusmaa osas on 

eesmärk  säilitada põllumajandusmaa olemasolev pindala või seda mõõdukalt suurendada 1 005 

000 hektarini.12 Statistikaameti andmetel on 2025. aastal põllumajandusmaad 983 447 

hektarit.13 Põllumajandusmaa  sihtotstarbega pindala suurendamine teiste sihtotstarbega 

maaüksuste arvelt käib reeglina planeeringuga. Metsamaa on reeglina põllumajandusmaaga 

sama sihtotstarbega ehk maatulundusmaa ning seega sihtotstarbe muutmiseks vajadus puudub. 

Metsamaa kasutamisel muul eesmärgil tuleb siiski arvestada raadamise regulatsiooniga. 

Lähtuvalt põhiseadusest ei ole põllumajandusmaa pindala suurendamine seaduses kehtestatud 

sunnimeetmetega (näiteks põllumajandusmaa säilitamise kohustus) lubatud. Riik võib vabaturu 

põhimõttel omandada kinnisasju, et tagada seal põllumajandusmaa säilimine või et muuta 

maakasutus põllumajandusmaaks. Samuti saab riik säilitada riigile kuuluvat 

põllumajandusmaad (TK 5.6.).  

12. Tellija on palunud analüüsida maahõive hierarhia ja maakasutuse suunamise juriidilisi 

instrumente, mille kaudu suunata maakasutust olukorras, kus konkurents maale on suurim 

põllumajandusmaa puhul. Euroopa Liidu õigus ei luba teha ebamõistlikke piiranguid 

taastuvenergia arendamisele mh põllumajandusmaa arvelt. Rohepoliitika suunab vältima 

maahõivet ning kaaluma võimaluse korral alternatiive. Maahõive ja maakasutuse suunamise 

peamine juriidiline instrument on planeering, mille koostamisel on kohustuslik arvestada nii 

Euroopa Liidu kui ka riigisiseseid õigusakte ning arengudokumente. Analüüsi koostamise 

käigus arutati tellijaga, kas maahõivet saaks suunata teatud maksude või tasudega. Analüüsi 

koostajate hinnangul ei aita maakasutusotstarbe muutmisel tasude kehtestamine kaasa analüüsi 

eesmärgi saavutamisele, st väärtusliku põllumajandusmaa säilimisele. Võrdlusena saab tuua 

keskkonnatasude seaduse, mis näeb ette erinevad tasud keskkonnahäiringute eest näiteks 

tuuleparkide rajamisel. Eeldatavasti ei jää tasude tõttu kavandatavad investeeringud teostamata 

(näiteks tuuleenergia tootmine) – kõnealuste tasude eesmärk on keskkonnahäiringu 

kompenseerimine. Arvestades, et põllumajandusmaa kaitsel on eelkõige probleem 

elamuarendus, peaks põllumajandusmaa säilitamiseks makstav tasu olema sedavõrd kõrge, et 

motiveerida maaomanikku maa sihtotstarvet mitte muutma, sh seda eeskätt arendustegevuste 

jaoks mitte võõrandama (TK 5.7.).  

13. Tellija on palunud analüüsi käigus välja selgitada, millised seadusemuudatused ja 

õiguslikud lahendused võimaldaksid tõhusamalt kaitsta väärtuslikku põllumajandusmaad ning 

millised oleksid võimalused põllumajandusmaa pindala suurendamiseks. Lisaks sõnastada 

ettepanekud koostatava üleriigilise planeeringu „Eesti 2050“ eesmärkidele ja põhimõtetele. 

Arvestades töö raamistikku ja ülesandeid, tehakse järgnevad ettepanekud:  

13.1. Sätestada üleriigilises planeeringus „Eesti 2050” maahõive hierarhia ja maakasutuse 

suunamise põhimõtted, mis eelistavad põllumajandusmaa säilitamist ja korduskasutust 

enne uute alade hõivamist. Määratleda tuleks väärtusliku põllumajandusmaa mõiste ja 

võimalusel väärtusklassid ning siduda väärtusliku põllumajandusmaa säilimine 

toidujulgeoleku ja kliimaeesmärkidega. Väärtusklasside all peetakse silmas, et võimalusel 

saab eristada väärtuslikku ja eriti väärtuslikku põllumajandusmaad ning seda kaitsta 

erinevate meetmetega (TK 5.2.). 

 
10 Maaeluministeerium. Põllumajanduse ja kalanduse valdkonna arengukava aastani 2030 (PÕKA). Kättesaadav: 

https://www.valitsus.ee/sites/default/files/documents/2021-04/poka-2030-taistekst.pdf.  
11 Tehniline kirjeldus “Väärtusliku põllumajandusmaa kasutamise ja kaitse tagamise õiguslikud põhimõtted”, p 

3.5. 
12 PÕKA, ptk 3.4.2. 
13 Statistikaamet, tabel PM0281: kasutatav põllumajandusmaa.  

 

https://www.valitsus.ee/sites/default/files/documents/2021-04/poka-2030-taistekst.pdf
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13.2. Täpsustada planeerimisseaduse põhimõtteid ja mõisteid maahõive vältimise põhimõttega, 

mille kohaselt mistahes planeeringu koostamisel tuleb vältida maakasutuse muutmist 

tehislikuks, st alade hoonestamist, teede või muu infrastruktuuri kui ka taastuvenergiaks 

vajalike ehitiste rajamist (TK 5.1. ja 5.7.).  

13.3. Määratleda planeerimisseaduses (või muus asjakohases seaduses) väärtusliku 

põllumajandusmaa mõiste ja selle määratlemise alused, et tagada ühtne ja siduv käsitlus. 

Kehtestada volitusnorm metoodika koostamiseks, võttes aluseks boniteedi, pindala ja maa 

senise kasutuse. Kui on olemas mõiste ja metoodika, on omakorda võimalik liikuda edasi 

andmete kogumise ja seire tõhustamisega (TK 5.1 ja 5.4.).Täiendada kinnisasja avalikes 

huvides omandamise seadust, lubades kinnisasja omandada, mh väärtusliku 

põllumajandusmaa kaitseks. Kui riigi eesmärk on kaitsta väärtuslikku põllumajandusmaad 

ning see on vajalik üksnes avalikest huvidest lähtuvalt ja tegemist ei ole riigi tegevusega 

eraõiguslikus vormis, peab kinnisasjade kui ka piiratud asjaõiguste avalikes huvides 

omandamine toimuma kinnisasja avalikes huvides omandamise seaduse alusel. Nimetatud 

avalikke huvisid saab tagada omanikuga kokkuleppel omandamise, selle ebaõnnestumisel 

avalikes huvides omandamise või sundvalduse seadmise kaudu (TK 5.1; 5.2; 5.7.). 

13.4.  Täpsustada keskkonnamõju hindamise- ja keskkonnajuhtimissüsteemi seadust, lisades 

hinnatava keskkonnaelemendina lisaks pinnasele ka mõiste „muld“ keskkonnamõju 

strateegilise hindamise protsessis.  

14. Teeme järgnevad mitteregulatiivsed ettepanekud:  

14.1. Riigi ülesannete selgem määratlemine põllumajandusmaa kaitse tagamisel, sh 

näiteks riigimaa võõrandamise regulatsiooni täpsustamine või praktika ülevaatamine. 

14.2. Juhendmaterjalide täiendamine, mis aitavad kohalikel omavalitsustel rakendada 

maahõive hierarhiat ja kaitsta väärtuslikku põllumajandusmaad.  

14.3. IT-lahenduste väljatöötamine, mis aitavad tõhustada järelevalvet, näiteks luua 

teavitussüsteem (nt EHR), mis hoiatab, kui väärtuslikule põllumajandusmaale 

väljastatakse projekteerimistingimusi või ehitusluba. 

14.4. Õigustvõrdlev analüüs võsastunud põllumajandusmaade kasutusele võtmise 

kohta teistes liikmesriikides.  

15. Kokkuvõttes, on prioriteetsemad tegevused mõistete ning metoodikate/kriteeriumite 

korrastamine. Samuti planeeringute juhendmaterjali korrigeerimine. Kui raamistik on paigas, 

on võimalik omakorda liikuda selgemate eesmärkide suunas, mida saab korrastatud andmete 

alusel seirata. Seireandmed annavad omakorda lähtealuse eesmärkide seadmiseks ning 

vajadusel rangemate piirangute kehtestamiseks. Kui soovitakse põllumajandusmaad tõhusamalt 

kaitsta, siis tuleks tegeleda ka riigi ülesannete määratlemisega põllumajandusmaa kaitse 

tagamisel. Ka riik põllumajandusmaa omanikuna saab hoida ja säilitada olemasolevat 

põllumajandusmaad ning teha ettepanekuid muuta muu maakasutusega alasid 

põllumajandusmaaks. Analüüsis on soovitatud ka kinnisasja avalikes huvides omandamise 

seaduse täiendamist, mis võimaldab sõlmida kokkuleppeid või sundvõõrandada väärtusliku 

põllumajandusmaa kaitseks.  

16. Analüüs on tellitud Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammis14 nimetatud katusprojekti 

„Maa- ja mullakasutuse juhtimissüsteem mullastiku teenuste efektiivseks ja jätkusuutlikuks 

kasutamiseks, elurikkuse kaitseks ja kliimamõju vähendamiseks. Uurimisprogramm“15 raames, 

 
14 Vabariigi Valitsus. Tegevusprogramm, kinnitatud 19.06.2025. Kättesaadav: https://www.valitsus.ee/valitsuse-

eesmargid-ja-tegevused/valitsemise-alused/tegevusprogramm-0. 
15 Kliimaministeerium, Regionaal- ja Põllumajandusministeerium ning Keskkonnaagentuur. Uurimisprogramm 

„Maa- ja mullakasutuse juhtimissüsteem mullastiku teenuste efektiivseks ja jätkusuutlikuks kasutamiseks, 

https://www.valitsus.ee/valitsuse-eesmargid-ja-tegevused/valitsemise-alused/tegevusprogramm-0
https://www.valitsus.ee/valitsuse-eesmargid-ja-tegevused/valitsemise-alused/tegevusprogramm-0
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mille peamine eesmärk on luua maa- ja mullakasutuse juhtimissüsteem, sh maahõive- ja 

laiemalt ka maakasutuse hierarhia, mille loomiseks ja rakendamiseks on vajalik läbi viia 

erisuguste maa- ja mullastikukasutuse juhtimisega seonduvate instrumentide õigusanalüüs. 

Projekti rahastab Eesti riik kasvuhoonegaaside lubatud heitkoguse ühikutega kauplemise tulust.  

 

Analüüsi koostas Advokaadibüroo Sorainen OÜ. Projektijuht oli Britta Retel, analüüsi 

koostamises osalesid, Sandra Mikli, Liisa Kähr, Birke Vahesaar ja Kelly Kallaste. Analüüsi 

tellija-poolses töögrupis osalesid Keskkonnaagentuuri, Kliimaministeeriumi, Regionaal- ja 

Põllumajandusministeeriumi, Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi ning Maa- ja 

Ruumiameti esindajad.   

 
elurikkuse kaitseks ja kliimamõju vähendamiseks“. Kättesaadav: https://keskkonnaportaal.ee/et/teemad/muld-

ja-maahoive/maa-ja-mullakasutuse-teadus-arendusprojekt 
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2.  ANALÜÜSI EESMÄRK JA KÄSITLETAV PROBLEEMISTIK 

17. Analüüsi lähteülesanne oli läbi valdkonnaülese õigusanalüüsi selgitada, kuidas 

olemasolevat seadusandlust parandada või milliseid uusi norme kehtestada, et peatada 

põllumajandusmaa pindala vähenemine ning aidata kaasa riigi seatud eesmärgile kaitsta 

väärtuslikke põllumajandusmaid.  

18. Seega on töö tulemused suunatud nii põllumajandussektori tugevdamisele kui ka laiemalt 

keskkonna- ja kliimaeesmärkide toetamisele. Oodatav väljund on konkreetsete soovituste ja 

seadusmuudatuste ettepanekute pakett, mida saaks kasutada kas eraldi väärtusliku 

põllumajandusmaa kaitse seaduse eelnõu väljatöötamiseks või mitme eri seaduse muutmiseks. 

Samuti annab analüüs sisendi üleriigilise planeeringu (edaspidi ÜRP) koostajatele ning 

muudele seotud osapooltele (nt Maa- ja Ruumiamet (edaspidi MaRu), kohalikud omavalitsused 

(edaspidi KOV), põllumajandusorganisatsioonid), et kujundada ühtne arusaam ja põhimõtted 

põllumajandusmaa kaitsel.  

19. Analüüsi käigus tuli muuhulgas käsitleda järgmisi põhiprobleeme ja uurimisküsimusi: 

19.1. Millised õigusaktid (seadused, määrused) reguleerivad praegu 

põllumajandusmaa, sh väärtusliku põllumajandusmaa, säilimist? (vt ptk 3.). 

19.2. Kas need regulatsioonid (nt planeerimisseadus, maakorralduslikud normid jms) 

on piisavad põllumajandusmaade säilimiseks? (vt ptk 4.). 

19.3. Kui praegune õiguslik baas on ebapiisav, siis milliseid konkreetseid 

seadusemuudatusi või uusi õigusakte oleks tarvis, et kindlustada põllumajandusmaa 

säilimine (eriti väärtusliku põllumajandusmaa osas)? (vt ptk 5.2.). 

19.4. Milliseid eesmärke ja põhimõtteid tuleks sätestada koostamisel olevas 

üleriigilises planeeringus “Eesti 2050” seoses väärtusliku põllumajandusmaa kaitsega? (vt 

ptk 5.1.). 

19.5. Kas kehtivate üldplaneeringute (edaspidi ÜP-de) alusel seatud väärtuslike 

põllumajandusmaade kaitse- ja kasutustingimused on praktikas piisavad, et tagada nende 

alade tegelik säilimine põllumajandusmaana? (vt ptk 4.1.). 

19.6. Kas ÜP-dega on suudetud vältida väärtusliku maa kergekäelist muutmist muuks 

kasutuseks? (vt ptk 4.1.). 

19.7. Kuidas erinevad põllumajandusmaa ja metsamaa õiguslikud kaitsemehhanismid 

Eestis ning milliseid õiguslikke muudatusi oleks vaja, et põllumajandusmaa kaitse oleks 

samaväärselt tõhus metsamaa kaitsega? (vt ptk 4.2.; 5.2. ja 5.3.). 

19.8. Kas ja millised on õiguslikud võimalused põllumajandusmaa pindala muude 

sihtotstarvetega maade arvelt suurendada? (vt ptk 4.4.). 

19.9. Millised võiksid olla maahõive hierarhia ja maakasutuse suunamise juriidilised 

instrumendid Eesti kontekstis fookusega (väärtuslikel) põllumajandusmaadel? (vt ptk 3; 5.2 

ja 5.3.5.). 

3.  EL JA RIIGISISESE ÕIGUSRAAMISTIKU ANALÜÜS 

20. Analüüsi eesmärk on koostada ülevaade õigusaktidest, mille kaudu on võimalik tagada 

põllumajandusmaade, sh väärtuslike põllumajandusmaade säilimine ning tuua välja 

vajakajäämised väärtuslike põllumajandusmaade kaitse küsimuses. Samuti on eesmärk 

tuvastada, millised on õigusraamistikust lähtuvad maahõive hierarhia ja maakasutuse suunised. 

Käesolev peatükk otsib vastust küsimusele, millised õigusaktid (seadused, määrused) 

reguleerivad praegu põllumajandusmaa, sh väärtusliku põllumajandusmaa, säilimist (TK 5.1.). 
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21. Järgnevalt käsitleme õigusakte vastavalt nende hierarhiale: alustades Eesti Vabariigi 

põhiseadusest (PS), seejärel EL määrused ja direktiivid, liikudes edasi riigisisese õiguse juurde 

ning lõpetades strateegiliste dokumentide ja suunistega.  

3.1. Põllumajandusmaa, sh väärtusliku põllumajandusmaa kaitse põhiseaduslik 

raamistik 

22. Põllumajandusmaa, sealhulgas väärtusliku põllumajandusmaa kaitse põhiseaduslik 

raamistik seondub omandipõhiõigusega (PS § 32), ettevõtlusvabadusega (PS § 31), keskkonna 

ja loodusvarade säästliku kasutamise kohustusega (PS § 5 ja § 53) ning KOV-i 

enesekorraldusõigusega (PS § 154). Analüüsi keskne küsimus on, kuidas tagada 

põllumajandusmaa, sh väärtusliku põllumajandusmaa säilimine ja kaitse, tagades samal ajal 

maaomaniku põhiõigused, KOV autonoomia ning riigi kohustuse täitmise loodusvarade 

säästlikuks kasutamiseks ja toidujulgeoleku tagamiseks. 

23. Väärtuslike põllumajandusmaade kaitse on seotud riigi kohustusega tagada loodusvarade 

säästlik kasutamine ja säilimine. Põhiseaduslik taust on oluline, et mõista, miks riigil lasub 

kohustus väärtuslikku põllumajandusmaad kaitsta ning millises ulatuses võib see kohustus 

piirata KOV autonoomiat, omandipõhiõigust ja ettevõtlusvabadust. Seetõttu on põhiseadusliku 

raamistiku kaardistamise eesmärk välja selgitada, milline on riigi õigus kaitse kehtestamisel 

ning milliste piirangutega peavad maaomanikud ja KOV-id arvestama. 

24. PS ei defineeri “põllumajandusmaad” ja “väärtuslikku põllumajandusmaad” ega sätesta 

nende kaardistamise/kaitse tehnilisi kriteeriume. PS §-st 5 ja §-st 53 tuleneb mulla ja 

põllumajandusmaa kaitse põhiseaduslik alus, mis loob üldise kohustuse käsitleda maad kui 

piiratud loodusvara ja vältida selle pöördumatut kahjustamist.  

25. PS § 5 kohaselt on Eesti loodusvarad rahvuslik rikkus, mida tuleb kasutada säästlikult. 

Kahtluseta kuuluvad loodusvarade ja -ressursside alla Eesti maavarad.16 Kuna PS § 5 näol on 

tegemist üldise sisuga keskkonnaalase printsiibiga, on terminit „loodusvarad ja -ressursid“ 

põhimõtteliselt võimalik laiendada kõikidele keskkonnakaitseõiguse esemeks olevatele 

keskkonna põhilistele elementidele, nagu pinnas, floora ja fauna ning nende koostoime. 

Põllumajandusmaa koos mullaga on üks loodusressurssidest.17 Muld on inimkonna jaoks 

strateegiline ja piiratud väärtus: see tagab toidutootmise, ökosüsteemi tasakaalu, süsiniku 

sidumise ning veevarude kaitse. Kuna mullakiht taastub väga aeglaselt, võib seda käsitleda 

rahvusliku rikkusena, mille kaitse ja säilitamine on vältimatu. See on riigile suunatud 

korralduslik põhimõte kujundada õigusraam, mis hoiab ressursse tasakaalus sotsiaalsete, 

keskkonna- ja majandushuvidega. Seega tuleb analüüsi raames hinnata, kas väärtusliku 

põllumajandusmaa kaitseks kehtestatud piirangud on vajalikud, sobivad ja mõõdukad (PS 

§ 11), arvestades kolme tasakaalustatavat huvi: riigi kohustust tagada loodusvarade säästlik 

kasutus ja toidujulgeolek, maaomaniku põhiõigusi (omandipõhiõigus ja ettevõtlusvabadus) ja 

KOV-i autonoomiat ruumilise arengu kujundamisel. 

26. Igaühel lasub kohustus säästa elukeskkonda (PS § 53). Säästmiskohustus ei lõpe, kui 

keskkonnale juba tekitatakse kahju. PS § 53 nõuab ka sellisel juhul kahju edasise suurenemise 

vastu abinõude kasutamist. Nende printsiipide valguses tuleb ka maaressursside, sh 

põllumajandusmaa kasutamisel arvestada jätkusuutlikkuse ja tulevaste põlvede huvidega. 

PS kommentaarid rõhutavad, et § 5 ja § 53 koos võivad õigustada omandi- ja 

ettevõtlusvabaduse riiveid, kui eesmärk on keskkonnakaitse ning loodusvarade säästlik 

kasutus.18  

 
16 RKPJKo 30.09.2009, 3-4-1-9-09, p 25. 
17 Eesti Vabariigi põhiseaduse kommenteeritud väljaanne (2020), § 5/3. Kättesaadav: https://pohiseadus.ee/.  
18 RKPJKo 16.12.2013, 3-4-1-27-13, p-d 63–64. 

https://pohiseadus.ee/
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27. Siiski ei saa PS § 53 alusel isikult nõuda aktiivset tegevust selleks, et keskkond „säiliks“. 

Põhikohustus § 53 mõttes on pigem negatiivne kohustus – kohustus mitte tekitada kahju –, mitte 

kohustus mingit tegevust teha. Aktiivne kohustus tekib siis, kui seadusandja sätestab konkreetse 

nõude (nt hooldada maad, vältida võsastumist). Sellisel juhul on tegemist koormisega, millele 

on osundanud ka õiguskantsler. Seega tekib küsimus: kas riik saab kehtestada kohustuse 

hooldada väärtuslikku põllumajandusmaad. Üldjuhul mitte, sest see oleks intensiivne 

omandiõiguse riive. Riik saab pigem soodustada maa harimist toetuste, maksusoodustuste ja 

muude meetmetega, mitte kohustada omanikku majandustegevust teostama. 

28. Maaomaniku ja ettevõtja õigusi võib piirata keskkonnakaitse ning muude avalike huvide 

nimel, sest põhikohustuse adressaadiks on igaüks, nii füüsilised kui ka juriidilised isikud. 

Riigikohus on oma lahendites rõhutanud, et PS-i § 32 lõike 2 teine lause näeb ette omandiõiguse 

piiramiseks lihtsa seadusreservatsiooni. Seega võib omandiõigust piirata mis tahes eesmärgil, 

mis ei ole PS-iga vastuolus.19 Sisuliselt saavad kitsendused olla üksnes sellised, mis ei sea 

kahtluse alla omandi kui instituudi säilimist. Piirangud peavad olema seaduslikud, legitiimsed 

ja proportsionaalsed (§ 11). Õiguskantsler20 on siiski leidnud, et väärtusliku põllumajandusmaa 

kaitse eelnõus 735 SE ette nähtud meetmed ei ole põhiseaduspärased, rikkudes PS §-st 32 

tulenevat omandipõhiõigust. Piirang väljendus näiteks ehituskeelus, puude istutamise ja 

maastikuelemendi rajamise keelus. Omandipõhiõigust piiratakse, kui maaomanik tohib oma 

maale ehitada (sh näiteks teed, kaevu, kuuri) või puid istutada üksnes Põllumajandusameti loal. 

Omandipõhiõiguse piirang seisnes seega omaniku otsustusõiguse olulises vähendamises. 

Lisaks selgitas Õiguskantsler, et omandiõiguse piirangu kaudu on samuti piiratud 

ettevõtlusvabadust (PS § 31), kuna isikul on oma vara kasutamiseks ettevõtluses ainult üks 

seadusega määratud viis, mida saab muuta vaid riigi loal. Eelnevat arvesse võttes pidas 

Õiguskantsler väärtusliku põllumajandusmaa kaitseks kehtestatud ehituskeeldu ja eeskätt 

puude istutamise keeldu kui ka nõusoleku küsimise vajadust ebaproportsionaalseks ehk 

põhiseadusega vastuolus olevaks.  

29. PS § 154 järgi korraldab KOV kohalikku elu. Praktikas tähendab see, et ruumiline 

planeerimine ja maakasutusotstarvet puudutavad otsused on valdavalt KOV-i pädevuses. EhS 

§ 12 lg 2 kohaselt peab ehitatav ehitis olema kooskõlas ehitise asukohaga seotud kitsenduste ja 

kehtiva planeeringuga, detailplaneeringu puudumisel peab ehitis vastama üldplaneeringule 

(ÜP) ning vajadusel ka projekteerimistingimustele. Üldiselt tähendab see, et maa kasutamise 

otsus tehakse üldplaneeringu kaudu, mis määrab ehitustegevuse lubatavuse ja suunad. Siiski 

võib riik seada siduvad üleriigilised eesmärgid, mis on põhjendatud riiklike huvide seisukohast. 

Õiguskantsler21 on väärtusliku põllumajandusmaa kaitse eelnõus 735 SE välja toonud, et 

eelnõus kavandatavad normid piirasid KOV enesekorraldusõigust (PS § 154 lg 1), sest kaotati 

väärtusliku põllumajandusmaa osas planeerimisautonoomia. Piisav oleks olnud väärtusliku 

põllumajandusmaa mõiste määramine, kuid muud piirangud ja tingimused on ülemäärased 

põhjusel, et olemasolevad PlanS normid juba tagavad sama eesmärgi (täpsemalt PlanS § 75 lg 

1 p 14). Järelikult Õiguskantsler pidas ebaproportsionaalseks, sh põhiseadusega vastuolus 

olevaks regulatsiooni, kus väärtuslike põllumajandusmaade kaitseks piiratakse 

planeerimisvabadust olukorras, kus kehtiv õigus juba näeb ette kaitseraamistiku. 

30. Riigi kohustus tagada loodusvarade säästlik kasutus ja põllumajandusmaa kaitse võib 

väljenduda ka järelevalvemehhanismides, mis piiravad KOV autonoomiat. MaRu teostab 

haldusjärelevalvet, kontrollides KOV tegevuse õiguspärasust planeerimismenetluses, nõudes 

teavet ja vajadusel tehes ettekirjutusi. See tähendab, et KOV üksikaktid (nt detailplaneeringu 
 

19 RKPJKo 17.04.2012, 3-4-1-25-11, p 37. 
20 Õiguskantsler. Arvamus väärtusliku põllumaa kaitse eelnõu SE 735 kohta, 07.01.2019 kiri nr 18-

1/181591/1900079.  
21 Õiguskantsler. Arvamus väärtusliku põllumaa kaitse eelnõu SE 735 kohta. 07.01.2019 kiri nr 18-

1/181591/1900079. 
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algatamise või kehtestamise otsused) on riikliku järelevalve all, mis piirab KOV diskretsiooni. 

Põhiseaduslikult on selline sekkumine lubatav, kui järelevalve eesmärk on tagada avalik huvi, 

näiteks väärtusliku põllumajandusmaa kaitse või menetluse õiguspärasus. Samas peab piirang 

olema proportsionaalne, riik ei tohi sisuliselt võtta KOV-lt otsustusõigust, vaid piirduma 

menetluse seaduslikkuse ja kvaliteedi kontrolliga. 

31. Põhiseaduses ei ole otsesõnu käsitletud terminit „toidujulgeolek“, kuid viited sellele 

tulenevad põhiseaduse preambulist, mille kohaselt on riik pandiks praegustele ja tulevastele 

põlvedele nende ühiskondlikus edus ja üldises kasus, sinna alla käib ka toidutootmine. Sellest 

tulenevalt on riigil kohustus tagada inimeste toimetulek ja eluks hädavajalikud tingimused, sh 

toit. PS § 5 sätestab, et Eesti loodusvarad ja -ressursid on rahvuslik rikkus, mida tuleb kasutada 

säästlikult. PS kommentaarides rõhutatakse, et see hõlmab ka maad, vett, floora ja faunat – 

seega toidutootmise aluseid. Järelikult on PS § 5 kaudu põhiseaduslik alus tagada, et 

loodusvarasid kasutatakse toidujulgeoleku huvides kestlikult. PS § 28 sätestab õiguse tervise 

kaitsele ja riigi kohustuse abistada abivajajaid. Sotsiaalabi hõlmab ka esmavajaduste 

rahuldamist, mille hulka kuulub ka toiduvarustatus.  

32. PS riigikaitse peatükk käsitleb Eesti julgeoleku terviklikku tagamist. Riigikaitse ei piirdu 

üksnes sõjalise valmisoleku või territoriaalse kaitsega, vaid hõlmab laiemalt ühiskonna 

toimepidevuse tagamist ka kriisiolukordades. Toimepidevus tähendab, et kriisi- või sõjaajal 

peavad kõik riigi ja KOV-i asutused jätkama oma ülesannete täitmist oma vastutusvaldkonnas. 

See hõlmab ka elutähtsate teenuste ning esmavajaduste tagamist, sh toiduvarustuse ja 

põllumajandustootmise toimimist. Toidujulgeolek on seega otseselt seotud riigikaitse 

eesmärgiga tagada ühiskonna toimimine ka erakorralistes oludes. Toidujulgeoleku tagamise 

meetmed peavad aga olema proportsionaalsed käsitletava olukorra suhtes. See tähendab, et 

meetmete valikul tuleb eristada n-ö ohuastmeid ja vastavalt nendele valida riikliku sekkumise 

ulatus.  

33. PS kommentaarid osutavad, et riigikaitse tegevusega on hõlmatud riik tervikuna, mitte 

ainult Kaitsevägi.22 Selline tõlgendus avardab riigikaitse traditsioonilist arusaama ja kinnitab, 

et riigi turvalisus ei sõltu ainult relvastatud jõudude valmidusest, vaid ka võimest hoida 

ühiskonna põhivajadused, sealhulgas toidu kättesaadavus, kriisi ajal tagatud. Kui ühiskonna 

varustatus toiduga katkeb või on ohustatud, võib see seada löögi alla elanikkonna turvalisuse ja 

riigi toimimise tervikuna. Seetõttu saab riigikaitse peatükki tõlgendada nii, et kriisideks 

valmisolek ja toiduga varustatuse kindlustamine kuuluvad samuti põhiseadusliku 

julgeolekukohustuse hulka. 

34. Toidujulgeoleku tagamine võib samamoodi seada piiranguid KOV autonoomiale (PS § 

154) ning omandipõhiõigusele (PS § 32). KOV-idele on võimalik määrata kriisiülesanded. 

Selline reegel tuleneb PS-i §-st 154, mille järgi võib KOV-ile panna kohustusi ainult seaduse 

alusel või kokkuleppel KOV-iga. Kriisiolukordades, näiteks looduskatastroofide, 

energiakatkestuste või sõjaliste ohtude korral, on just omavalitsusel kohustus tagada inimeste 

esmavajaduste rahuldamine, sealhulgas toidu ja joogivee kättesaadavus. Samas tuleb korralduse 

andmisel kaaluda, kas ülesande ja korraldusega sekkutakse ülemäära KOV-i autonoomiasse ja 

seetõttu muutub olemuslik KOV-i ülesanne riiklikuks ülesandeks. Näiteks kui KOV-ile säilib 

otsustusõigus, kuidas ülesannet kõige efektiivsemalt täita, siis ei pruugi ülesanne muutuda 

riiklikuks, vaid tegu on endiselt KOV-i ülesandega.23 

35. Teine oluline mõõde on omandipõhiõigus ja ettevõtlusvabadus. Omandi kaitse on üks 

õiguskorra alustalasid, kuid põhiseadus näeb ette ka piirangu: omandit võib omaniku 

 
22 Eesti Vabariigi põhiseaduse kommenteeritud väljaanne (2020), § 124/1. Kättesaadav: https://pohiseadus.ee/.  
23 Riigikogu XV koosseis. Tsiviilkriisi ja riigikaitse seaduse eelnõu 668 SE, algatatud 02.06.2025. Kättesaadav: 

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/679eeee7-62b9-4817-a660-745e6642a8d9/tsiviilkriisi-ja-

riigikaitse-seadus/.  

https://pohiseadus.ee/
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/679eeee7-62b9-4817-a660-745e6642a8d9/tsiviilkriisi-ja-riigikaitse-seadus/
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/679eeee7-62b9-4817-a660-745e6642a8d9/tsiviilkriisi-ja-riigikaitse-seadus/
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nõusolekuta võõrandada üldistes huvides. PS-is sätestatud ettevõtlusvabadust riivab avaliku 

võimu iga abinõu, mis takistab, kahjustab või kõrvaldab mõne ettevõtlusega seotud tegevuse.24 

Toidujulgeolek on olemuslikult üldine huvi, mis puudutab kogu rahvast ning riigi julgeolekut. 

Sellest lähtuvalt on riigil õigus ja kohustus piirata omandiõiguse teostamist juhtudel, kui see on 

vajalik elanikkonna toiduvarustuse tagamiseks – seaduses peavad olema selged alused, millises 

olukorras selliste meetmete rakendamine on põhjendatud. Seega on toidujulgeolek 

põhiseaduslikult kaitstud väärtus, mis võib õigustada teatud piiranguid nii KOV-i autonoomiale 

kui ka omandi- ja ettevõtlusvabadusele, kui see on vajalik ühiskonna toimepidevuse ja 

julgeoleku tagamiseks. 

3.2. Euroopa Liidu õigusraamistik 

36. EL õigusest tulenevad erinevad suunised põllumajandusmaa kasutamiseks. Tellija on 

palunud koostada ülevaade õigusaktidest, mille regulatsioonide kaudu on võimalik tagada 

põllumajandusmaade, sh väärtuslike põllumajandusmaade, säilimine põllumajandusmaadena 

ning tuua välja vajakajäämised (TK 5.1.) EL valdkondlikud õigusaktid käsitlevad 

põllumajandusmaaga seonduvat lähtudes konkreetse õigusakti eesmärkidest, mis kohati võivad 

olla vastuolulised (nt toidutootmise tagamine vs looduse taastamisega seonduv).  

3.2.1. Euroopa Liidu ühine põllumajanduspoliitika  

37. Põllumajanduse valdkond on EL ja liikmesriikide jagatud pädevuses.25 Seega on 

liikmesriikidel õigus oma pädevust teostada selles osas, kui EL oma pädevust ei teosta või on 

otsustanud mitte teostada. EL ja selle liikmesriigid võivad eelnevat arvesse võttes õiguslikult 

siduvaid akte menetleda ja vastu võtta.26 Niisiis vajab esiteks analüüsimist, kas ja kuidas EL 

õiguses on põllumajandusmaa, sh väärtusliku põllumajandusmaa kaitse reguleeritud, kuivõrd 

sellest oleneb, kas ja millises ulatuses saab seda riigisiseses õiguses reguleerida.  

38. ELTL artiklid 38–44 reguleerivad põllumajandusvaldkonda27. EL ühise 

põllumajanduspoliitika (edaspidi ÜPP) eesmärgid on sätestatud ELTL artiklis 39. Euroopa 

Komisjon on selgitanud, et ÜPP aitab kaasa eesmärkide saavutamisele, milleks on eeskätt 

toetada põllumajandustootjaid, võidelda kliimamuutustega ja tagada loodusvarade säästev 

majandamine ning säilitada maapiirkonnad ja maastikud kogu EL-is ning hoida maapiirkondi 

elus.28 

39. ÜPP-l on oluline roll liikmesriikide põllumajanduspoliitika kujundamisel ja 

põllumajandustootjate konkurentsivõime tõstmisel. ÜPP meetmed arvestavad mh 

keskkonnahoidliku tegutsemise fookusega. Seetõttu hõlmab ÜPP õigusraamistik olulisel 

määral mh keskkonna ja muldade hoidmisega seotud nõudeid. EL aluslepingutest tuleneb, et 

säästvat arengut tuleb arvestada EL kõikide poliitika valdkondade kujundamisel, sh 

põllumajanduses. 

 
24 RKPJKo 28.04.2000, 3-4-1-6-00, p 11. 
25 ELTL artikli 4 lõike 2 punkt d. 
26 Pädevuste jagunemine Euroopa Liidus. Euroopa Liit. Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/ET/TXT/?uri=LEGISSUM:ai0020 (12.11.2025). 
27 Euroopa Liidu toimimise leping (13. detsember 2007) – konsolideeritud versioon (ELT C 202, 7.6.2016, lk 47–

360). Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT. 
28 Ühise põllumajanduspoliitika lühitutvustus. Euroopa Komisjon. Kättesaadav: 

https://agriculture.ec.europa.eu/common-agricultural-policy/cap-overview/cap-glance_en (12.11.2025). 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=LEGISSUM:ai0020
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=LEGISSUM:ai0020
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://agriculture.ec.europa.eu/common-agricultural-policy/cap-overview/cap-glance_en
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3.2.2. EL ÜPP valdkonda reguleerivad olulisemad Euroopa Parlamendi ja nõukogu 

määrused perioodil 2023–2027 ja põllumajandusmaa mõiste 

40. ELTL artikkel 43 lõikest 2 tuleneb volitus Euroopa Parlamendile ja nõukogule vastu võtta 

ÜPP rakendamiseks õigusakte. Järgnevalt analüüsitakse finantsperioodil 2023–2027 mulla ja 

maa teemasid käsitlevatest ÜPP valdkonda reguleerivaid õigusakte selgitamaks välja, kas neist 

võiksid tuleneda täiendavad alused põllumajandusmaa kaitseks. 

41. Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2021/2116 käsitleb ühise 

põllumajanduspoliitika rahastamist, haldamist ja seiret.29 Määrus reguleerib ÜPP rahastamist ja 

ka põllumajandusmaa kasutuse ja maakasutuse seire rahastamist EL ÜPP vahenditest. ÜPP 

eelarvest võib rahastada ÜPP rakendamiseks vajalikku seiret, sh komisjoni poolt 

kaugseirerakenduste kaudu võetud meetmeid põllumajandusressursside seireks (art 7 p c, 

art 25). Seoses põllumajandusressursside seirega on vajalik tagada põllumajandusmaa kasutuse 

ja maakasutuse muutuse, sealhulgas agrometsanduse põllumajanduslik seire ning 

põllumajanduslik keskkonna- ja kliimaseire, samuti mulla, põllukultuuride, 

põllumajandusmaastike ja põllumajandusmaa seisundi seire, et prognoosida eelkõige saagikust 

ja põllumajandustoodangut ning erandlike asjaoludega seonduvaid põllumajanduslikke 

mõjusid ning võimaldada hinnata põllumajandussüsteemide vastupanuvõimet ja edusamme 

eesmärkide saavutamisel (art 25 lg 2).  

42. Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2021/211530 reguleerib liikmesriikide 

põllumajanduse strateegiakavade rakendamist. Euroopa Liit peab soodustama kaasaegset, 

konkurentsivõimelist, vastupidavat ja mitmekesist põllumajandussektorit, mis tagab pikaajalise 

toiduga kindlustatuse (preambuli p 24-25), kuid seda eelkõige põllumajandussektori 

konkurentsivõime tõstmise kaudu ning määrus ei sea piiranguid põllumajandusmaa 

kasutamisele muul otstarbel. Liikmessriigid koostavad ÜPP rakendamiseks strateegiakavad, 

mille kiidab heaks Euroopa Komisjon. Eesti on koostanud selleks Euroopa Liidu ühise 

põllumajanduspoliitika strateegiakava 2023–2027. Määrus reguleerib ka tingimuslikkuse 

süsteemi, millega tagatakse, et põllumajandustoetusi makstakse täies mahus vaid neile 

põllumajandustootjatele, kes täidavad kohustuslikke majandamisnõudeid ja järgivad maa heas 

põllumajandus- ja keskkonnaseisundis hoidmise nõudeid31. ÜPP õigusraamistikust niisiis 

nähtub, et põllumajandustootjaid püütakse suunata kasutama keskkonna- ja mullahoidlikke 

viise.32  

43. Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2021/2117, mis reguleerib ühist 

turukorraldust33, näeb ette, et kaitstud päritolunimetused või geograafilised tähised võivad 

 
29 Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2021/2116, 2.12.2021, mis käsitleb ühise põllumajanduspoliitika 

rahastamist, haldamist ja seiret ning millega tunnistatakse kehtetuks määrus (EL) nr 1306/2013 (ELT L 435, 

06.12.2021, lk 187–261). 
30 Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2021/2115, 2.12.2021, millega kehtestatakse liikmesriikide 

koostatavate Euroopa Põllumajanduse Tagatisfondist (EAGF) ja Euroopa Maaelu Arengu Põllumajandusfondist 

(EAFRD) rahastatavate ühise põllumajanduspoliitika strateegiakavade (ÜPP strateegiakavad) toetamise reeglid 

ning tunnistatakse kehtetuks määrused (EL) nr 1305/2013 ja (EL) nr 1307/2013 (ELT L 435, 06.12.2021, lk 1–

186). 
31 Põllumajanduse Registrite ja Informatsiooni Amet, Tingimuslikkus ja sotsiaalne tingimuslikkus. Kättesaadav: 

https://www.pria.ee/infokeskus/tingimuslikkus (12.11.2025). 
32 Maaeluministri 27.12.2022. a määrus nr 86 „Perioodi 2023–2027 turvas- ja erodeeritud mulla kaitse toetus”, 

millega Eestis rakendatakse Euroopa Liidu ühise põllumajanduspoliitika strateegiakava 2023–2027. – RT I, 

02.08.2025, 21. 
33 Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2021/2117, 2.12.2021, millega muudetakse määrust (EL) 

nr 1308/2013, millega kehtestatakse põllumajandustoodete ühine turukorraldus, määrust (EL) nr 1151/2012 

põllumajandustoodete ja toidu kvaliteedikavade kohta, määrust (EL) nr 251/2014 aromatiseeritud veinitoodete 

määratlemise, kirjeldamise, esitlemise, märgistamise ja geograafiliste tähiste kaitse kohta ning määrust (EL) 

nr 228/2013, millega kehtestatakse põllumajanduse erimeetmed liidu äärepoolseimate piirkondade jaoks (ELT 

https://www.pria.ee/infokeskus/tingimuslikkus
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hõlmata tegureid nagu mulla majandamine ja maastikukorraldus, viljelustavad, ja muu 

inimtegevus, mis aitab säilitada olulisi looduslikke tegureid, mis määravad peamiselt ära 

geograafilise keskkonna ning asjaomase toote kvaliteedi ja omadused (p 30).  

44. Põllumajandusmaa mõiste osas annab EL ÜPP õigusraamistik teatavad raamid, kuid jätab 

mõiste täpsema sisustamise liikmesriikidele. Määrus (EL) 2021/2116 sisustab mõiste 

„põllumajanduslik maatükk“ järgmiselt – ühik põllumajandusmaast, mis on liikmesriikide poolt 

määratletud kooskõlas määruse (EL) 2021/2115 artikli 4 lõikega 3 (art 65 lg 4 p d). 

45. Määruse (EL) 2021/2115 artikkel 4 sätestab ÜPP strateegiakavade mõisted ning kohustab 

liikmesriike määratlema riigi ÜPP strateegiakavas mõisted „põllumajanduslik tegevus“, 

„põllumajandusmaa“, „toetusõiguslik hektar“, „aktiivne põllumajandustootja“, „noor 

põllumajandustootja“ ja „uus põllumajandustootja“ ning seonduvad tingimused.  

46. Põllumajanduslik tegevus määratletakse nii, et see võimaldab kaasa aidata era- ja avalike 

hüvede pakkumisele ühel või mõlemal järgmisel viisil (art 4 lg 2): 

46.1. põllumajandustoodete tootmine, mis hõlmab selliseid tegevusi nagu loomade 

kasvatamine või maaharimine, sealhulgas märgalaviljelus. Põllumajandustoode on EL 

õiguses määratletud.  

46.2. põllumajandusmaa hoidmine karjatamiseks või harimiseks sobilikus seisukorras 

ilma tavapärasest erinevaid põllumajandusmeetodeid või -masinaid kasutava ettevalmistava 

tegevuseta. 

47. Sama artikli lõikest kolm nähtub, et põllumajandusmaa jaguneb kolmeks: põllumaa, 

püsikultuurid, püsirohumaa. Seejuures „põllumajandusmaa“ tuleb määrata nii, et see hõlmab 

põllumaad, püsikultuure ja püsirohumaad ning seda ka juhul, kui need moodustavad alal 

agrometsandussüsteeme.  

48. Liikmesriigid on kohustatud täpsustama mõisted „põllumaa“, „püsikultuurid“ ja 

„püsirohumaa“34 ÜPP strateegiakavas ning arvestada tuleb raamtingimustega, et „põllumaa“ on 

põllumajanduskultuuride tootmiseks haritav maa või kesa, mida saab kasutada 

põllumajanduskultuuride tootmiseks ning ka kogu kohustuse kestuse ajal 

põllumajanduskultuuride tootmiseks haritav maa või kesa, mida saab kasutada 

põllumajanduskultuuride tootmiseks, kuid mis on teatud tingimustel tootmisest kõrvale 

jäetud.35 Niisiis loetakse EL ÜPP õiguse kohaselt põllumajandusmaaks mh nii aktiivses 

kasutuses olev maa kui ka kesa, mida saab kasutada tootmiseks, samuti ajutiselt tootmisest 

kõrvale jäetud maa. Euroopa Komisjon saab mõistete asjakohasust hinnata liikmesriikide 

strateegiakavade heakskiitmise menetluses.  

 
L 435, 6.12.2021, lk. 262–314). Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/EN/ALL/?uri=uriserv:OJ.L_.2021.435.01.0262.01.EST.  
34 Euroopa Liidu ühise põllumajanduspoliitika strateegiakava 2023–2027. Püsirohumaa alla ka pärandniidud. ptk 

4.1.2.4, lk 195. Teatud tingimustel loetakse agrometsandussüsteemid põllumajandusmaaks. 

Agrometsandussüsteemiks loetakse ala, kus puid (v.a. jõulupuud) kasvatatakse reas ja puude vahekaugus reas 

on maksimaalselt 10 meetrit ning mille all kasvatatakse põllumajanduskultuure, rohumaakultuure ja looduslikke 

rohttaimi või karjatatakse loomi. Nimetatud aladel rakendatakse kohalikele normidele vastavaid agrotehnilisi 

võtteid ja loomakasvatuse tehnoloogiaid, ptk 4.1.2.1, lk 192. Kättesaadav: 

https://www.agri.ee/sites/default/files/documents/2025-09/%C3%BCpp-2023-terviktekst-2025-09-12-v5-2-

koos-muudatustega.pdf. 
35 Täpsemalt vt definitsiooni Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2021/2115, 2.12.2021, millega 

kehtestatakse liikmesriikide koostatavate Euroopa Põllumajanduse Tagatisfondist (EAGF) ja Euroopa Maaelu 

Arengu Põllumajandusfondist (EAFRD) rahastatavate ühise põllumajanduspoliitika strateegiakavade (ÜPP 

strateegiakavad) toetamise reeglid ning tunnistatakse kehtetuks määrused (EL) nr 1305/2013 ja (EL) 

nr 1307/2013 (ELT L 435, 06.12.2021, lk 1–186), art 4 lg 3. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=uriserv:OJ.L_.2021.435.01.0262.01.EST
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=uriserv:OJ.L_.2021.435.01.0262.01.EST
https://www.agri.ee/sites/default/files/documents/2025-09/%C3%BCpp-2023-terviktekst-2025-09-12-v5-2-koos-muudatustega.pdf
https://www.agri.ee/sites/default/files/documents/2025-09/%C3%BCpp-2023-terviktekst-2025-09-12-v5-2-koos-muudatustega.pdf
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3.2.3. Taastuvenergia direktiiv (RED III36)  

49. Taastuvenergia arendamine on üheks põllumajandusmaa pindala vähenemise põhjuseks. 

Sel põhjusel käsitleme EL eesmärke seoses taastuvenergia arendamisega. RED III direktiivi 

eesmärk on kiirendada rohepööret, vähendada sõltuvust imporditud fossiilkütustest ja 

saavutada kliimaneutraalsus 2050. aastaks. RED III käsitleb laia valikut taastuvenergia projekte 

ja nendega seotud taristut, mille eesmärk on suurendada taastuvenergia osakaalu. RED III toob 

taastuvenergia projektide arendusse olulise põhimõttelise uuenduse, sätestades nende puhul 

ülekaaluka avaliku huvi eelduse. Selle kohaselt loetakse 21. veebruarist 2024 kuni 

kliimaneutraalsuse saavutamiseni, et taastuvenergiajaamade planeerimine, ehitamine ja 

käitamine, nende võrku ühendamine, seotud võrgud ning energiasalvestus vastavad 

ülekaalukale avalikule huvile ning edendavad rahvatervist ja ohutust (art 16f).  

50. See tähendab, et kui konkreetse projekti puhul tuleb kaaluda erinevaid õiguslikke huve, 

näiteks loodus- või veekaitsedirektiividest tulenevaid piiranguid, omab taastuvenergia projekt 

eelduslikult prioriteeti teiste huvide ees, kui alternatiivseid lahendusi ei ole ja mõju on 

leevendatud. Siiski direktiivi kohaselt ei saa eeldada ülekaalukat avalikku huvi, kui on olemas 

selged tõendid selle kohta, et kõnealustel projektidel on keskkonnale oluline kahjulik mõju, 

mida ei ole võimalik leevendada ega hüvitada. Erandiks võib olla kui liikmesriigid otsustavad 

kõnealuse eelduse kohaldamist igakülgselt põhjendatud ja eriasjaoludel, näiteks riigikaitsega 

seotud põhjustel piirata. Arvestada tuleb Euroopa roheleppe põhimõtet mitte tekitada kahju. 

3.2.4. Mullaseire ja mulla vastupidavuse direktiiv (Mullaseire direktiiv) 

51. 16.12.2025 jõustus Euroopa Parlamendi ja nõukogu mullaseire ja mulla vastupidavuse 

direktiiv (edaspidi mullaseire direktiiv), mis on seotud sh EL elurikkuse strateegia ning EL 

mullastrateegiaga eesmärkide elluviimisega37. Direktiivi eesmärk on püüelda selle poole, et 

kõik EL mullad oleksid aastaks 2050 heas seisundis, luues ühtse ja sidusa mulla seireraamistiku, 

mis võimaldab koguda andmeid mulla tervise kohta kõigis liikmesriikides ning toetab mulla 

kaitset, taastamist ja kestlikku kasutust. Liikmesriikidel on aega kolm aastat asjakohaste õigus- 

ja haldusnormide jõustamiseks. Nimetud direktiivi analüüsitakse, et uurida, kas sellest võiksid 

tuleneda täiendavad alused põllumajandusmaa kaitseks.  

52. Direktiivi kohaselt muld on toiduga kindlustatuse tagamiseks hädavajalik. EL-is on aga 

hinnanguliselt 60–70 % muldade seisund halb ja halveneb veelgi. Mulla degradeerumine läheb 

liidule maksma mitukümmend miljardit eurot aastas. Mullaseire direktiiv ei kaitse siiski 

otsesõnu põllumajandusmaad, vaid mulda tervikuna sõltumata maakasutusest. Mullaseire 

direktiivi preambulis nimetatakse direktiivi ühe eesmärgina ka vajadust luua 

mullaseireraamistik maahõive nähtavamate aspektide, nimelt mulla katmise ja mulla 

kõrvaldamise jaoks on. Eesmärk on jõuda ühisele arusaamale mulla katmisest ja mulla 

kõrvaldamisest ning algatada riiklikul tasandil esialgsed arutelud, mis põhinevad 

usaldusväärsetel andmetel. 38  

53. Direktiiviga ei panda liikmesriikidele kohustust saavutada 2050. aastaks mulla hea 

seisund ega sätestata vahe-eesmärke.39 Direktiivis on selgitatud, et niipea kui mulla seisundi 

 
36 Euroopa Parlamendi ja nõukogu direktiiv (EL) 2023/2413, 18.10.2023, millega muudetakse direktiivi (EL) 

2018/2001, määrust (EL) 2018/1999 ja direktiivi 98/70/EÜ seoses taastuvenergia edendamisega ning 

tunnistatakse kehtetuks nõukogu direktiiv (EL) 2015/652 (ELT L, 2023/2413, 31.10.2023). Kättesaadav: 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=CELEX:32023L2413. 
37 ELi elurikkuse strateegia aastani 2030; EL nullsaaste tegevuskava; EL mullastrateegia 2030; Euroopa Komisjoni 

teatis COM/2019/640 final, 11.12.2019. Euroopa roheline kokkulepe. Kättesaadav: https://eur-

lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=CELEX:52019DC0640, ÜRO kestliku arengu tegevuskava 2030.  
38 Mullaseire direktiiv, preambuli p 35. 
39 Mullaseire direktiiv, preambuli p 26. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=CELEX:32023L2413
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=CELEX:52019DC0640
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=CELEX:52019DC0640
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esimese hindamise ja sellega seotud suundumuste analüüsi tulemused on kättesaadavad, peaks 

Euroopa Komisjon tegema kokkuvõtte direktiivi eesmärkide saavutamisel tehtud 

edusammudest ja hindama direktiivi võimaliku muutmise vajadust.40 Niisiis on direktiivi 

esmane eesmärk mullaseirega seonduva reguleerimine. 

54. Direktiiviga ei kehtestata maahõive kohta uusi loa menetlusi, samuti ei piira direktiiv 

liikmesriikide autonoomiat ruumilisel planeerimisel. Preambulis on rõhutatud, et direktiivi 

sätted maahõive kohta ei tohiks takistada tegevuse lubamist, sealhulgas ülekaalukat avalikku 

huvi pakkuvate projektide puhul41. Ilma et see piiraks riikide planeerimisautonoomiat, peab riik 

tagama, et asjakohasel ruumilisel tasandil võetakse arvesse järgmisi põhimõtteid, kui maahõive 

osana toimub uus mulla katmine või uus mulla kõrvaldamine: 

54.1. välditakse või piiratakse nii palju kui võimalik mulla mitmesuguste 

ökosüsteemiteenuste pakkumise, sealhulgas toidutootmise võime vähenemist. Vältimine 

hõlmab mulla katmisest ja kõrvaldamisest tulenevate mõjutatud alade vähendamist. Selliste 

alade valimist, kus ökosüsteemiteenuste vähenemine oleks minimaalne ning mulda kaetakse 

ja kõrvaldatakse nii, et negatiivne mõju oleks minimaalne;  

54.2. püütakse mõistlikus ulatuses korvata mulla vähenenud võimet pakkuda 

mitmesuguseid ökosüsteemiteenuseid, sealhulgas ökosüsteemiteenuste taastamise kaudu, 

soodustades mulla tehiskatte eemaldamist ja selliste alade rekonstrueerimist, kust mulda 

kõrvaldati.42 

55. Mullaseire direktiiv näeb maahõivet mitmeetapilisena. Maahõive on protsess, mille 

tagajärjeks on maakasutuse ja mulla omaduste muutumine. Seda võib pidada üldiseks 

arusaamaks, mida saab jagada mitmeks aspektiks. Esimene aspekt on maakasutuse muutmine 

looduslikult ja poollooduslikult maakasutuselt asulapiirkondade suunas. Maahõive teine aspekt 

on mulla tehislikuks muutmine, mis on tingitud mulla komponentide ja mulla omaduste 

püsivast muutumisest, mille tagajärjel väheneb mulla võime pakkuda ökosüsteemiteenuseid. 

Mulla tehislikuks muutmise aspekti võib jagada kolmeks põhiprotsessiks: mulla katmine, mulla 

kõrvaldamine ja muud mulla tehislikuks muutmise liigid. Kõige nähtavamad ja suurima mõjuga 

mulla tehislikuks muutmise alaliigid on nimelt mulla katmine ja mulla kõrvaldamine, mistõttu 

nähakse ette kohustus mulla katmist ja mulla kõrvaldamist seirata üheskoos nende mõjuga 

mulla võimele pakkuda ökosüsteemiteenuseid.  

56. Mulla katmine on mulla katmine täielikult (näiteks hooned) või osaliselt läbilaskmatute 

tehismaterjalidega (sh ka läbilaskvate materjalidega ehitatud rööbasteed). Samuti on mulla 

katmise näideteks teed, jäätmete ladustamise ja kaadamiskohad. Mulla kõrvaldamine on teatud 

alal mulla pindmise kihi ja mõnikord ka alusmulla ajutine või pikaajaline eemaldamine (näiteks 

ehitustööde ja avamaakaevandamise ajal). Muud, vähem nähtavad mulla tehislikuks muutmise 

liigid on näiteks mulla tahtlik stabiliseerimine ja tihendamine, mulla- või alusmulla kihtide 

muutmine tehismaterjalide lisamise teel või mulla osaline katmine komposiitmaterjalidega.43  

57. Muldade kaitseks on direktiiviga kavandatud järgnevad kohustused liikmesriikidele: 

57.1. mullaseire süsteemi loomine ja rakendamine;  

57.2. mulla seisundi hindamine ja aruandlus;  

57.3. taastamiseesmärkide kehtestamine;  

57.4. saastunud alade tuvastamine ja puhastamine;  

57.5. kestlike mullaharimisvõtete edendamine.  

 
40 Mullaseire direktiiv, preambuli p 32. 
41 Mullaseire direktiiv, preambuli p 42. 
42 Mullaseire direktiiv, art 12. 
43 Mullaseire direktiiv, preambuli p 37. 
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3.2.5. Kliimamäärus 

58. Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2021/1119 (edaspidi Kliimamäärus)44 

eesmärk on kehtestada siduv õiguslik raamistik, et saavutada EL kliimaneutraalsus hiljemalt 

aastaks 2050. Vahe-eesmärk aastaks 2030 on vähemalt 55% netoheite vähendamine võrreldes 

1990. aastaga. Kliimamäärusega on kehtestatud raamistik erinevates EL kokkulepetes ja 

strateegiates45 seatud eesmärkide elluviimiseks.  

59. Kliimamäärus ei sätesta otseseid kohustusi, piiranguid või kaitsemeetmeid 

põllumajandusmaa, sh väärtusliku põllumajandusmaa kaitseks. Siiski on sellel kaudsed ja 

strateegilised mõjud ka põllumajandustootmisele, sh põllumajandusmajandusmaa 

kasutamisele.  

60. Kliimamääruse kohaselt peavad kõik majandussektorid, sh põllumajandus ja maakasutus, 

panustama kliimaneutraalsuse saavutamisse. Liikmesriigid peavad valmistama ette 

kohustuslikud riiklikud kliimaeesmärgid, strateegiad ja kavad, mis aitavad kaasa EL-i 

üldeesmärgi saavutamisele, ning tagab järelevalve ja aruandluse mehhanismid.  

61. Määrus omab pikaajalist mõju põllumajandustootmisele, sh maakasutusele. Eeldatakse 

tõhusamate ja kestlikumate tootmismeetodite kasutusevõttu, mis vähendaksid heidet ja 

suurendaks süsiniku sidumist. Maakasutussektor, sh põllumajandus peavad panustama rohkem 

süsiniku sidumisse, mitte ainult heite vähendamisse. Suund on maakasutuse muudatusele 

(märgalade taastamine, metsastamine), mis võib vähendada põllumajandusmaa osakaalu.  

62. Kliimamäärus on otsekohalduv EL määrus, st selles määratud kohustused on juba hetkel 

Eestile õiguslikud siduvad. Hetkel on eesmärgid ja kohustused integreeritud strateegilistesse 

dokumentidesse nagu riiklik energia- ja kliimakava46 ning „Kliimapoliitika põhialused aastani 

2050“47. Kliimamääruse eesmärkide täitmine on kavandatud kliimakindla majanduse seaduse 

eelnõuga, mis arvestades menetlusetappi ei ole käesoleva töö osa. Analüüsi kontekstis on siiski 

oluline, et kliimamäärusest lähtuvate kehtivate siseriiklike õigusaktide ja kliimakavade 

puudumine raskendab põllumajandusmaaga seoses riiklike prioriteetide tuvastamise ning 

sellest lähtuvalt ka põllumajandusmaad arvestava maahõive hierarhiaks vajalike instrumentide 

kavandamise.  

3.2.6. LULUCF määrus  

63. LULUCF määruse48 eesmärk on suurendada sektori panust EL 2030. aasta 

kliimaeesmärkide saavutamisse, eelkõige tagades, et maakasutus, maakasutuse muutus ja 

 
44 Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2021/1119, 30.06.2021, millega kehtestatakse kliimaneutraalsuse 

saavutamise raamistik ning muudetakse määruseid (EÜ) nr 401/2009 ja (EL) 2018/1999 (Euroopa kliimamäärus) 

(ELT L 243, 9.7.2021, lk 1–17). Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1119/oj.  
45 Euroopa Komisjoni teatis COM/2019/640 final, 11.12.2019. Euroopa roheline kokkulepe; Euroopa Komisjon. 

Kliimapakett „Fit for 55“. Kättesaadav: https://www.consilium.europa.eu/et/policies/fit-for-55/#0; Euroopa 

Komisjoni teatis COM(2021) 82 final, 25.02.2021. EL kliimamuutustega kohanemise strateegia. Kättesaadav: 

https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6521-2021-INIT/et/pdf; Euroopa Komisjoni teatis 

COM/2025/85 final, 26.02.2025. Puhta tööstuse kokkulepe – konkurentsivõime ja süsinikuheite vähendamise 

ühtne tegevuskava. Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/ET/TXT/HTML/?uri=CELEX:52025DC0085; Ühinenud Rahvaste Organisatsioon. Pariisi 

kliimakokkulepe, 04.11.2016.Kättesaadav: 

https://treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=XXVII-7d&chapter=27&clang=_en.  
46 Eesti riiklik energia- ja kliimakava aastani 2030 ajakohastatud versioon. Eesti teatis Euroopa komisjonile 

määruse (EL) 2018/1999 Artikli 14 lõike 1 alusel, 05.06.2025. Kättesaadav: 

https://kliimaministeerium.ee/energeetika-maavarad/energiapoliitika/energia-ja-kliimakava.  
47 Kliimapoliitika põhialused aastani 2050. – RT III, 10.02.2023, 3. 
48 Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2018/841, 30.05.2018, millega lisatakse maakasutusest, 

maakasutuse muutusest ja metsandusest tulenev kasvuhoonegaaside heide ja sellest tulenevate 

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1119/oj?locale=et
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1119/oj
https://www.consilium.europa.eu/et/policies/fit-for-55/#0
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6521-2021-INIT/et/pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/HTML/?uri=CELEX:52025DC0085
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/HTML/?uri=CELEX:52025DC0085
https://treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=XXVII-7d&chapter=27&clang=_en
https://kliimaministeerium.ee/energeetika-maavarad/energiapoliitika/energia-ja-kliimakava
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metsandus aitavad kaasa kasvuhoonegaaside sidumisele ning vähendavad heidet. LULUCF on 

seotud erinevates EL kokkulepetes ja strateegiates49 seatud eesmärkide elluviimisega. LULUCF 

määrus reguleerib: 

63.1. liikmesriikide kohustusi maakasutuse, maakasutuse muutuse ja metsanduse 

sektoris, mis aitavad saavutada Pariisi kokkuleppe eesmärke ja täita liidu 

kasvuhoonegaaside heite vähendamise eesmärki ajavahemikul 2021–2025; 

63.2. maakasutuse ja metsanduse sektori kasvuhoonegaaside heite ja sidumise 

arvestus ning selle kontrollimist, kas liikmesriigid täidavad ajavahemikul 2021–2025 

punkti a kohaseid kohustusi; 

63.3. liidu 2030. aasta kasvuhoonegaaside netosidumise eesmärk maakasutuse ja 

metsanduse sektoris; 

63.4. liikmesriikide eesmärgid kasvuhoonegaaside netosidumiseks maakasutuse ja 

metsanduse sektoris ajavahemikul 2026–2030. 

64. LULUCF-i sektor hõlmab kuut maakategooriat: metsamaa, põllumaa, rohumaa, 

märgalad, asulad ja muud maad. Määrus ei sätesta otseseid piiranguid või kaitsemeetmeid 

põllumajandusmaale, sh väärtusliku põllumajandusmaa kaitseks. Siiski on sellel kaudsed ja 

strateegilised mõjud ka põllumajandusmaale.  

65. LULUCF artikkel 4 kehtestab nn „no-debit reegli“, mille järgi ei tohi ajavahemikel 2021–

2025 liikmesriigi territooriumil LULUCF metsamaa, põllumaale ja rohumaa sektori heide 

ületada sidumist.  

66. Aastateks 2026-2029 kehtestatakse siduvad numbrilised eesmärgid ning aastaks 2030 

kehtib EL ülene sihttase maakasutus- ja metsandussektoris netoarvestuses siduda 310 miljonit 

CO2-ekvivalenttonni süsinikdioksiidi. Määruse kohaselt on Eesti eesmärk aastaks 2030 

vähendada CO2 ekv kogust – 2,5 miljonit tonni50. Märgime, et see numbriline eesmärk tugineb 

2020. aasta inventuurile, aga eesmärkide täitmist arvutatakse kõige viimase inventuuri ja seal 

kasutatava metoodika alusel.  

67. Järelikult seisneb määruse mõju selles, et juba lähiajal peab maakasutus- ja 

põllumajandussektori heide oluliselt vähenema ning sidumine suurenema. LULUCF ei kirjuta 

ette konkreetseid meetmeid, kuidas eesmärke tuleb saavutada või ka keelde konkreetsete 

maakasutusotsuste tegemiseks.  

68. LULUCF on otsekohalduv EL määrus. Eesti on LULUCF eesmärgid ja kohustused 

integreerinud strateegilistesse dokumentidesse nagu riiklik energia- ja kliimakava ning 

„Kliimapoliitika põhialused aastani 2050“. Ka ÜPP strateegiakava meetmete väljatöötamisel 

arvestatakse LULUCF eesmärkidega kuivõrd põllumajanduses tuleb peamine heide, mida 

arvestatakse LULUCF sektoris, turvasmuldade harimisest. Eesti esitas riikliku energia- ja 

kliimakava aastani 2030 Euroopa komisjonile määruse (EL) nr 2018/1999 artikli 3 lõike 1 

alusel. Kavas nimetatud meetmed aitavad energia- ja kliimaeesmärkidesse panustada. 

Nimetatud tegevustest on plaanis toetada ÜPP strateegiakava kaudu nt turvasmuldade viimist 

rohumaa alla, talvise taimkatte rakendamist, happeliste muldade neutraliseerimist, kliimat ja 

keskkonda säästvate põllumajandustavade rakendamist.51 LULUCF täpsemad eesmärgid on 

 
kasvuhoonegaaside sidumine 2030. aasta kliima- ja energiapoliitika raamistikku ning millega muudetakse 

määrust (EL) nr 525/2013 ja otsust nr 529/2013/EL (LULUCF määrus) (ELT L 156, 19.6.2018, lk 1–25). 

Kättesaadav: http://data.europa.eu/eli/reg/2018/841/2023-05-11.  
49 Euroopa roheline kokkulepe; Kliimapakett „Fit for 55“; Euroopa kliimamäärus; Kohustuste jagamise määrus- 

ESR; Pariisi kliimakokkulepe. 
50 Keskkonnaministeerium, „Põllumajandussektor ja Eesti kliimaeesmärgid“, 14.02.2023. Kättesaadav: - 

www.epkk.ee 
51 Euroopa Liidu ühise põllumajanduspoliitika strateegiakava 2023–2027, lk 101. Kättesaadav: 

https://www.agri.ee/euroopa-liidu-uhise-pollumajanduspoliitika-strateegiakava-2023-2027  

http://data.europa.eu/eli/reg/2018/841/2023-05-11
https://www.epkk.ee/wp-content/uploads/2023/02/Mart-Kiis.pdf
https://www.epkk.ee/wp-content/uploads/2023/02/Mart-Kiis.pdf
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kavandatud seada kliimakindla majanduse seaduse eelnõuga, mis menetlusetappi arvestades ei 

ole käesoleva töö osa.  

3.2.7. Looduse taastamise määrus 

69. Looduse taastamise määruse52 eesmärk on taastada ökosüsteemid, elupaigad ja liigid 

kogu EL maismaa- ja merealal, et tagada bioloogilise mitmekesisuse ning vastupanuvõimelise 

looduse pikaajaline ja püsiv taastumine, aidata kaasa EL-i kliimamuutuste leevendamise ja 

nendega kohanemise eesmärkide saavutamisele ning täita rahvusvahelisi kohustusi. Looduse 

taastamise määrus on seotud EL kokkulepete ja strateegiate eesmärkide elluviimisega53. 

Looduse taastamise määrusega on seatud liikmesriikidele siduvad kohustused elurikkuse ja 

ökosüsteemide taastamiseks. Määruse üldeesmärk on tagada, et 2030. aastaks oleks 

taastamismeetmetega hõlmatud vähemalt 20% maismaa- ja merealadest ning 2050. aastaks kõik 

taastamist vajavad ökosüsteemid. Määruse preambulis ja artiklites rõhutatakse, et 

ökosüsteemide taastamine peaks toimuma osalusprotsesside kaudu, mis hõlmavad kohalikke 

kogukondi, maaomanikke ja teisi sidusrühmi. Mitmetes punktides on viidatud vajadusele ja 

võimalusele kasutada vabatahtlikke kokkuleppeid eesmärkide saavutamisel, kuigi määrus ise 

sisaldab siduvaid kohustusi. 

70. Põllumajandusmaa seisukohast peavad liikmesriigid kehtestama meetmeid, mille 

eesmärk on saavutada riigi tasandil vähemalt kahe agroökosüsteemide näitaja kasvusuundumus 

alltoodud kolmest, mida mõõdetakse 18.08.2024–31.12.2030 ja seejärel iga kuue aasta järel, 

kuni saavutatakse kasvusuundumus vähemalt kahe järgmise näitaja puhul: rohumaaliblikate 

indeks; orgaanilise süsiniku varu mineraalsetes põllumuldades; mitmekesiste 

maastikuelementidega põllumajandusmaa osakaal. Euroopa Komisjon on andnud näiteks ka 

suunised looduse taastamise määruse suure mitmekesisusega maastikuelementide seire 

metoodika väljatöötamiseks54.  

71. Liikmesriigid peavad kehtestama taastamismeetmeid, et taastada kuivendatud turbaaladel 

asuvad põllumajanduses kasutatavad turvasmullad. Need meetmed kehtestatakse 2030. aastaks 

30%-l sellistest aladest, kusjuures vähemalt veerand sellest märjutatakse. Aastaks 2050 tuleb 

meetmed kehtestada lausa 50%-le sellistest aladest, kusjuures vähemalt kolmandik sellest 

märjutatakse. Märjutamise eesmärgid ei tähenda põllumajandustootjatele ja eramaaomanikele 

kohustust märjutada oma maad ning nende jaoks on märjutamine põllumajandusmaal 

vabatahtlik, ilma et see piiraks riigisisesest õigusest tulenevaid kohustusi. Kuigi põhjendatud 

juhul on võimalikud erandid, siis tähendab see siiski seda, et turbaaladel asuvate olemasolevate 

põllumajandusmaade osakaal väheneb.  

72. Määruse lisa VII on nimetatud ka taastamismeetmete näiteid põllumajandusmaa puhul:  

72.1. Taastada märgalad, märjutades kuivendatud turbaalasid, eemaldades turbaalade 

kuivendusrajatisi, muutes poldreid uuesti üleujutatavaks; 

 
52 Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2024/1991, 24.06.2024, mis käsitleb looduse taastamist ja millega 

muudetakse määrust (EL) 2022/869 (ELT L, 2024/1991, 29.7.2024). Kättesaadav: https://eur-

lex.europa.eu/eli/reg/2024/1991/oj.  
53 Euroopa roheline kokkulepe; EL elurikkuse strateegia aastani 2030; ÜRO ökosüsteemide taastamise kümnend 

(2021–2030), EL kliimapoliitika ja kliimamuutustega kohanemine; Talust taldrikule strateegia ja uus ühine 

põllumajanduspoliitika; EL metsastrateegia; EL linnaruumi rohestamise platvorm.  
54 Euroopa Komisjoni teatis C/2025/980, 14.02.2025. Suunised looduse taastamise määruse (määrus (EL) 

2024/1991) artikli 14 lõike 7 kohase suure mitmekesisusega maastikuelementide seire metoodika väljatöötamise 

raamistiku kohta (ELT C, C/2025/980, 14.2.2025). Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/ET/TXT/HTML/?uri=OJ:C_202500980.  

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/1991/oj
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/1991/oj
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/HTML/?uri=OJ:C_202500980
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/HTML/?uri=OJ:C_202500980
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72.2. võtta põllumaal ja intensiivselt kasutataval rohumaal kasutusele mitmekesised 

maastikuelemendid, nagu puhverribad, pärismaiste lilledega põlluservad, hekid, puud, 

metsatukad, astangulised müürid, tiigid, elupaigakoridorid, astmelauad jne; 

72.3. suurendada sellise põllumajandusmaa osakaalu, kus rakendatakse agroökoloogilisi 

majandamisviise, nagu mahepõllumajandust või agrometsandust, segaviljelust ja 

külvikorda, integreeritud taimekaitset ja toitainete integreeritud majandamist; 

72.4. lõpetada rohumaade kündmine ja tootlike rohttaimede seemnete kasutamine; 

72.5. lasta ökosüsteemidel oma looduslikul dünaamikal välja kujuneda, näiteks loobudes 

toodangu kogumisest ning edendades looduslähedust ja puutumatut loodust. 

73. Looduse taastamise määrus on otsekohalduv. See tähendab, et puudub otsene vajadus 

muuta määruse eesmärkide saavutamiseks siseriiklike õigusakte. Kõik liikmesriigid peavad 

esitama Euroopa Komisjonile riikliku taastamiskava kavandi hiljemalt 1. septembriks 2026. 

Hetkel on Eesti riiklik taastamiskava koostamisel ning analüüsi koostajatel puudub info riikliku 

taastamiskava eesmärkide ja meetmete osas.  

3.2.8. Raadamise määrus 

74. Raadamise määruse eesmärk on aidata kaasa üleilmsele raadamise vähendamisele ning 

vähendada EL osatähtsust kasvuhoonegaaside heites ja maailma elurikkuse kadumises. Selleks 

tuleb tagada, et teatud EL turul müüdavad või EL-ist eksporditavad tooted ei pärineks metsade 

raadamise või degradeerumise arvelt.55 Raadamise määrus on seotud EL kokkulepetes ja 

strateegiates seatud eesmärkide elluviimise56, sh EL elurikkuse strateegia elluviimise ning 

Kliimamäärusega.  

75. Raadamise määrus ei reguleeri põllumajandusmaa, sh väärtusliku põllumajandusmaa 

säilimist põllumajandusmaana. Käsitleme määrust, sest see piirab metsamaa kasutamist muul 

otstarbel.  

76. Määruse tähenduses on „mets“ – enam kui 0,5 hektari suurune maa-ala, millel on üle viie 

meetri kõrgused puud võrastiku liitusega üle 10 % või puud, mis suudavad kohapeal need 

näitajad saavutada, välja arvatud maa, mida peamiselt kasutatakse põllumajanduslikult 

või linnamaana (art 2 p 4).  

77. Määruse tähenduses on „põllumajanduslik kasutamine“ – maa kasutamine 

põllumajanduseks, sealhulgas põllumajanduslikud istandikud, tootmisest kõrvalejäetud 

põllumajandusmaad ja kariloomade jaoks kasutatavat maad (art 2 p 5).  

78. Eelnevast justkui nähtub, et Raadamise määruse tähenduses ei loeta metsaks mh sellist 

põllumajanduslikku maad, mis on jäetud tootmisest kõrvale ja millel kasvab mets.  

79. Määruse artikkel 2 määratleb mõiste „raadamine“, mille kohaselt raadamine on metsa 

muutmine põllumajanduslikult kasutatavaks, olenemata sellest, kas see on inimtegevuse 

tagajärjel või mitte. Märgime ka seda, et raadamise määrus käsitleb määruse tähenduses ka 

täiendavaid mõisteid artiklis 2 nagu „põllumajanduslik istandik“, „muu metsamaa“ ja 

„looduslikult uuenev mets“ jne.  

80. Raadamise määrus reguleerib asjaomaste toodete (veised, kakao, kohv, õlipalm, kautšuk, 

soja ja puit) EL turule laskmist, EL turul kättesaadavaks tegemist ning EL-ist eksportimist. 57 

 
55 Euroopa Parlamendi ja Nõukogu määrus (EL) 2023/1115, milles käsitletakse teatavate raadamise ja metsade 

degradeerumisega seotud saaduste ja toodete liidu turul kättesaadavaks tegemist ja liidust eksportimist ning 

millega tunnistatakse kehtetuks määrus (EL) nr 995/2010 (ELT L 150, 9.6.2023, lk 206–247), art 1. Kättesaadav: 

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2023/1115/oj.  
56 Euroopa roheline kokkulepe; EL elurikkuse strateegia aastani 2030; EL metsastrateegia; EL kliimamäärus; 

tarneahelate läbipaistvuse ja hoolsuskohustuse poliitika; ÜRO FAQ ja rahvusvahelised kokkulepped.  
57 Raadamise määrus, art 1 ja art 2 p 3. 

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2023/1115/oj
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Tooted peavad olema raadamisvabad, mis tähendab, et neid ei ole toodetud maa-aladel, mis on 

raadatud või põhjustanud metsa degradeerumise. Juriidiline või füüsiline isik (sh veiseliha 

tootja või metsaomanik), kes viib toote EL-i turule või ekspordib sealt, peab tõendama, et kaup 

ei pärine metsamaalt, mille maakasutust on hiljuti muudetud põllumajandusmaaks või on raie 

aidanud kaasa metsa degradeerumisele. 

81. Eesti jaoks on raadamise määruse rakendamisel eelkõige olulised toodetest veised ja puit. 

Seejuures kohaldub raadamise määrus ka juhul, näiteks veisekasvatuses on söödana kasutatud 

sojaõlikooke.58  

82. Raadamise määrus on otsekohalduv. See tähendab, et ka raadamise määruses toodud 

mõisted on meile otsekohalduvad määruse kohaldamisala arvestades. Raadamise määrus 

avaldab mõju PÕKA-s seatud eesmärgile säilitada või suurendada põllumajandusmaad, kuivõrd 

metsade arvelt põllumajandusmaa suurendamine on raadamise määruse tõttu piiratud.  

3.3. Põllumajandusmaa, sh väärtusliku põllumajandusmaa määratlemise ja kaitse 

raamistik Eesti õiguskorras 

3.3.1.  Vabariigi Valitsuse seadus  

83. Maakasutuse ja põllumajandusmaa kaitse teemad on 2025. aastast riigisiseselt kahe 

ministeeriumi haldusalas – Regionaal- ja Põllumajandusministeerium (edaspidi REM) ja 

Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium (edaspidi MKM).  

84. Vabariigi Valitsuse seadus näeb ette, et REM-i valitsemisalas on mh 

põllumajanduspoliitika elluviimine, põllumajandusmaa kaitse ja kasutamise poliitika ning 

maaparanduspoliitika kavandamine kui ka toiduvarustuskindluse tagamise korraldamine ja 

ning vastavate õigusaktide eelnõude koostamine.59 REM-i haldusalas on valdkondliku 

õiguspoliitika kujundamine, kuid üksi õigusakt ei anna ministeeriumile eraldiseisvat 

kooskõlastamise, sh mittekooskõlastamise alust näiteks planeeringumenetlustes. Koostöö ja 

kooskõlastamise õigus näiteks seoses väärtusliku põllumajandusmaa alasid puudutavates 

planeeringutes ei nähtu ka PlanS alusel kehtestatud Vabariigi Valitsuse määrusest, mis kohustab 

planeerimisalase tegevuse korraldajat teatud asutustega ja teatud tegevusvaldkondades 

koostööd tegema ja planeeringut kooskõlastama.60 Nimetatud koostöö ja kooskõlastamise 

võimaluse kasutamata jätmisele on osundanud ka Õiguskantsler varasemate MPKS eelnõude 

menetlemise käigus.61 Määrust saab väärtuslike põllumajandusmaade osas täiendada, kui 

selleks tekivad selged ja piiritletud alused mõnes õigusaktis.  

85. Vabariigi Valitsuse seaduses nimetatud ülesannete rakendamisega tegelevad 

ministeeriumi valitsemisalas olevad Põllumajanduse Registrite ja Informatsiooni Amet 

(edaspidi PRIA) ja Põllumajandus- ja Toiduamet (edaspidi PTA).  

86. MKM-i valitsemisalas on maakasutusteemad laiemalt: maakasutuspoliitika kavandamine 

ja elluviimine, ruumilise planeerimise korraldamine, maa- ja ruumivaldkonna ülesannete 

täitmine ning vastavate õigusaktide eelnõude koostamine.62 MaRu on MKMi valitsemisalas 

olev amet, kelle ülesanneteks on mh strateegilise ruumiloome ülesannete täitmine, 

 
58 Sealsamas, art 1, art 2 punktid 1–2. 
59 Vabariigi Valitsuse seadus (VVS). – RT I, 07.05.2025, 9 – § 651. 
60 Vabariigi Valitsuse 17.12.2015. a määrus nr 133 „Planeeringute koostamisel koostöö tegemise kord ja 

planeeringute kooskõlastamise alused”. – RT 29.12.2024, 39 – § 3. 
61 Õiguskantsler. Arvamus väärtusliku põllumaa kaitse eelnõu SE 309 kohta, 13.05.2021 nr 18-2/201731/2103301. 

Kättesaadav: https://www.riigikogu.ee/download/4d497f89-9fcc-4a7f-81dc-44c0d90e4e05.  
62 Vabariigi Valitsuse seadus (VVS). – § 63. 

https://www.riigikogu.ee/download/4d497f89-9fcc-4a7f-81dc-44c0d90e4e05
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planeeringute heakskiitmine ja planeeringutele arvamuse andmine, samuti maakatastri 

pidamine ja maakorraldustoimingute tegemine.63 

87. Kliimaministeeriumi valitsemisalas on mh rohereformi terviklik elluviimine, 

kliimapoliitika (sealhulgas kliimakavade koostamine, elluviimine ja täitmise järelevalve) 

kavandamine ning keskkonnakaitse korraldamine.64  

88. Kuivõrd käesolev analüüs on väärtusliku põllumajandusmaa kaitsest, mis mh seondub 

võimalike muudatustega planeeringute ja maakatastriga seonduvalt, on analüüsi esemega 

seotud mitmed ministeeriumid ja nende allasutused.  

3.3.2. Maakatastriseadus 

89. Maakatastriseadus (MaaKatS)65 reguleerib maakatastri pidamist, mille eesmärk on 

registreerida kinnisasja piir ning maa- ja veeala ruumiline ulatus, väärtus, looduslik seisund ja 

kasutamist kajastav informatsioon katastris ning tagada selle informatsiooni kvaliteet, 

säilitamine ja avalikkusele kättesaadavus.66 

90. MaaKatS ei reguleeri põllumajandusmaa või väärtusliku põllumajandusmaa mõistet. 

Põllumajandusega seonduv on reguleeritud seoses katastriüksuse sihtotstarbega. 

Põllumajanduslikul tegevusel on puutumus kahe seaduses nimetatud sihtotstarbega 

(tootmismaa ja maatulundusmaa sihtotstarve). Maatulundusmaa on maa, mida kasutatakse 

põllumajandussaaduste tootmiseks või metsakasvatuseks ning ka maa, millel on põllu- või 

metsamajanduslik potentsiaal (§ 181 lg 9). Teisisõnu loetakse maatulundusmaa hulka ka sellised 

maatükid, mida hetkel aktiivselt ei harita ega majandata metsana, kuid mis oma omadustelt 

sobiksid põllumajandussaaduste tootmiseks või metsanduseks. Tootmismaa on 

tootmiseesmärgil kasutatav maa. Tootmismaa sihtotstarbeid on erinevaid, kuid mh on 

tootmismaa tootmis- ja tööstusehitiste alune ja neid ehitisi teenindav maa, sealhulgas põllu-, 

metsa-, jahi- ja kalamajandusehitiste maa (§ 181 lg 3 p 1).  

91. Põllumajandusega seonduvat reguleeritakse ka seoses katastri kaartidega. Maakatastri 

üheks osaks on katastri kaardid. Katastri kaarte on erinevaid ning mh on katastri kaartideks 

katastri kõlvikukaart (§ 131), ning maa kvaliteedi ja hindamise kaart (§ 14).67 Katastripidaja on 

MaRu, kes koostab katastri kõlvikukaarti, kus arvutatakse vähemalt üks kord aastas 

katastriüksuse kõlvikute pindala. Kõlvikukaardile kantakse haritava maa, loodusliku rohumaa, 

metsamaa, õuemaa ja muu maa kõlvikud (§ 131 lg 2). Kõlviku mõiste on MaaKatS-is 

defineeritud. Kõlvik on ühetaolise majandusliku kasutuse ja/või loodusliku seisundiga 

katastriüksuse osa, mida ei piiritleta piirimärkidega.68  

92. Lisaks koostab MaRu MaaKatS-i alusel maa kvaliteedi ja hindamise kaardi (§ 14). 

Kaardile kantakse maismaa mulla viljakust kajastavad andmed ja mulla nimetus, mis põhineb 

1976. aastaks läbi viidud põllumajandusmaa tootlikkuse detailsel hindamisel ning 1980ndatel 

tehtud kaardistustel, mis digitaliseeriti 2001. aastal. Maa kvaliteedi ja hindamise kaardi 

koostamine on reguleeritud rakendusaktiga.69 Praktikas on nimetatud kaart ehk Eesti 

suuremõõtkavaline mullastikukaart kasutuses palju rohkematel maa- ja mullakasutusega seotud 

eesmärkidel kui vaid maa kvaliteedi hindamisel. Projekti „MULD2“ raames käib 

 
63 Majandus- ja tööstusministri 14.08.2025. a määrus nr 22 „Maa- ja Ruumiameti põhimäärus“. – RT I, 19.08.2025, 

1 – § 6. 
64 Vabariigi Valitsuse seadus (VVS). – § 61 lg 1. 
65 Maakatastriseaduse (MaaKatS). – RT I, 12.07.2025, 19. 
66 Maakatastriseaduse (MaaKatS). – § 1 ja § 11. 
67 Maakatastriseaduse (MaaKatS). – § 2 p 3. 
68 Maakatastriseaduse (MaaKatS). – § 2 p 11. 
69 Vabariigi Valitsuse 09.10.2003. a määrus nr 256 „Maa kvaliteedi ja hindamise kaardi koostamise kord”. – RT I 

2003, 65, 436. 
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mullastikukaardi uuendamine70. Eelnevast nähtub, et MaaKatS ei reguleeri põllumajandusmaa 

kaitset, vaid üksnes sihtotstarbe määramist ja katastri kaartide koostamist, milles sisalduvaid 

andmeid on mh võimalik kasutada analüüside või valdkonda reguleerivate otsuste tegemisel.  

3.3.3. Euroopa Liidu ühise põllumajanduspoliitika rakendamise seadus 

93. Euroopa Liidu ühise põllumajanduspoliitika rakendamise seaduse (ELÜPS)71 eesmärk on 

reguleerida eelkõige ÜPP rakendamist, sh põllumajandustoetuste maksmist ja nõuete (sh 

mullakaitsenõuete) kontrolli. ELÜPS-ist tulenevad nõuded (sh mullakaitsenõuded) rakenduvad 

olukorras, kus põllumajandustootja taotleb vastavaid põllumajandustoetusi. Niisiis aitavad ÜPP 

meetmed tagada olemasoleva mulla kaitset, kuid reeglina ei ole keelatud põllumajandusliku 

tegevuse lõpetamine.  

94. ELÜPS põllumajandusmaa mõistet ei reguleeri. ELÜPS alusel kehtestatud ministri 

määruse “Põllumassiivi kaardi koostamise, põllumassiivi toetusõigusliku pindala määramise ja 

põllumassiivi kasutamise kohta andmete esitamise tingimused ja kord”72 (edaspidi 

Põllumassiivi määrus) kohaselt loetakse põllumajandusmaaks põllumaa, püsirohumaa ja 

püsikultuuridealune maa (§ 2 lg 2), mis jaguneb omakorda järgnevalt: 

94.1. Põllumaa on külvikorraga hõlmatud haritav maa või kesa, mida saab kasutada 

põllumajanduskultuuride tootmiseks või karjatamiseks, või maa, mis on tootmisest kõrvale 

jäetud. Põllumaaks loetakse ka püsiva või äravõetava katte all olev maa, kus taimi 

kasvatatakse maapinnal vahetult mullas (vt täpsustusi § 3). 

94.2. Püsirohumaa ja püsikarjamaa (koos püsirohumaa) on maa, millel kasvavad 

looduslikud rohttaimed või erinevad rohumaakultuurid, kas looduslikul viisil või harimise 

teel, ning mis ei ole põllumajandusliku majapidamise külvikorraga hõlmatud viis aastat või 

kauem (vt täpsustusi § 4). 

94.3. Püsikultuuridealune maa on külvikorraga hõlmamata maa, millel kasvatatakse ühel 

kohal vähemalt viis järjestikust aastat põllumajanduskultuure, mis annavad korduvat saaki. 

Püsikultuuridealuse maa hulka loetakse puukool ja lühikese raieringiga madalmets (vt 

täpsustusi § 5). 

95. Põllumassiivi määrus sätestab ka põllumassiivi mõiste. Põllumassiivi kaardi koostab 

PRIA, kasutades topograafilise alusena ruumiandmete seaduses73 nimetatud Eesti topograafia 

andmekogu andmeid ning põllumassiivi piiripunktid määrab PRIA.74 EL õigus ei reguleeri, kui 

suur saab põllumassiiv olla. Siiski paneb põllumassiivi piirid paika loodus, vt põllumassiivi 

mõistet põllumassiivi määruse §-is 7. Põllumassiiv on maastikul eristuvate püsivate objektide, 

katastriüksuse piiride või maa kasutusotstarbe piiridega piiristatud ühtne maa-ala, mis koosneb 

ühest või mitmest põllust ja mis on ühe taotleja kasutuses. Põld on ühe taotleja kasutuses olev 

maastikul eristuv ühtne maa-ala, mis on kasutuses põllumaa või püsirohumaa või 

püsikultuuridealuse maana. Eelnevast nähtub, et „põllumassiiv“ on laiem mõiste kui „põld“. 

Põllu tekitab põllumajandustootja (nt kasvatades alal ühte kultuuri). ÜPP toetusi võib anda 

 
70 Maaelu Teadmuskeskus Suuremõõtkavalise digitaalse mullastikukaardi kaasaegse kontseptsiooni loomine ja 

olemasoleva mullastikukaardi ajakohastamine (MULD2). Kättesaadav: https://metk.agri.ee/MULD2 

(13.11.2025). Katusprojekt, mille raames MULD2 teostatakse: https://keskkonnaportaal.ee/et/teemad/muld-ja-

maahoive/maa-ja-mullakasutuse-teadus-arendusprojekt#MullastikukaartehkMULD2projekt  
71 Euroopa Liidu ühise põllumajanduspoliitika rakendamise seadus. – RT I, 14.02.2025, 4. 
72 Maaeluministri 20.12.2022. a määrus nr 67 „Põllumassiivi kaardi koostamise, põllumassiivi toetusõigusliku 

pindala määramise ja põllumassiivi kasutamise kohta andmete esitamise tingimused ja kord”. – RT I, 28.02.2025, 

10.  
73 Ruumiandmete seadus (RAS). – RT I, 30.12.2024, 17.  
74 Maaeluministri 20.12.2022. a määrus nr 67 „Põllumassiivi kaardi koostamise, põllumassiivi toetusõigusliku 

pindala määramise ja põllumassiivi kasutamise kohta andmete esitamise tingimused ja kord, § 7 lg 1 ja § 8 lg 1.  

https://metk.agri.ee/MULD2
https://keskkonnaportaal.ee/et/teemad/muld-ja-maahoive/maa-ja-mullakasutuse-teadus-arendusprojekt#MullastikukaartehkMULD2projekt
https://keskkonnaportaal.ee/et/teemad/muld-ja-maahoive/maa-ja-mullakasutuse-teadus-arendusprojekt#MullastikukaartehkMULD2projekt
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põllumajandusmaa kohta, mis vastab põllumassiivi määruses sätestatud tingimustele, kui ei ole 

sätestatud teisiti. 

96. EL ÜPP õigusraamistikust tuleneb toetuse saajatele tingimuslikkuse süsteem, millega 

tagatakse, et põllumajandustoetusi makstakse täies mahus vaid neile põllumajandustootjatele, 

kes täidavad erinevatest seadustest tulenevaid kohustuslikke majandamisnõudeid ja järgivad 

maa heas põllumajandus- ja keskkonnaseisundis hoidmise nõudeid.75 Tingimuslikkuse süsteem 

koosneb põllumajandus- ja keskkonnaseisundis hoidmise nõuetest ja kohustuslikest 

majandamisnõuetest, mis on kehtestatud maaeluministri määrusega.76  

97. Põllumajandus- ja keskkonnaseisundis hoidmise nõuded on näiteks püsirohumaa pindala 

säilitamise kohustus, kündmise ja freesimise keeld teatud muldadel, väetise ja 

taimekaitsevahendi kasutamise keeluga puhverribakohustus veekogu ääres, maastikuelemendi 

säilitamise kohustus (§ 2–8). Kohustuslikud majandamisnõuded on sätestatud kõnealuse 

määruse I lisas ning need kohustavad järgima asjakohaseid näiteks veeseaduse (VeeS) või 

looduskaitseseaduse (LKS) nõudeid.  

98. Nagu eelnevalt selgitatud, siis nimetatud nõuded rakenduvad üksnes ÜPP toetuse 

saajatele. Nõuete rikkumisel olenevalt rikkumise tõsidusest vähendab PRIA taotlejale 

määratavaid ÜPP toetusi. Nimelt sätestab määruse (EL) 2021/2115 art 12 lg 1, et 

toetusesaajatele kohaldatakse halduskaristusi, kui nad ei täida EL õiguses sätestatud 

kohustuslikke majandamisnõudeid ning maa heas põllumajandus- ja keskkonnaseisundis 

hoidmise nõuded, mis on kehtestatud riigi ÜPP strateegiakavas. Nõuded peavad olema 

kehtestatud mh valdkondades kliima ja keskkond, sealhulgas vesi, muld ja ökosüsteemide 

elurikkus.77  

99.  Ühe nõudena käsitleme detailsemalt püsirohumaa säilitamise kohustust, kuivõrd sel võib 

olla oluline puutumus analüüsi eesmärgiga. Tegemist on süsinikuvaru säilitamise üldise 

kaitsemeetmega. EL õigus ei reguleeri, kui palju peab Eestis olema põllumajandusmaad. Küll 

aga nähtub EL ÜPP rakendamist käsitlevast õigusest kohustus riigile säilitada teatav ala maast 

püsirohumaana. Eesti riik on võtnud kohustuse hoolitseda selle eest, et püsirohumaa osakaal 

toetustega hõlmatud põllumajandusmaast ei väheneks rohkem kui 5% võrreldes kehtestatud 

võrdlussuhtarvuga. Suhtarvuks on edaspidi 2018. aasta andmete alusel kehtestatud 29,05% 

toetusega hõlmatud põllumajandusmaadest.78 Suhtarvu arvutamisel arvestatakse ÜPP toetuste 

aluseid maid. Suhtarvu vähenedes on PRIA-l õigus kohustada põllumajandustootjaid 

püsirohumaa tagasi rajama.79 Seejuures kui püsirohumaa antakse üle teisele 

 
75 Põllumajanduse Registrite ja Informatsiooni Amet, Tingimuslikkus ja sotsiaalne tingimuslikkus. 
76 Maaeluministri 21.12.2022. a määrus nr 68 „Maa heas põllumajandus- ja keskkonnaseisundis hoidmise nõuded, 

kohustuslikud majandamisnõuded ning töö- ja tööhõivetingimustega seotud nõuded ja tööandja kohustused“. – 

RT I, 28.12.2024, 57. 
77 Euroopa Parlamendi ja nõukogu määrus (EL) 2021/2115, 2.12.2021, millega kehtestatakse liikmesriikide 

koostatavate Euroopa Põllumajanduse Tagatisfondist (EAGF) ja Euroopa Maaelu Arengu Põllumajandusfondist 

(EAFRD) rahastatavate ühise põllumajanduspoliitika strateegiakavade (ÜPP strateegiakavad) toetamise reeglid 

ning tunnistatakse kehtetuks määrused (EL) nr 1305/2013 ja (EL) nr 1307/2013 (ELT L 435, 06.12.2021, lk 1–

186), art 12 lg 1. 
78 Maaeluministri 21.12.2022. a määrus nr 68 „Maa heas põllumajandus- ja keskkonnaseisundis hoidmise nõuded, 

kohustuslikud majandamisnõuded ning töö- ja tööhõivetingimustega seotud nõuded ja tööandja kohustused“, § 

2 lg 1. Euroopa Komisjoni delegeeritud määrus (EL) nr 2022/126, millega täiendatakse Euroopa Parlamendi ja 

nõukogu määrust (EL) 2021/2115 täiendavate nõuetega teatavatele sekkumisviisidele, mille liikmesriigid 

määravad kindlaks kõnealuse määruse kohastes ajavahemikuks 2023–2027 ette nähtud ÜPP strateegiakavades, 

ning eeskirjadega, milles käsitletakse maa heas põllumajandus- ja keskkonnaseisundis hoidmise (HPK) 

1. standardi kohast suhtarvu (ELT L 20, 31.01.2022, lk 52–94), art 48 lg 1; Õiguskantsleri seisukoht. 

Püsirohumaa säilitamise kohustus, 06.06.2023 kiri nr 6-3/230419/230304. Kättesaadav: 

https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/202411/P%C3%BCsirohumaa%20s%C3%A4ilitamise%20koh

ustus.pdf.  
79 Euroopa Liidu ühise põllumajanduspoliitika rakendamise seadus. – § 42 lg 4. 

https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/202411/P%C3%BCsirohumaa%20s%C3%A4ilitamise%20kohustus.pdf
https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/202411/P%C3%BCsirohumaa%20s%C3%A4ilitamise%20kohustus.pdf
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põllumajandustootjale, läheb ülevõtjale üle ka püsirohumaa säilitamise kohustus.80 Niisiis 

nähtub EL õigusest, et ÜPP toetusalusest maast peab ligikaudu kolmandik säilima 

püsirohumaana. Analüüsi koostajatel puuduvad andmed selle kohta, kui suur osa säilitatud 

püsirohumaast võib olla määratletav väärtusliku põllumajandusmaana.  

3.3.4. Maaelu ja põllumajandusturu korraldamise seadus 

100. Maaelu ja põllumajandusturu korraldamise seaduse (MPKS)81 eesmärk on reguleerida 

riiklikud abinõud mh põllumajandusturu tasakaalustatud arenguks, tarbija varustamiseks 

kvaliteetse toiduga, põllumajandustoodete tasuvaks tootmiseks, maapiirkonna muu 

majandustegevuse arendamiseks ning maapiirkonna elanikele rahuldava elatustaseme ja 

maapiirkonna tasakaalustatud arengu tagamiseks. Senini on MPKS reguleerinud eelkõige 

põllumajandustoetuste andmise korraldust. Kehtiv MPKS ei reguleeri maakasutusteemasid, 

samuti ei defineeri põllumajandusmaa ega väärtusliku põllumajandusmaa mõistet.  

101. Vabariigi Valitsus ja REM on senini näinud MPKS-i võimaliku seadusena, kus väärtusliku 

põllumajandusmaa kaitset reguleerida (vt täpsemalt ptk 5.2.4 varasematest katsetest lisada 

MPKS-i väärtusliku põllumajandusmaa kaitse sätted).  

3.3.5. Planeerimisseadus 

102. Planeerimisseaduse (PlanS)82 eesmärk on luua ruumilise planeerimise (planeerimine) 

kaudu eeldused ühiskonnaliikmete vajadusi ja huve arvestava, demokraatliku, pikaajalise, 

tasakaalustatud ruumilise arengu, maakasutuse, kvaliteetse elu- ning ehitatud keskkonna 

kujunemiseks, soodustades keskkonnahoidlikku ning majanduslikult, kultuuriliselt ja 

sotsiaalselt jätkusuutlikku arengut (§ 1). PlanS reguleerib planeerimise põhimõtted ning nõuded 

planeerimismenetlusele ja planeeringu elluviimisele (§ 2). Põllumajandusmaad või väärtuslikku 

põllumajandusmaad PlanS ei defineeri. 

103. PlanS-s on peamine raamistik, mille kaudu väärtuslikku põllumajandusmaad kaitstakse 

muuks otstarbeks kasutamise eest. PlanS kohustab erinevaid tasandeid väärtuslikku 

põllumajandusmaad arvesse võtma. Sõnaselgelt on väärtusliku põllumajandusmaa kaitsega 

seonduvat reguleeritud ÜRP, maakonnaplaneering (edaspidi MP) ja ÜP koostamise kontekstis 

järgmiselt:  

104. ÜRP-i ülesanne on mh väärtuslike põllumajandusmaade ja rohevõrgustiku säilimist ning 

toimimist tagavate meetmete määratlemine (§ 14 lg 1 p 5). Näiteks kehtivas ÜRP-is „Eesti 

2030+“ rõhutatakse, et väärtuslikku põllumaad  tuleb hoida ning elamu- ja muu tiheasustuse 

laienemist neile vältida. ÜRP on õiguslikult siduv dokument planeeringute hierarhias: MP-d ja 

ÜP-d peavad sellest lähtuma. Samas ei oma üleriigiline planeering üksikisiku jaoks vahetut 

välismõju, sest see ei reguleeri konkreetse kinnistu kasutust, vaid määrab riikliku ruumilise 

arengu raamid. ÜRP on üksikakt, mis kehtestab riigi tasemel reeglid peamiselt riigiasutustele 

ega oma regulatiivset mõju üksikisikutele. Samas kui üksikakt (nt detailplaneering, ehitusluba) 

reguleerib konkreetset juhtumit ja loob individuaalseid õigusi ning kohustusi. Siiski on 

üleriigilise planeeringuga seatud tingimustel, nõuetel ja põhimõtetel õiguslik tähendus ja kaal, 

kuna need on siduvad haldusorganitele ja mõjutavad hilisemalt üksikaktide (detailplaneeringud, 

ehitusload) andmist.  

 
80 Maaeluministri 21.12.2022. a määrus nr 68 „Maa heas põllumajandus- ja keskkonnaseisundis hoidmise nõuded, 

kohustuslikud majandamisnõuded ning töö- ja tööhõivetingimustega seotud nõuded ja tööandja kohustused“. – 

RT I, 28.12.2024, 57 – § 2 lg 3. 
81 Maaelu ja põllumajandusturu korraldamise seadus (MPKS). – RT I, 26.09.2023, 1. 
82 Planeerimisseadus (PlanS). – RT I, 08.07.2025, 36. 
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105.  MP ülesanne on mh väärtuslike põllumajandusmaade, väärtuslike maastike ja 

looduskoosluste säilitamiseks üldiste kasutustingimuste määramine (§ 56 lg 1 p 7). MP-d 

saavad seada üldiseid tingimusi väärtusliku põllumajandusmaa kaitseks regionaalsel tasandil. 

106. ÜP ülesanne on mh väärtuslike põllumajandusmaade, rohealade, maastike, maastiku 

üksikelementide ja looduskoosluste määramine ning nende kaitse- ja kasutustingimuste 

seadmine (§ 75 lg 1 p 14). Valla või linna ÜP on keskne instrument, millega väärtuslik 

põllumajandusmaa konkreetselt määratletakse ja kaitstakse. See on selgesõnaline kohustus 

KOV-ile kaardistada oma territooriumil väärtuslikud põllumajandusmaad ning sätestada 

reeglid, mis tagavad nende säilimise põllumajandusmaana. ÜP alusel võib kinnisomandile 

seada kitsendusi (PlanS § 74 lg 3), st tegu on instrumendiga, millega saab piirata väärtuslike 

põllumajandusmaade muul otstarbel kasutamist.  

107. PlanS täpsustab põhiseaduslikku säästlikkuse põhimõtet ruumilises planeerimises. PlanS 

§ 12 sätestab otstarbeka, mõistliku ja säästliku maakasutuse põhimõtte, mille kohaselt tuleb 

planeerides eelistada juba kasutuses olnud või alakasutatud maa-alade taaskasutamist ning 

tasakaalustada ehitatud keskkonda ja rohealade säilimist. Eesmärk on hoida ära väärtuslike uute 

maa-alade, sealhulgas viljaka põllumajandusmaa, liigset hõivatust näiteks linnade laienemise, 

tootmishoonete või elamuehituse tarbeks. Planeerimisotsustes tuleb võimaluse korral leida 

keskkonnasäästlikud lahendused, mis haakub ka põhiseaduse nõudega loodusressursse (nt 

mulda) säästlikult kasutada.  

3.3.6. Looduskaitseseadus  

108. Looduskaitseseadus (LKS)83 lubab KOV-il võtta kaitstavaks loodusobjektiks väärtusliku 

põllumaa (§ 4 lg 7). Siiski tuleb arvestada, et LKS ei sätesta, kuidas põllumajandusmaad üldiselt 

kasutada või kuidas väärtuslikku põllumajandusmaad täpselt määratleda, vaid LKS keskendub 

looduskaitsele ja seab tingimused/keelud kaitstavate loodusobjektide kasutamisel. Seega saab 

väärtuslikku põllumajandusmaad LKS alusel kaitsta üksnes olukorras, kus see vastab kaitstava 

loodusobjekti määratlusele.  

109. LKS § 43–44 järgi on kohaliku tasandi looduskaitse eesmärk muu hulgas maakasutust 

esindavate väärtuslike maastike (ja nende elementide) kaitse- ning kasutustingimuste 

määramine. Kohaliku kaitse alla võetud alal rakendatakse LKS § 31 sätestatud kaitsekorda, 

mida võib kaitse-eeskirja või planeeringuga leevendada. Üldiste kitsenduste LKS § 14 lg 1 p 1 

järgi ei või kaitsealal, hoiualal, püsielupaigas ega kaitstava üksikobjekti kaitsevööndis ilma 

valitseja nõusolekuta muuta katastriüksuse kõlvikute piire ega kõlviku sihtotstarvet. See 

puudutab otseselt ka põllumajandusmaa (kõlviku) muutmist. Kokkuvõttes LKS ei määra 

väärtusliku põllumajandusmaa kaitse kriteeriume, kuid võimaldab sellele määrata kaitstava 

loodusobjekti staatuse. Analüüsi koostajatele teadaolevalt LKS alusel ei ole väärtuslikku 

põllumajandusmaad kohalikul tasandi kaitstavate loodusobjektidena seni määratletud.  

3.3.7. Keskkonnamõju hindamise ja keskkonnajuhtimissüsteemi seadus 

110. Keskkonnamõju hindamise ja keskkonnajuhtimissüsteemi seadus (KeHJS)84 ei defineeri 

mõistet „põllumajandusmaa” ega „väärtuslik põllumajandusmaa” ega sätesta nendele eraldi 

kaitsekorda. KeHJS § 6 paneb paika, et põllumajanduse ja maaparanduse tegevuste puhul 

tehakse eelhinnang, et otsustada tegevusloa (näiteks ehitusloa või keskkonnaloa) puhul 

keskkonnamõjude hindamise (edaspidi KMH) algatamise vajadus. Strateegilistele 

planeerimisdokumentidele annab vastava raamistiku KeHJS § 33. Näiteks ÜP koostamisel on 

keskkonnamõjude strateegiline hindamine (edaspidi KSH) alati kohustuslik, kuid 
 

83 Looduskaitseseadus (LKS). – RT I, 12.07.2025, 17. 
84 Keskkonnamõju hindamise ja keskkonnajuhtimissüsteemi seadus (KeHJS). – RT I, 08.07.2025, 58. 
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detailplaneeringute puhul tuleb otsustada reeglina eelhindamise alusel, lähtudes seaduses 

määratletud kriteeriumitest.  

111. KeHJS käsitleb, kuidas kavandatavaid tegevusi (sh põllumajanduses ja maakasutuses) 

tuleb hinnata ja otsustada, et vältida või vähendada kahju maale ja mullale. Tegevuslubade 

keskkonnamõju hindamisel tuleb tuvastada kavandatava tegevuse otsene ja kaudne oluline 

mõju keskkonnaelementidele, sh maa ja pinnas, ning nende seostele (nt vesi, maastik, 

elurikkus). Tegevuslubade KMH puhul keskkonnaministri 01.09.2017 vastuvõetud määrus nr 

34 „Keskkonnamõju hindamise aruande sisule esitatavad täpsustatud nõuded“ määratleb, et 

kavandatava tegevuse keskkonnakasutus hõlmab rajamis-, kasutamis-, eelkõige 

tootmisprotsessi põhiomaduste kirjeldust ning kasutatavate ainete- ja loodusvarade, sh maa, 

muld ja pinnase kogust. Mõjutatavate keskkonnaelementide hulka kuuluvad maa (näiteks maa 

hõivamine), muld (näiteks orgaaniline aine, erosioon, tihendamine, katmine ja pinnas). 

Keskkonnamõju aruandes tuleb esitada hinnang kavandatava tegevuse ja selle alternatiivsete 

võimaluste eeldatavalt olulise keskkonnamõju kohta loodusvarade, eelkõige maa, pinnase, 

mulla kasutamisest, arvestades ressursside jätkusuutlikku kättesaadavust. Samuti tuleb hinnata 

kliimamõju.  

112. Strateegiliste planeerimisdokumentide KSH aruande sisu annab KeHJS § 40, mille 

kohaselt tuleb hinnata mõju bioloogilisele mitmekesisusele, pinnasele, kliimamuutustele, sh 

mõjude omavahelisi seoseid. Eraldiseisvat KSH aruande sisu täpsustavat määrust ei ole. Seega 

võrreldes KMH regulatsiooniga, konkreetselt mulla hindamisele ja selle kättesaadavusele ei 

keskenduta. Märgime, et mullaseire direktiivis on viidatud, et liikmesriigid peavad tagama, et 

mulla seisundi ja mulla vastupidavuse toetamiseks võetud meetmed on Euroopa Parlamendi ja 

nõukogu direktiivi 2011/92/EL kohaselt tehtud kooskõlas keskkonnamõju hindamistega 

(edaspidi KMH direktiiv)85. Direktiivis ei ole toodud viidet Euroopa Parlamendi ja nõukogu 

direktiivile 2001/42/EÜ teatavate kavade ja programmide keskkonnamõju hindamise kohta 

(edaspidi KSH direktiiv)86. 

3.3.8. Maaparandusseadus 

113. Maaparandusseadus (MaaParS)87 käsitleb mulla kaitset eelkõige seoses 

maaparandussüsteemide rajamise, kasutamise ja hooldamisega. Seaduse eesmärk on tagada, et 

põllumajandusmaa oleks kasutuskõlblik ja tootmisvõimeline, kuid samas ei tohi maaparandus 

kahjustada mulla kvaliteeti ega keskkonda. Seaduses on täpsustatud, et „muld“ tähendab eeskätt 

mulla huumushorisonti (§ 9 lg 4), rõhutades, et kaitse on suunatud just viljakale pinnakihile, 

mis on põllumajandusmaa tootmisvõime alus. MaaParS § 2 sätestab, et maaparandus on maa 

kuivendamine ja niisutamine ning veerežiimi kahepoolne reguleerimine, sealhulgas 

agromelioratiivsete tööde tegemine, mille eesmärk on nii maatulundusmaa viljelusväärtuse 

suurendamine kui ka keskkonnakaitse. Maaparandussüsteemi nõuete hulgas on otseselt välja 

toodud, et see peab tagama maaviljeluseks sobiva mulla veerežiimi ning minimeerima 

hajukoormuse leviku ohtu, mis võiks reostada nii mulda kui ka vett (§ 5 lg 1 ja 4). Samuti on 

rõhutatud, et avatud eesvoolud peavad olema võimalikult suure isepuhastusvõimega (§ 5 lg 3), 

mis vähendab mullaerosiooni ja toitainete ärakandumist. Oluline roll mulla kaitsel on ka 

maaparandussüsteemi ehitamise regulatsioonil. Lisaks seob seadus mulla kaitse 

 
85 Euroopa Parlamendi ja nõukogu direktiiv 2011/92/EL, 13.12.2011, teatavate riiklike ja eraprojektide 

keskkonnamõju hindamise kohta (kodifitseeritud tekst) EMPs kohaldatav tekst (ELT L 26, 28.1.2012, lk 1–21). 

Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2011/92/oj.  
86 Euroopa Parlamendi ja nõukogu direktiiv 2001/42/EÜ, 27.06.2001, teatavate kavade ja programmide 

keskkonnamõju hindamise kohta (EÜT L 197, 21.7.2001, lk 30–37). Kättesaadav: https://eur-

lex.europa.eu/eli/dir/2001/42/oj.  
87 Maaparandusseadus (MaaParS). – RT I, 30.12.2024, 12. 

http://data.europa.eu/eli/dir/2001/42/oj
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2011/92/oj
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2001/42/oj
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2001/42/oj
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maaparandussüsteemide korrashoiu ja hooldusega. Samuti reguleeritakse eesvoolude 

kaitsevööndeid, kus teatud tegevused on piiratud, et vältida mullaerosiooni ja toitainete 

ärakandumist veekogudesse (§ 90–§ 91). Kokkuvõttes käsitleb MaaParS mulla kaitset nii 

tehniliste nõuete (nt ehituse käigus muldade säilitamine ja taastamine) kui ka 

keskkonnakaitseliste eesmärkide kaudu (nt erosiooni ja reostuse ennetamine).  

3.3.9. Veeseadus 

114. Veeseadus (VeeS)88 ei reguleeri mulla kaitset iseseisvalt, vaid ainult niivõrd, kuivõrd 

mullakasutus mõjutab vee kvaliteeti ja kaitset. Näiteks sätestab seadus piirangud 

põllumajanduslikule tegevusele nitraaditundlikel aladel (VeeS § 37), kus väetiste või sõnniku 

kasutamine võib põhjustada põhjavee reostust. VeeS-st tulenevad põllumajandustootjatele 

olulised veekaitsega seonduvad kohutused. VeeS sätestab erinevate rikkumiste eest karistused. 

Näiteks on karistatav veekogu, põhjavee või pinnase saastamise keelu või saastamise 

piiramiseks kehtestatud nõuete rikkumine (§ 259), nitraaditundlikul alal tegevuspiirangute 

rikkumine (§ 260) või pinnase olulise erosiooni, maalihke või liigniiskuse põhjustamine 

(§ 256). VeeS § 83 alusel on kehtestatud määrus „Ohtlike ainete sisalduse piirväärtused 

pinnases“89, mis sätestab ohtlike ainete sisalduse piirarvud ja sihtarvud pinnases. Määruse 

eesmärk on hinnata pinnase seisundit ning kavandada ja rakendada selle parandamise 

meetmeid. Piirarv tähistab saastatuse taset, millest kõrgemal loetakse pinnas saastunuks, samas 

kui sihtarv näitab head seisundit. Määrus kohaldub kõigile maakasutuse tüüpidele. 

3.3.10. Hädaolukorra seadus  

115. Toiduga varustatuse tagamist reguleerib eelkõige hädaolukorra seadus (HOS). HOS ei loe 

toiduga varustamist elutähtsaks teenuseks, kuid sätestab, REM korraldab toiduga varustatuse 

toimepidevust.90  

116. Toiduga varustatuse kindlustamist püütakse suurendada Riigikogu menetluses I lugemise 

läbinud tsiviilkriisi ja riigikaitse seaduse eelnõuga91. Sellega kavandatakse laiendada 

elutähtsate teenuste loetelu toiduga varustatuse osas ning eelnõuga kavandatakse ka 

toiduseaduse muudatusi, mis hakkab reguleerima mh riigi tegevusvarusse kuuluva toidu 

kasutusele võttu, toidu jaekaubandusega tegeleva ettevõtja püsivaid kriisiülesandeid ning 

reguleerib riigist toidu väljaveo keelamise tingimusi.92 Samuti kavandatakse sellega kehtetuks 

tunnistada erakorralise seisukorra seadus ja hädaolukorra seadus.93  

117. REM on välja töötanud “Toidu varustuskindluse strateegia 2023+“, mis selgitab, et 

Ukrainas toimuv sõda, uuenenud riigi ohupilt ning julgeolekuriskide kaardistus on lisaks 

kriisivaru vajadusele väga tugevalt esile tõstnud vajaduse analüüsida ning tugevdada ka toidu 

varustuskindluse tagamist. Strateegia selgitab, et toidu varustuskindluse tagamist saab vaadata 

läbi nelja keskse samba ning teatud määrani kompenseerivad neli sammast üksteise puudujääke 

ja toimepidevuse tõrkeid tagades seeläbi kriitilises ulatuses toidu varustuskindluse säilimise. 

Neli sammast on: riiklik isevarustatud, toimiv väliskaubandus, toimepidevad tootmis-, tööstus- 

ja jaekaubandusettevõtted ning varud. Strateegia selgitab, et toidu tarneahelana käsitletakse 

toidu esmatootmist, töötlemist, jaekaubandust ja neid ühendavat logistikat ja laondust.94  

 
88 Veeseadus (VeeS). – RT I, 08.07.2025, 70. 
89 Keskkonnaministri 28.06.2019 määrus nr 26 „Ohtlike ainete sisalduse piirväärtused pinnases”. – RT I, 

04.07.2019, 6. 
90 Hädaolukorra seadus. – RT I, 02.10.2025, 11. § 36 lg 5.  
91 Tsiviilkriisi ja riigikaitse seaduse eelnõu 668 SE. Kättesaadav: Eelnõu - Riigikogu - www.riigikogu.ee 
92 Tsiviilkriisi ja riigikaitse seaduse eelnõu 668 SE, § 73 lg 3 p 20, § 257. 
93 Tsiviilkriisi ja riigikaitse seaduse eelnõu 668 SE, § 191, § 195. 
94 Regionaal- ja Põllumajandusministeerium, “Toidu varustuskindluse strateegia 2023+“ 2023, lk 3, lk 5. 

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/679eeee7-62b9-4817-a660-745e6642a8d9/tsiviilkriisi-ja-riigikaitse-seadus/
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Strateegia ei nimeta selgesõnaliselt põllumajandusmaa kaitse vajadust, kuid on ilmne, et 

esmatootmine kui üks toidu tarneahela etapp maaressursita ei ole võimalik. Strateegias puudub 

teave selle kohta, millised on esmatootmiseks vajalikud ressursid (nt põllumajandusmaa 

pindala) toiduga varustatuse tagamiseks. 

3.4. Euroopa Liidu ja riigisisesed strateegiad ja arengukavad  

118. Järgnevalt käsitleme kõige olulisemaid EL ja riisisiseseid strateegiaid ja arengukavasid 

seoses põllumajandusmaa, sh väärtuslike põllumajandusmaadega. Arengukavad ja strateegiad 

ei ole õiguslikud siduvad, vaid soovituslikud.  

3.4.1. ÜPP õigusraamistik ja suunad 2028+ perioodil  

119. Peatükis 3.2.2 on antud ülevaade kehtivast ÜPP õigusraamistikust, mis rakendub aastatel 

2023–2027. Finantsperioodi 2028+ ÜPP õigusraamistik on väljatöötamisel. Euroopa Komisjon 

avaldas 2025. a alguses visioondokumendi „Kujundada üheskoos atraktiivne põllumajandus- ja 

toidusektor tulevastele põlvedele“.95 Visioondokumendist on aimatav, et ka 2028+ 

finantsperioodil pööratakse EL õigusraamistiku tingimustes jätkuvalt tähelepanu suutlikkusele 

pikas perspektiivis toitu toota, sh on sõnaselgelt nimetatud, et see sõltub mh mulla säilitamisest. 

Euroopa Komisjon selgitab, et erinevalt muudest sektoritest põhineb toidutootmine loodusel ja 

ökosüsteemidel ning on nendega lahutamatult seotud. Põllumajandustootjate suutlikkus toota 

pikas perspektiivis toitu ja olla vastupanuvõimeline sõltub vastupidavatest ökosüsteemidest, 

mulla säilitamisest, taimekahjustajate ja haiguste vastasest võitlusest, põllukultuuride 

tolmeldamisest, vee kvaliteedist ja kättesaadavusest ja kliimatingimustest. EL-i eesmärk on 

saavutada 2050. aastaks kliimaneutraalsus ning võidelda keskkonnaseisundi halvenemise vastu 

ja pöörata see ümber.“96 Euroopa Komisjon on pööranud tähelepanu ka heas seisundis mullale, 

mis on põllumajanduse alus ka tulevikus. Probleemide (kliimamuutused, saastatus) 

lahendamiseks soodustab ja toetab komisjon põllumajandustavasid, mis taastavad, säilitavad 

või parandavad mulla seisundit.97 

120. Samuti on Euroopa Komisjon avaldanud esimesed eelnõud perioodi 2028+ 

rahastamiseperioodist. Euroopa Komisjon tegi ettepaneku Nõukogu ja Parlamendi määruses 

osas, millega kehtestatakse ühisele põllumajanduspoliitikale antava liidu toetuse rakendamise 

tingimused ajavahemikuks 2028–2034 (ÜPP 2028+ eelnõu)98, mille kohaselt riikidel on 

kohustus sätestada kaitsetavad, et tagada:  

120.1. süsinikurikaste muldade, maastikuelementide ja püsirohumaade kaitse 

põllumajandusmaal; 

120.2. mulla kaitse erosiooni eest, mulla potentsiaali säilitamine, mulla orgaanilise aine 

säilitamine, sh külvikorra kasutamise või põllumajanduskultuuride mitmekesistamise abil. 

121. Lisaks näeb ÜPP 2028+ ette prioriteetsed toetuste valdkonnad. See tähendab, et teatud 

valdkondades on riikidel kohustus toetust anda (art 4 lg 1). Nendeks valdkondadeks on mh: 

 
95 Euroopa Komisjoni teatis COM(2025) 75 final, 19.2.2025, Põllumajanduse ja toidu visioon: kujundada 

üheskoos atraktiivne põllumajandus- ja toidusektor tulevastele põlvedele. Kättesaadav: https://eur-

lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0075.  
96 Euroopa Komisjon teatis COM(2025) 75 final, 19.2.2025, lk 18. 
97 Euroopa Komisjon teatis COM(2025) 75 final, 19.2.2025, lk 19. 
98 Euroopa Komisjoni ettepanek COM(2025) 560 final 2025/0241 (COD), 16.7.2025. Ettepanek: Euroopa 

Parlamendi ja Nõukogu määrus, millega kehtestatakse ühisele põllumajanduspoliitikale antava liidu toetuse 

rakendamise tingimused ajavahemikuks 2028–2034. Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/EN/TXT/?uri=CELEX:52025PC0560.  

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0075
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0075
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52025PC0560
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52025PC0560
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121.1. kliimamuutuste leevendamine, sealhulgas süsiniku eemaldamine ja 

taastuvenergia tootmine põllumajandusettevõttes, muu hulgas biogaasi tootmine;  

121.2. mulla seisund;  

121.3. elurikkuse säilitamine, näiteks elupaikade või liikide kaitse, maastikuelementide 

kaitse, pestitsiidide kasutamise vähendamine; 

121.4. mahepõllumajanduse arendamine. 

122. Eelnevast on aimatav, et perioodil 2028+, mis kattub ka mullaseire direktiivi ülevõtmise 

tähtajaga, on riikidel kohustus ÜPP rakendamisel arvestada mulla seisundi tagamise ja 

toetamisega. Põllumajandusmaa pindala suurendamise eesmärki iseenesest kavandatud ei ole.  

3.4.2. Euroopa Liidu elurikkuse strateegia 2030 

123. EL elurikkuse strateegia 203099 on Euroopa Komisjoni strateegia, millele tugineb näiteks 

looduse taastamise määrus, mullaseire direktiiv ja raadamise määrus. Strateegiaga on võetud 

eesmärgiks ka maahõive vähendamine ja mulla ökosüsteemide taastamine. Strateegia selgitab, 

et muld on kõigist ökosüsteemidest üks keerukamaid. Muld on väga oluline taastumatu ressurss, 

mis on hädavajalik inimeste tervise ja majanduse hea käekäigu jaoks ning toidu ja uute ravimite 

tootmiseks. Mulla degradeerumisel on märkimisväärsed keskkonnaalased ja majanduslikud 

tagajärjed. Selle olukorra peamiste põhjuste hulgas on maa halb majandamine, näiteks metsade 

hävitamine, ülekarjatamine, jätkusuutmatute põllumajandus- ja metsandustavade rakendamine, 

ehitustegevus ja maa katmine.  

124. Maa hooldajatena on põllumajandustootjatel oluline roll elurikkuse säilitamisel. Euroopa 

põllumajandustootjad on EL-is tulevikuski tähtsal kohal ning nad peavad edaspidigi jääma kogu 

liidu paljude kogukondade sotsiaalseks ja majanduslikuks toeks. Strateegia  rõhutab, et teatavad 

põllumajandustavad on elurikkuse kadumise peamine põhjus. Seepärast on oluline teha 

põllumajandustootjatega koostööd, et toetada ja soodustada üleminekut täielikult kestlikele 

põllumajandustavadele. Euroopa Komisjon tagab, et ühise põllumajanduspoliitika 

strateegiakavasid hinnatakse rangete kliima- ja keskkonnakriteeriumide alusel ning et 

liikmesriigid kehtestavad selged riiklikud väärtused eesmärkide saavutamiseks. Märksõnadeks 

on kestlike tavade rakendamine, agroökoloogia ja -metsandus, väheintensiivsete 

püsirohumaade loomine ning loomade heaolu rangemate standardite järgimine. 

3.4.3. Euroopa Liidu mullastrateegia 2030 

125. EL mullastrateegia 2030. aastaks100 on Euroopa Komisjoni visioon, et 2050. aastaks on 

kõik EL-i mullaökosüsteemid heas seisundis ja seega vastupidavamad. Heas seisundis mullad 

on üks peamisi lahendusi, mis aitab EL-il jõuda oma eesmärkideni saavutada kliimaneutraalsus 

ja kliimamuutustele vastupanu võime, arendada välja puhas ja ringluspõhine (bio)majandus, 

pöörata tagasi elurikkuse vähenemine, kaitsta inimeste tervist, peatada kõrbestumine ja pöörata 

tagasi mulla degradeerumine. Strateegiaga arvestati mullaseire direktiivi väljatöötamisel (vt 

täpsemalt ptk 3.2.4). 

126. Üks keskseid teemasid strateegias on maahõive ja mulla katmise mõju ökosüsteemidele, 

millele strateegia vastab neljaastmelise lähenemisega: 

 
99 Euroopa Komisjon teatis COM/2020/380 final, 20.05.2020, ELi elurikkuse strateegia aastani 2030. „Toome 

looduse oma ellu tagasi“, punkt 2, lisa 1.  
100 Euroopa Komisjoni teatis COM/2021/699 final, 17.11.2021, ELi mullastrateegia 2030. aastaks, Heas seisundis 

muld inimeste, toidu, looduse ja kliima hüvanguks. Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/EN/TXT/?uri=CELEX:52021DC0699.  

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52021DC0699
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52021DC0699
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126.1. Vältimine. Eelistatakse täiendava maahõive ja mulla katmise täielikku vältimist, et 

säilitada olemasolevate muldade ökosüsteemiteenused. See tähendab, et uute katmata alade 

kasutuselevõtt peaks olema viimane võimalus. 

126.2. Korduskasutamine. Kui vältimine ei ole võimalik, tuleb eelistada juba hõivatud või 

kaetud maa korduskasutust – näiteks hoonete lammutamine, mulla taastamine või tihendatud 

maakasutus. See aitab vähendada survet looduslikule maale. 

126.3. Minimeerimine. Kui ka korduskasutus pole võimalik, tuleb minimeerida mõju, 

valides maahõiveks alad, mille mullad on juba halvas seisundis. Näiteks ei tohiks ehitada 

viljakale põllumajandusmaale või heas seisundis metsa. 

126.4. Kompenseerimine. Kui maahõive või mulla katmine toimub, tuleb rakendada 

kompensatsioonimeetmeid, et vähendada ökosüsteemiteenuste kadu.  

3.4.4. Eesti põllumajanduse ja kalanduse valdkonna arengukava aastani 2030 

127. PÕKA eesmärk on kaasa aidata põllumajanduse, kalanduse, vesiviljeluse ja 

toiduainetööstuse arengule ja konkurentsivõime kasvule, toidujulgeolekule, maa- ja 

rannapiirkondade tasakaalustatud arengule, samuti taimede ja loomade heale tervisele, muldade 

seisundi paranemisele, toiduohutusele ning puhta keskkonna ja liigilise mitmekesisuse 

säilimisele.  

128. PÕKA näol on tegemist strateegilise arengudokumendiga (valdkonna arengudokument) 

riigieelarve seaduse101 tähenduses, kus määratakse poliitikavaldkonna üldeesmärk, 

alaeesmärgid ja nende mõõtmist võimaldavad mõõdikud ning poliitikainstrumendid, mille 

kaudu seatud eesmärke plaanitakse saavutada. Analüüsi koostamisel on eelkõige puutumus 

PÕKA eesmärgi ja mõõdikuga 2030. aastaks säilitada olemasolev põllumajandusmaa pindala 

(984 671 ha) või mõõdukalt suurendada 1 005 000 hektarini.102 PÕKA riigi tegevusi kirjeldavast 

osast nähtub, et riigil tuleb võtta õiguslikud meetmed, mis kaitseksid väärtuslikku kõrge 

boniteediga põllumajandusmaad ja selle mullastikku, piirates kõrge viljelusväärtusega 

põllumajandusmaa hõlmamist ehitiste ja metsastamisega.103 Eelnevast nähtub, et ehkki PÕKA 

seab eesmärgiks justkui kogu põllumajandusmaa säilimise või suurenemise, siis õiguslikke 

meetmeid kavandati väärtusliku kõrge boniteediga põllumajandusmaa kaitseks. Samas PÕKA-

s andmed väärtusliku põllumajandusmaa hetkeolukorra või pindala suurendamise mõõdiku osas 

puuduvad. 

129. PÕKA kui arengukava määratleb küll üldeesmärgina põllumajandusmaa säilimise ja 

mõõduka suurenemise ning annab suunised poliitikainstrumentide väljatöötamiseks, kuid tuleb 

silmas pidada, et arengukava ei mõjuta üksikaktide andmist (nt detailplaneeringud või 

ehitusload). Õiguskantsler on selgitanud, et arengukava ei loo isikutele kohustusi – arengukava 

seadust ei asenda ja arengukavale tuginedes ei saa eraisikuilt midagi eeldada ega nõuda. 

Arengukavad ei ole siduvad õigusaktid, neist ei saa ega tohi tuletada õigusi ega kohustusi ka 

siis, kui arengukava on heaks kiitnud Riigikogu oma otsusega. Arengukava on valdkonna 

arengu suunamiseks koostatud pikaajalise strateegilise juhtimise instrument. Arengukava eraldi 

võetuna ei taga ühegi eesmärgi saavutamist. Arengukavast lähtudes ei saa tekkida kellelgi 

õiguspärast ootust, et arengukavas öeldut asutakse ellu rakendama. Arengukavad saavad olla 

vajalike seaduseelnõude ja kulutuste kavandamisel suuniseks üksnes riigile endale.104 

 
101 Riigieelarve seadus (RES). – RT I, 30.04.2025, 4 – § 19. 
102 PÕKA, ptk 3.4.2. 
103 PÕKA, ptk 3.4.4: riigi tegevused, alapunkt 116. 
104 Õiguskantsleri pöördumine Riigikogu poole. Kliima kaitse ja põhiõiguste piirangud. 16.01.2023 kiri nr 6-

1/220349/2300242. Kättesaadav: 
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4.  ÕIGUSRAAMISTIKU PROBLEEMID 

130. Käesolev peatükk käsitleb kehtiva õigusraamistiku kitsaskohti ja vajakajäämisi 

väärtusliku põllumajandusmaa kaitsel. Antud peatükis vastatakse mitmele olulisele analüüsi 

põhiküsimusele, sealhulgas, kas kehtivad regulatsioonid on piisavad põllumajandusmaa 

kaitseks ning millised on kehtiva õiguse lüngad ja vajakajäämised. Lisaks, kas üldplaneeringute 

alusel seatud tingimused tagavad väärtusliku põllumajandusmaa säilimise ning kas on suudetud 

vältida väärtusliku maa kergekäelist kasutuse muutmist. Samuti analüüsitakse, milliseid 

muudatusi oleks vaja, et tagada väärtuslike põllumajandusmaade võrdväärne kaitse (nt 

võrreldes metsamaaga). (TK 5.1; 5.3; 5.4; 5.5).  

4.1. Üldplaneeringute analüüs  

131. Analüüsi eesmärk on anda ÜP-de baasil hinnang, kas nendega seatud väärtuslike 

põllumajandusmaade kaitse- ja kasutustingimused on piisavad, et tagada maade tegelik kaitse 

ehk säilimine väärtusliku põllumajandusmaana (TK 5.4.). Analüüs ei käsitle üldplaneeringute 

elluviimisega seotud halduspraktikat. Seega käesoleva analüüsiga ei ole võimalik anda 

hinnangut, kas praktikas on uute üldplaneeringute elluviimisel väärtuslike põllumajandusmaade 

kaitse- ja kasutustingimused piisavad või ebapiisavad. 

132. Riigisisesed õigusaktid ei defineeri väärtusliku põllumajandusmaa mõistet. PlanS § 75 

lg 1 p 14 kohaselt peab valla või linna ÜP nägema ette väärtuslike põllumajandusmaade 

kindlaks määramise ning nende kaitse- ja kasutustingimuste seadmise.  

133. Selles sõnastuses on peidus kaks olulist tasandit. Põhimõtted ja suundumused tähendab, 

et ÜP ei ole ainult kirjeldus tänasest olukorrast, vaid ettevaatav normatiivne raamistik. Kogu 

valla või linna territoorium tähendab, et tegemist on ulatuselt kõige üldisema kohaliku tasandi 

ruumilise aktiga, millele peavad alluma hilisemad üksikotsused (detailplaneering, 

projekteerimistingimused). Vertikaalse sidususe osas näeb MP ette kohustuslikud ruumilised 

raamid (nt rohevõrgustik, väärtuslik põllumajandusmaa), mida ÜP peab järgima või erandina 

muutmist taotlema. See seondub mh PlanS § 10 lg 3 põhimõttega, mille kohaselt kohalikku 

huvi väljendav planeering peab lähtuma kohalikest huvidest ja olema kooskõlas riiklikke huve 

väljendava planeeringuga ning vajaduse korral teiste ruumilist aspekti väljendavate 

strateegiliste dokumentidega. Altpoolt peavad omakorda kõik detailplaneeringud ja 

projekteerimistingimused olema ÜP-ga kooskõlas. Nii on omavalitsusel küll 

planeerimisautonoomia, kuid see toimib üksnes MP ja eriseaduste seatud piirides. 

134. Paljud Eesti omavalitsused on ÜP-sid ajakohastamas ning eri piirkonnad käsitlevad 

väärtusliku põllumajandusmaa kaitset erineva ranguse ja põhjalikkusega. Järgnevalt käsitleme 

kümne KOV-i ÜP-sid seoses väärtusliku põllumajandusmaa määratlemise ning selle kasutus- 

ja kaitsetingimuste seadmisega. Tellijaga koostöös koostatud valimisse kuulusid Toila vald, 

Põltsamaa vald, Haapsalu linn, Tartu vald, Saue vald, Põhja-Sakala vald, Türi vald, Tõrva vald, 

Vinni vald ning Põlva vald. Nimetatud KOV-ide ÜP-d on kehtestatud perioodil 22.02.2018–

3.04.2025.  

135. Täpsem ülevaade olulisematest ÜP-de kaitse- ja kasutustingimustest on Lisas 1.  

 
https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/Kliima%20kaitse%20ja%20p%C3%B5hi%C

3%B5iguste%20piirangud.pdf.  

https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/Kliima%20kaitse%20ja%20p%C3%B5hi%C3%B5iguste%20piirangud.pdf
https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/Kliima%20kaitse%20ja%20p%C3%B5hi%C3%B5iguste%20piirangud.pdf
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4.1.1. Väärtusliku põllumajandusmaa määratlus ÜP-des 

136. ÜP-de analüüs näitas, et väärtusliku põllumajandusmaa defineerimisel on kõik KOV-id 

lähtunud põllumajandusmaa massiivi suurusest, kaalutud keskmisest boniteedihindest ning 

katastriüksuse sihtotstarbest.  

137. Analüüsitud KOV-ides on põllumajandusmaa massiivi suuruse alampiiriks 2 ha, kuid 

mõnel juhul ka 4–5 ha (Põhja-Sakala, Türi, Põlva, Saue). Eelnev tähendab seda, et KOV-ide 

lähenemine väärtusliku põllumajandusmaa suuruse määratlemisel on erinev. Kui väärtusliku 

põllumajandusmaa määratlemisel lähtuda suuremast pindalast, siis jäävad väiksemad 

põllumassiivid paratamatult väärtuslike põllumajandusmaadena käsitlemata olukorras, kus 

põllumassiiv vastab mullaviljakuse parameetri alusel väärtuslikule põllumajandusmaale. 

Analüüsitud KOV-ides on väärtuslik põllumajandusmaa määratletud boniteedihindepunktidega 

vahemikus 34–41 ning kõige levinum on 40 hindepunkti. Joonis 1 annab ülevaate valitud 

KOV-ide mullaboniteedi hinnetest (Lisas 1 oleva tabeli põhjal) ning töövõtja määratletud 

väärtuslike põllumajandusmaade kasutus- ja kaitsetingimuste kategooriatest.  

 

Joonis 1. Valimisse valitud KOV-ide boniteedihinded ja piirangute kategooriad. Joonis 

koostatud analüüsi autorite poolt.   

 

138. Boniteedi alampiiri sätestamisel on valdavalt aluseks võetud MP-s toodud kaalutud 

keskmine hinne (näiteks Toila, Haapsalu, Tõrva). Mõned vallad, sealhulgas Tartu, Vinni ja 

Põltsamaa olid aluseks võtnud Eesti keskmise kaalutud boniteedi, mis on 40 hindepunkti. 

Eelnev näitab, et ainuüksi keskmise arvestamisel on võimalik lähtuda nii Eesti keskmisest kui 

ka maakonna keskmisest, mis reeglina on erinevad. Rahandusministeerium on koostanud 

juhendi „Nõuanded üldplaneeringu koostamiseks“ (edaspidi ka ÜP juhend)105, mis ei anna 

 
105 Rahandusministeerium. Nõuandeid üldplaneeringu koostamiseks, 2018, ptk 4.2.3. Kättesaadav: 

https://planeerimine.ee/wp-content/uploads/uldplaneeringu_juhis_final-2.pdf.  

https://planeerimine.ee/wp-content/uploads/uldplaneeringu_juhis_final-2.pdf
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soovitusi, millisest boniteedi väärtusest tuleks ÜP koostamisel lähtuda. MP on ÜP koostamise 

alus, mis tähendab, et sõltumata juhendis toodust, tuleb arvestada MP-st tulenevate 

tingimustega.  

139. Tartu valla ÜP-s oli toodud selgitus, et maakonna keskmine boniteet ei pruugi kajastada 

kohapõhist väärtust, mistõttu lubatakse hilisemaid täpsustusi uuringutega. Samuti jäävad välja 

põllumajandusmaad, mille massiivi suurus on väiksem kui 2 ha. Tartu valla ÜP ei täpsustanud, 

kes, kuidas ning mis metoodika alusel kohapealset väärtust vähendab. Väärtusliku 

põllumajandusmaa määratlemiseks puudub riiklik metoodika. Eelnev on ohuks väärtusliku 

põllumajandusmaa säilimisele, kuivõrd sõltuvalt valitud metoodikast, võib kohapealse 

uuringuga välistada väärtusliku põllumajandusmaa määratluse lõpp-astmes KOV-i 

kaalutlusõigusega ka olukorras, kus põllumassiiv mõne muu metoodika alusel siiski vastab 

väärtusliku põllumajandusmaa definitsioonile. Ei saa välistada, et lisaks Tartu vallale võivad 

olla kohapealsed analüüsid lubatud ka teiste KOV-ide ÜP-des, mis ei kuulunud valimisse. 

Lisame, et iseenesest ka ÜP juhend viitab, et MP-de kaart (millele ÜP-d on tuginenud) on 

informatiivne. Juhend selgitab, et KOV peaks ÜP koostamisel võtma aluseks aktuaalse 

kaardikihi ning kontrollima, kas riigiametilt saadud väärtuslike põllumajandusmaade kiht 

vastab tegelikkusele.  

140. Lisaks eelnevalt nimetatud kriteeriumitele on mitmed vallad arvestanud katastriüksuse 

sihtotstarvet, lugedes väärtuslikuks põllumajandusmaaks alad, mis jäävad maatulundusmaa 

sihtotstarbega katastriüksuse piiridesse. Üksikul juhul on vallad märkinud tingimuseks 

välistada tiheasustusega alad (Toila, Vinni ja Põlva). Haapsalu linna ÜP lähtus väärtusliku 

põllumajandusmaa määratlemisel tegelikust kasutusest, täpsustades, et väärtuslikeks 

põllumajandusmaadeks määratakse aktiivses kasutuses olevad põllumajandusmaad. Nimetatud 

määratlused võivad väärtuslike põllumajandusmaadena välistada alasid, kus tegelikult mulla 

viljakus väärib kaitset.  

141. Samas sellele võimaluse osundas ka ÜP juhend“106 viidates, et väärtuslike 

põllumajandusmaade kaitse- ja kasutustingimusi tuleb täpsustada (nt arvata väärtuslikud 

põllumajanduslikud maad välja linnalise asustuse aladelt, kehtivate ja taotletavate mäeeraldiste 

teenindusmaadelt ning riigi- ja kohalike teede koridoridest ja muudelt aladelt, kus olemasolev 

või varem planeeritud maakasutus otstarbe poolest maatulundusalaga ei sobitu). Järelikult 

annab ka ÜP juhend suunise, et eelpool loetletud olukordades peaks KOV muutma väärtusliku 

maa muuks kasutuseks. Kui eesmärk on vältida asustuse laienemist väärtuslike 

põllumajandusmaade arvelt, siis juhend ei peaks esitama suunist, et väärtuslikud 

põllumajandusmaad tuleks arvata välja linnalise asustusega aladelt. Ministeerium saab soovi 

korral teha ettepaneku juhendi muutmiseks ning nimetatud küsimuse täpsustamiseks. 

4.1.2. Väärtusliku põllumajandusmaa kaitse- ja kasutustingimused ÜP-des 

142. Kõik analüüsitud ÜP-d käsitlesid väärtusliku põllumajandusmaa kaitse- ja 

kasutuspiiranguid, mille eesmärk on tagada maa säilimine põllumajanduslikus kasutuses. 

Üldine põhimõte on, et väärtuslikku põllumajandusmaad kasutatakse eelkõige toidutootmiseks 

ning muud kasutusviisid on lubatud üksnes erandkorras ja rangetel tingimustel. Tingimused on 

siiski erinevad. Samas ka näiteks ÜP koostamise juhendis ei ole toodud kaitse- ja 

kasutustingimuste näiteid või ka parimat praktikat.  

143. Analüüsitud ÜP-des ei olnud üldreeglina keelatud maaüksuste jagamine väiksemateks 

üksusteks. Saue valla ÜP-s oli viidatud, et maaüksuse jagamine alla väärtusliku 

põllumajandusmaa aluseks oleva kinnisasja alampiiri ei tekita õigustatud ootust 

 
106 Rahandusministeerium. Nõuandeid üldplaneeringu koostamiseks, 2018, ptk 4.2.3. 
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ehitustegevuseks. Samas ÜP-d sätestavad reeglina ka kinnisasjade jagamisel (eeskätt 

elamumaaks) väiksema lubatud maaüksuse suuruse.  

144. Ehitustegevus on ÜP kohaselt piiratud ning ehitamise osas nähakse ette järgmised 

piirangud: 

144.1. Ehitisi tohib rajada vaid olemasolevate teede või hoonete lähedusse, vältides 

põllumassiivide tükeldamist eesmärgiga säilitada põllumajandusmaa massiivi terviklikkus 

(Põltsamaa, Tõrva, Vinni, Põlva, Tartu); 

144.2. Uue hoone rajamine on lubatud ainult juhul, kui selle ehitamine muule maale on 

võimatu või ebaotstarbekas (Toila, Vinni, Põlva); 

144.3. Elamute rajamine on lubatud üksnes servaaladele, piiratud pindalaga (nt kuni 0,5 ha), 

ja tingimusel, et ei vähendata põllumassiivi alla kehtestatud miinimumsuuruse (Toila, Vinni, 

Põlva, Haapsalu); 

144.4. Vanade talukohtadele või vähemalt 200 m kaugusele teistest hoonetest võib rajada 

üksikelamu (Türi); 

144.5. Põllumajandusehitisi on lubatud ehitada võimalikult lähedale väärtusliku 

põllumajandusmaaga piirnevale teele või ühte kompleksi olemasoleva ehitisega (Vinni, 

Toila, Põlva); 

144.6. Ilma detailplaneeringuta tohib ehitada kuni kolm üksikelamut koos abihoonetega, 

samuti põllumajanduslikke ja riigikaitselisi ehitisi (Saue). 

145. Regulatsioonide ranguse osas paistavad silma Vinni ja Toila vald, kus ehitamine 

väärtuslikule põllumajandusmaale on enim piiratud. Ehitustegevus on lubatud üksnes 

kumuleeruvatel tingimustel, sh kui mujale ei ole võimalik ning tingimusel, et peab säilima 

põllumassiiv. Kõige leebemad nõuded olid Saue, Tartu ja Tõrva valdades ehitamisele. Näiteks 

Saue vallas on väärtuslikule põllumajandusmaale lubatud üksikelamud (kuni kolm elamut + 

abihooned) ning väikeettevõtlus. Tartus on elamute jm ehitiste ehitamine lubatud, kui säilib 

põllumassiiv. Tõrvas on lubatud samuti mitmekesine ehitamine, sh elamud ja ärihooned 

tingimusel, et säilib põllumassiiv.  

146. Metsastamine ja võsastamine ei ole lubatud enamikes valdades, kuid soositud on 

maastikuelementide (nt puuderida, hekk, kiviaed, puudesalu) rajamine mulla kaitseks, 

kliimakahjustuste leevendamiseks ning põllumassiivi ruumikuju mitmekesistamiseks (Tartu, 

Tõrva, Põlva, Põhja-Sakala, Põltsamaa). Siiski jääb ebamääraseks KOV-ide võimalus selle 

tingimuse täitmist tagada. Põllumajandusmaa metsastamise välistamiseks puuduvad KOV-idel 

kontrollmehhanismid ja võimekus. Eesmärk metsastamist vältida ei ole ka riikliku järelevalve 

küsimus. 

147. Kaevandamine on lubatud üksnes mõju hindamise alusel ning sageli seatakse 

kaevandamisloale tingimused, mis tagavad põllumajandusmaa säilimise või taastamise 

(Põltsamaa, Tartu, Haapsalu). Näiteks Vinni vallas on selgesõnaliselt sätestatud, et 

kaevandamine ei tohi põhjustada mulla koostise hävimist ning tuleb rakendada 

leevendusmeetmeid. Tartu vallas ja Haapsalu linnas puuduvad avalike andmete põhjal 

suuremad kaevandused, samuti puuduvad viited otsesele kaevandamissurvele KOV-is. Suurem 

on kaevandamissurve Põltsamaa vallas, kus asub Rõstla paekivi karjäär ning on esitatud ka 

liivakarjääri rajamiseks taotlusi. Vinni vallas asuvad nii kruusakarjäärid kui taotletakse ka 

Oandu põlevkivikarjääri avamist. Eelnevat arvesse võttes on arusaadav, et KOV-ides, kus on 

suurem surve kaevandamisele, on olemasoleva maaressurssi säilimisele pööratud rohkem 

tähelepanu, mh läbi väärtuslike põllumajandusmaade kaitse- ja kasutustingimuste säilimise.  

148. Mitmed KOV-id on reguleerinud ka taastuvenergia tootmisega seonduvate ehitiste 

paiknemise võimalikkust väärtuslikul põllumajandusmaale. Tuuleparkide rajamine 

väärtuslikule põllumajandusmaale on lubatud tingimusel, et võimalikult suures ulatuses 
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säilitatakse väärtuslik põllumajandusmaa (Tartu, Vinni). Päikeseparkide rajamine on lubatud, 

kas ainult olemasolevate hoonete varustamiseks (Tartu) või põhimõttel, et rajamisel ei muudeta 

põllumajandusmaa maatulundusmaa sihtotstarvet, ning et päikesepargi alune maa jääks 

kasutusele kultuurrohumaana (Haapsalu).  

149. Eelnevat kokkuvõttes ei ole ÜP-des lähenetud väärtuslike põllumajandusmaade kaitse- ja 

kasutustingimuste määratlemisel kergekäeliselt. Mitmed omavalitsused on võtnud selge suuna 

väärtusliku põllumajandusmaa kaitsele, kehtestades detailseid ja piiravaid tingimusi, mis 

välistavad või rangelt reguleerivad alternatiivset maakasutust. Samas leidub ka omavalitsusi, 

kus lähenemine on paindlikum ja võimaldab teatud juhtudel elamuarendust, taastuvenergia 

tootmist või muud maakasutust, kui see ei kahjusta oluliselt põllumajandusmaa kvaliteeti ega 

kasutusvõimalusi. Absoluutne maahõive ei ole üheski KOV-is keelatud, pigem on valitud 

paindliku maakasutuse kesktee. See on põhjendatud mh lähtudes proportsionaalsuse 

põhimõttest, mida tuleb järgida ka ÜP koostamisel.  

150. ÜP kaitse- ja kasutustingimused on varieeruvad, mis toob kaasa ka edaspidi ebaühtlase 

praktika väärtuslike põllumajandusmaade kaitse tagamisel ning selle tulemuslikkuse 

hindamisel. Kaitsemeetmete tõhusus sõltub suuresti KOV-i lähenemisest, seatud kriteeriumide 

rangusest ning edaspidi rakendamise järjepidevusest. ÜP-s määratletud tingimuste piisavust on 

siiski võimalik hinnata alles järgnevatel aastatel ÜP alusel tehtud kaalutlusotsuste alusel.  

4.2. Põllumajandusmaa kaitse võrdlus teiste maakasutusviisidega  

151. Analüüsi üheks eesmärgiks on võrrelda põllumajandusmaa ja metsamaa kui 

maatulundusmaa sihtotstarbega maade säilimiseks ja kaitseks kehtestatud regulatsioone, tuues 

välja võimalike erinevuste kaalud/ulatus ning sellest lähtuvalt teha asjakohased õiguslikud 

ettepanekud, mis aitaksid tasakaalustada ja ühtlustada põllumajandusmaa ja metsamaa säilimise 

ja kaitse tingimusi. Peatükk käsitleb metsamaa ja põllumajandusmaa võrdlust ning vastab 

analüüsis tõstatatud küsimusele, kuidas erineb põllu- ja metsamaa kaitse. Samuti oleme 

käsitlenud lühidalt ka teisi maakasutuse sihtotstarbeid, et selgitada välja kas nende säilimiseks 

ja kaitseks kehtestatud regulatsioon on tõhusam võrreldes põllumajandusmaa regulatsiooniga 

(TK 5.5.). 

4.2.1. Põllumajandusmaa kaitse võrdlus metsamaaga  

(a) Metsamaa mõiste ja riigi ülesanded metsade kaitsmisel, sh piirangud 

riigimetsa võõrandamisel  

152.  Metsamaa kasutamise ja kaitseks kehtestatud regulatsiooni tuumik on metsaseaduses 

(MS)107. Metsa mõiste on seaduse tasemel defineeritud (MS § 3), mille kohaselt on mets 

metsamaa kõlvikuna kantud maakatastrisse või on maa pindalaga vähemalt 0,1 hektarit, millel 

kasvavad puittaimed kõrgusega vähemalt 1,3 meetrit ja puuvõrade liitusega vähemalt 30 

protsenti. MS kehtestab ka erandid, näiteks metsamaaks ei loeta õuemaad ja elamumaad. Seega 

seaduse tasandil on defineeritud mets, sh on võimalik määrata seda ka üksnes kõlviku alusel.  

153. MS määratleb riigi ülesanded, millede hulka kuuluvad näiteks metsandust käsitleva 

valdkonna arengukava ja metsandust suunavate õigusaktide väljatöötamine, metsaressursside 

arvestuse pidamine, erametsanduse toetamine, riigimetsa majandamine. Riigil on kohustus 

koostada metsandust käsitlev valdkonna arengukava ja selles määratakse eesmärgid ning 

kirjeldatakse nende saavutamiseks vajalikke meetmeid ja vahendeid. Oma ülesannete 

täitmiseks peab riik metsa paiknemise, pindala, tagavara ja kasutamise arvestust riiklikus 

 
107 Metsaseadus (MS). – RT I, 19.12.2024, 6. 
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registris (§ 9). Avalike andmete kohaselt on Eesti maismaast metsaga kaetud 51%108 ning MS 

kohaselt peab riigimetsamaa pindala moodustama vähemalt 20% riigi maismaa pindalast109.  

154. MS annab RMK-le ka volituse vara omandada riigimetsa majandamiseks või tulu 

saamiseks. Riigimetsa võõrandamisele on seatud MS-s ja RMK põhimääruses piirangud. 

Riigimetsa võib võõrandada eeskätt üksnes juhul, kui seda ei ole vaja RMK põhikirjast 

tulenevate kohustuste täitmiseks, milleks on näiteks saada oma majandustegevusest tulu 

seaduse nõuetele vastavaks riigimetsa majandamiseks ja riigimetsale pandud avalike 

funktsioonide täitmiseks.110 Samuti tuleb võõrandamine kooskõlastada kliimaministriga. 

(b) Metsade kaitse 

155. Metsa kaitse ja selle säilitamine toimub MS läbi metsade majandamise regulatsiooni, mis 

ei lähtu looduskaitsest kitsalt vaid metsa tervisest.  MS § 6 lg 21 annab õiguse Vabariigi 

Valitsusele metsa loodusliku tasakaalu tagamiseks seada piiranguid uuendusraie langi 

pindalale. Seadus kohustab rakendama metsaomanikul metsa uuendamise võtteid peale raiet 

või metsa hukkumist seaduses sätestatud perioodi jooksul.  

156. Metsakaitset reguleerib eraldiseisvalt MS § 40, mille kohaselt näiteks Keskkonnaametil 

on õigus metsaekspertiisi alusel teha metsakahjustuste ärahoidmiseks ettekirjutusi, sh 

rakendada sunnivahendeid. Lisaks määratleb MS metsa kasvatamise nõuded, sh tööd mida 

loetakse raieks, raieliigid ning teatud raieliikide puhul lageraie maksimaalsed langi pindalad 

ning puude vanused, mil raiet on lubatud teha. Metsa omanik või tema esindaja on kohustatud 

üldreeglina esitama metsateatise kavandatava raie kohta. Metsa puudutavate planeerimisotsuste 

puhul ei sätesta MS eriregulatsiooni, va osas, milles planeeringuga võib seada piiranguid 

raieliigile, lageraie langi suurusele ja raievanusele (MS § 231) ning planeeringuga linna 

rohealaks määratud alal kasvavat metsa ei tohi raiuda omavalitsuse nõusolekuta (MS § 42 lg 

3).  

157. MS käsitleb metsamaal vääriselupaikade kaitset, mis ei ole LKS tähenduses kaitsealused 

loodusobjektid. Avalik-õigusliku juriidilise isiku omandis olevas metsas korraldab 

vääriselupaiga kaitset maa omanik või tema volitatud esindaja, riigimetsas riigimetsa 

majandaja valdkonna eest vastutava ministri määrusega kehtestatud korras. Eramaal võib 

vääriselupaiga kaitseks sõlmida eraomandis kinnisasja omanikuga notariaalse lepingu, mille 

alusel koormatakse kinnisasi isikliku kasutusõigusega riigi kasuks tähtajaga 20 aastat. Riigil on 

õigus vääriselupaigas keelata või piirata majandustegevust ja metsaomanik on kohustatud 

tagama vääriselupaiga säilimise hüvitise eest.  

158. Täiendavad nõuded metsa säilitamisele ja kaitsmisele (veekaitsevöönd, 

ehituskeeluvöönd, piiranguvöönd ning kaitstavad loodusobjektid) tulenevad avalik-õiguslikest 

regulatsioonidest, näiteks VeeS, LKS, MS. Keskkonnaportaali kohaselt moodustub metsamaa 

Eesti maismaast ca 51%, mis kuulub riigile, ja kuivõrd metsamaa kogupindala on 2,33 mln ha, 

on seega Eesti maismaast (ca 4,53 mln ha) riigimetsamaaga kaetud ca 26%. Eesti metsadest on 

30% kaitse all, sh rangelt kaitse all 17,5% metsadest111. LKS § 14 lg 1 p 1 kohaselt ei või näiteks 

kaitsealal ilma kaitstava loodusobjekti valitseja nõusolekuta muuta katastriüksuse kõlvikute 

piire ega kõlviku sihtotstarvet, samuti kehtestada näiteks detailplaneeringut ning anda 

ehitusluba. Lisaks võivad metsamaad paikneda väärtusliku maastiku või ka rohevõrgustiku 

koosseisus, mida kaitsevad täiendavalt ÜPst lähtuvad kaitse- ja kasutustingimused. 

 
108 Keskkonnaportaal. „Statistiline metsainvesteerimine“ kohta. Kättesaadav: 

https://keskkonnaportaal.ee/sites/default/files/Keskkonnanaitajad/Faktilehed/Faktileht_Eesti_Metsad.pdf. 
109 MS, § 5 lg 1. 
110 Vabariigi Valitsuse 09.01.2007 määrus nr 4 „Riigimetsa Majandamise Keskuse põhimäärus”. – RT I, 

11.07.2023, 14 – 2 jagu. 
111 Keskkonnaportaal. Faktileht valikuuringu „Statistiline metsainvesteerimine“ kohta, lk 1–2. 

https://www.riigiteataja.ee/akt/dyn=119122024006&id=115092017008
https://keskkonnaportaal.ee/sites/default/files/Keskkonnanaitajad/Faktilehed/Faktileht_Eesti_Metsad.pdf
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(c) Metsamaa kasutuselevõtt muul eesmärgil  

159. EL raadamise määrusega kaasnevaid kohustusi on käsitletud analüüsi ptk-s 3.2.7. 

Raadamine on olukord, kus raiet tehakse muul otstarbel kui metsa majandamine (MS § 32). Ka 

raadamiseks on vaja metsateatist. Raadamist tehakse kaitsevööndiga ehitise korral ehitise ja 

selle kaitsevööndi korrashoiu kohta kehtestatud nõuete täitmiseks või muu õigusaktidest 

tuleneva kehtiva projekti, hoolduskava või dokumendi alusel, mis on aluseks maa kasutamiseks 

muul otstarbel kui metsa majandamiseks. Muu dokument on MS seletuskirja112 kohaselt 

dokument (projekt, hoolduskava vms), mis tõendab raadamise vajalikkust alal. Raadamist 

loetakse põhjendatuks, kui see vastab MS § 32 lõikes 1 toodud raadamise määratluse 

sisule. Raadamisest kui metsateatisest võidakse keelduda, kui tegevus ei vasta kehtivale 

õigusele. Kui raadamiseks on olemas sobiv dokument ning puuduvad muud välistavad asjaolud 

(näiteks kaitsealused liigid), siis metsateatis registreeritakse. Juhime tähelepanu, et analüüsi 

koostamise hetkel on menetluses ka metsaseaduse- ja keskkonnatasude muutmise seadus, mille 

raames raadamise regulatsiooni täpsustatakse113.  

160.  Kohtupraktikas on selgitatud, et MS § 32 lg 2 p 4 sätestab üksnes lahtise loetelu 

dokumentidest, mille alusel saab Keskkonnaamet raadamiseks nõusoleku anda. Kõnealuse sätte 

kehtestamisel on viidatud haldusorgani kaalutlusõigusele otsustada, milline dokument tõendab 

piisavalt raadamise vajalikkust.114 Kohtupraktika kohaselt on muuks dokumendiks peetud ka 

KMH algatamata jätmise otsust ja ministri käskkirjaga kinnitatud arendusprogrammi115, 

Vabariigi Valitsuse korraldust harjutusvälja asutamiseks ja arendusprogrammi116 ning 

keskkonnaluba (kaevandamisluba)117. Halduspraktikas on aktsepteeritud ehitusprojekti, 

ehitusluba9 ja lennuvälja kaitsevööndi hoolduskava. Samas Harju MP-d 2030+ ei pidanud aga 

kohus piisavaks raadamise dokumendiks.118 Ka MS seletuskirjas on viidatud, et ÜP on oma 

olemuselt üldiseid arengusuundi kajastav dokument, mistõttu raie (raadamise) kavandamisel 

seda aluseks võtta ei saa119. Eelnevat arvesse võttes kehtib raadamise korral küll metsateatise 

esitamise kohustus, kuid Keskkonnaamet saab sisuliselt raadamist lubada mistahes dokumendi 

alusel, sh ka detailplaneeringu, ehitusloa või ka projekteerimistingimuste alusel. 

Keskkonnaamet peab lähtuma näiteks KOV-i poolt metsamaa kasutust puudutavast otsusest, 

kui puuduvad keeldumise alused. Näiteks kui mets ei asu kaitstava loodusobjekti territooriumil, 

siis Keskkonnaametil puudub pädevus ja volitus metsateatise registreerimisest keelduda pelgalt 

põhjusel, et tegemist on metsamaaga.  

(d) Metsa- ja põllumajandusmaa kaitse olulisemad erinevused 

161. Põllumajandusmaad võrreldes metsamaaga sama detailsusastmega üheski õigusaktis ei 

ole käsitletud. Põllumajandusmaa mõistet, sh väärtusliku põllumajandusmaa mõistet ei ole 

seaduse tasemel määratletud. Põllumajandusmaa mõiste on siiski määratletud Põllumassiivi 

määruses (vt ptk 3.3.3). Valdkondlikud seadused reguleerivad põllumajandusega seonduvat 

lähtuvalt vastava seaduse eesmärgist. Näiteks ELÜPS alusel rakendavad ÜPP meetmed aitavad 

 
112 Riigikogu XI koosseis. Metsaseaduse ja sellega seonduvate seaduste muutmise seaduse eelnõu 327 SE 

seletuskiri § 21, lk 13–14. Kättesaadav: https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/06648e28-443a-0416-

8fd4-de3a005eb236/metsaseaduse-ja-sellega-seonduvate-seaduste-muutmise-seadus/.  
113 Metsaseaduse ja keskkonnatasude seaduse muutmise seaduse eelnõu SE, algatatud 21.10.2025. Kättesaadav: 

Metsaseaduse ja keskkonnatasude seaduse muutmise seadus – EIS - eelnoud.valitsus.ee.  
114 TlnRnKm 13.04.2018, 3-17-2275/9, p 16. 
115 TlnRnKm 15.04.2024, 3-24-820/6, p 16. 
116 TlnRnKm 13.04.2018, 3-17-2275/9, p 13. 
117 TlnRnKm 17.07.2023, 3-23-522/27, p 17; TlnRnKo 05.03.2021, 3-20-1223/26, p 17. 
118 TlnRnKo 22.12.2022, 3-20-1259/49, p 19. 
119 Riigikogu XI koosseis. Metsaseaduse ja sellega seonduvate seaduste muutmise seaduse eelnõu 327 SE 

seletuskiri § 21, lk 13-14. 

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/06648e28-443a-0416-8fd4-de3a005eb236/metsaseaduse-ja-sellega-seonduvate-seaduste-muutmise-seadus/
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/06648e28-443a-0416-8fd4-de3a005eb236/metsaseaduse-ja-sellega-seonduvate-seaduste-muutmise-seadus/
https://eelnoud.valitsus.ee/main#RI9vrKTn
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kaasa mulla kaitse tagamisele, kuid ei piira põllumajandustootmistegevuse lõpetamist. 

Seejuures ELÜPS rakendusaktides on defineeritud EL õiguse alusel põllumajandusmaa, kuid 

tuleb silmas pidada, et rakendusakti eesmärk on tagada ÜPP meetmete rakendamine. Samas ka 

metsaomaniku kohustuseks ei ole rangelt metsa majandada.  

162. Riigi kohustused ja ülesanded on võrreldes metsamaaga piiratumad. Erinevalt 

metsamaast ei ole määratletud, et näiteks riigile kuuluv põllumajandusmaa peaks moodustama 

20% maismaa pindalast. MaRu andmetel kuulub riigile ligikaudu 9,9% põllumajandusmaast 

(haritav maa, looduslik rohumaa). Riigile põllumajandusmaa omandamise osas kehtivas 

õiguses eriregulatsioon puudub. Kohaldub riigivaraseaduse (RVS)120 vara omandamise 

üldkord. RVS üldkord kohaldub ka põllumajandusmaa võõrandamisel, kuid vähemalt kaks 

hektari haritava maa või loodusliku rohumaa võõrandamisel on vajalik REM-ilt nõusolek (RVS 

§ 37 lg 8). Puuduvad õigusraamistik, millised asjaolusid REM otsuse tegemisel peab arvestama 

st kuidas hinnatakse põllumajandusmaa riigile vajalikkust. Seega nõusoleku küsimise 

instrument on sarnane MS-ga, mis näeb ette kliimaministrilt nõusoleku küsimise riigimetsa 

võõrandamisel, kuid erinevalt riigimetsamaa võõrandamisest on määratlus kitsam, sest 

viidatakse põllumajanduslikul otstarbel kasutatavale maale. Metsamaa puhul on võõrandamine 

seotud RMK põhimääruses sätestatud ülesannete täitmisega, milleks on mh riigimetsale pandud 

avalike funktsioonide täitmine. 

163. Põllumajandusmaa osas puudub metsaregistriga sarnane andmebaas, mis annaks ülevaate 

kogu põllumajanduslikust ressursist, sh pindalast, seisundist ning peaks kasutamise arvestust. 

Põllumajandusmaa andmestikuga seotud kitsaskohtadest riiklikes registrites antakse ülevaade 

peatükis 5.4.4.  

164. Metsa kasutusele võtmiseks muul eesmärgil on vaja metsateatist ja muud eesmärki 

kinnitav dokument, mis võib olla hoolduskava, ehitusluba või ka detailplaneering. 

Põllumajandusmaale ehitamiseks on vaja detailplaneeringut või antakse ÜP alusel 

projekteerimistingimused. Keskkonnaamet annab raadamiseks metsateatise, kuid metsateatise 

andmisest keeldumise alused puuduvad, kui näiteks maakasutuse muutust lubab 

detailplaneering. Metsa puhul kehtib uuendamise kohustus raie (v.a raadamine) ja metsa 

hukkumise korral. Põllumajandusmaa puhul puudub aktiivne kohustus maad 

põllumajandusmaana kasutada. Põllumajandusliku tegevusega tegelemise kohustuse võivad 

isikud võtta siiski vabatahtlikult näiteks erinevaid põllumajandustoetusi taotledes, mille 

tingimuseks võib olla teatud põllumajandusliku tegevusega tegelemine. Täiendavad nõuded on 

toetuste taotlemisel püsirohumaadele, mille puhul ei tohi 2023. aastast ükski tootja 

olemasolevate püsirohumaade kasutusotstarvet muuta. See on nii põhjusel, et riigil on kohustus 

ÜPP toetuste alusest maast teatav osa säilitada püsirohumaana, st püsirohumaa osakaal 

toetustega hõlmatud põllumajandusmaast ei tohi vähendada rohkem kui 5% võrreldes 

kehtestatud võrdlussuhtarvuga (vt täpsemalt ptk 3.3.3). ÜPP toetuste puhul on aga isik toetust 

taotledes vabatahtlikult võtnud kohustuse püsirohumaa säilitamiseks. ÜPP toetuste saajad 

võtavad toetusi saades ühtlasi kohtuse teatud nõuete täitmiseks. Peatükis 3.2.2 on selgitatud, et 

EL ÜPP õigusraamistikust tuleneb toetuse saajatele tingimuslikkuse süsteem, millega tagatakse, 

et põllumajandustoetusi makstakse täies mahus vaid neile põllumajandustootjatele, kes 

täidavad erinevatest seadustest tulenevaid kohustuslikke majandamisnõudeid ja järgivad maa 

heas põllumajandus- ja keskkonnaseisundis hoidmise nõudeid.121 

165. Seevastu teine oleks olukord, kui riik sooviks panna isikutele kohustuse 

põllumajandusmajandusliku tegevusega tegelemiseks, eesmärgiga säilitada maa 

kasutusotstarve, toetusi maksmata. Õiguskantsler on selgitanud, et maaomaniku kohustamine 

 
120 Riigivaraseadus. – RT I, 30.12.2024, 16. 
121 Põllumajanduse Registrite ja Informatsiooni Amet, Tingimuslikkus ja sotsiaalne tingimuslikkus. Kättesaadav: 

Tingimuslikkus ja sotsiaalne tingimuslikkus | PRIA - www.pria.ee 

https://www.pria.ee/infokeskus/tingimuslikkus#:~:text=Tingimuslikkuse%20n%C3%B5uete%20t%C3%A4itmist%20kontrollivad%20ja%20rikkumisi%20hindavad%20P%C3%B5llumajanduse,n%C3%B5uete%20rikkumisi%20hindavad%20j%C3%A4relevalveasutused%20%C3%BChtse%20metoodika%20j%C3%A4rgi%20hindamismaatriksitega.
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väärtusliku põllumajandusmaa metsastumise vältimiseks rakendama näiteks võsalõikust on 

koormis ning vastuolus PS §-ga 113, sisaldades sunnitöö elemente (PS § 29).  

166. Sarnaselt metsamaaga tulenevad nõuded põllumajandusmaa säilimisele ja kasutamisele 

(veekaitsevöönd, ehituskeeluvöönd, piiranguvöönd ning kaitstavad loodusobjektid) avalik-

õiguslikest regulatsioonidest, näiteks LKS-st, VeeS-st. Kuigi puudub ametlik statistika, siis osa 

põllumajandusmaadest jääb kaitstavate loodusobjektide territooriumitele (Lahemaa 

rahvuspark, Otepää maastikukaitseala), millele kohaldub sarnaselt metsamaale vajadus näiteks 

sihtotstarbe ja kõlvikute muutmisel küsida kaitstava loodusobjekti valitseja nõusolekut. Lisaks 

võivad põllumajandusmaad paikneda väärtusliku maastiku või ka rohevõrgustiku koosseisus, 

mida kaitsevad ÜP-de tingimused lisaks väärtusliku põllumajandusmaa kaitse- ja 

kasutustingimustele.  

4.2.2. Põllumajandusmaa kaitse võrdlus teiste sihtotstarvetega 

167. MaaKatS § 181 nimetab katastriüksuse sihtotstarbed, mille hulgas on näiteks kaitsealune 

maa. Kaitsealune maa on riigi kaitse all olev ja riigi kaitse all olevate objektide juurde kuuluv 

maa, millel on majandustegevus õigusaktidega keelatud. Reeglina kaitstava loodusobjekti 

moodustamisel olemasolevat maakasutust ei muudeta näiteks maatulundusmaast kaitsealuseks 

maaks. Riigikaitsemaa sihtotstarbe puhul kehtivad õigusaktid ei kaitse mitte sihtotstarvet vaid 

riigikaitselisi ehitis. Samuti ei ole elamu-, äri- või tootmismaa puhul kehtestatud sarnase 

detailsusega säilitamise või uuendamise kohustusi nagu metsamaal. Veekogusid kaitstakse 

eeskätt veeseadusega, kuid veekogud kuuluvad ka peaasjalikult riigile ning veekogude aluse 

maa sihtotstarbe muutmine on pigem praktikas haruldane. Seega on ainult metsamaa 

säilitamiseks ja kaitseks loodud terviklik ja sidus õiguslik raamistik, mis hõlmab nii riiklikku 

strateegilist planeerimist kui ka konkreetseid majandamis- ja kaitsenõudeid.  

4.3. Riigikogu eelnõude ja arvamusettepanekute analüüs 

168. Analüüsi ülesanne on koostada ülevaade väärtuslike põllumajandusmaade kohta 

Riigikogu menetlusse võetud MPKS ning sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 

eelnõu kohta tehtud arvamustest ja anda nendele õiguslik seisukoht (TK 5.3.). 

4.3.1. Eelnõu 735 SE eesmärk ja muudatusettepanekud 

169. Esimest korda esitas Vabariigi Valitsus väärtuslik põllumajandusmaa kaitset käsitleva 

eelnõu (735 SE122) Riigikogule 2018. aasta oktoobris ning see võeti menetlusse 6.11.2018. 

Eelnõuga 735 SE sooviti seada teatud kitsendused keskmisest viljakamate muldadega 

põllumajandusmaade kaitseks, et tagada nende muldade säilimine ja võimalus tagada riigis 

toiduga varustatus ka pikemas perspektiivis.123 Eelnõu langes 2019. aasta märtsis seoses 

Riigikogu koosseisu lõppemisega pärast esimest lugemist menetlusest välja.  

170. Väärtuslikku põllumajandusmaad käsitleva õigusliku regulatsiooni eesmärk oli tagada: 

170.1. kõrge viljelusväärtusega põllumajandusmaa mullastiku õiguslik kaitse;  

170.2. väärtusliku põllumajandusmaa võimalikult suures ulatuses põllumajanduslik kasutus 

ja selle kaudu julgeolek toidu tootmisel;  

 
122 Riigikogu XIII koosseis. Maaelu ja põllumajandusturu korraldamise seaduse muutmise ning sellega seonduvalt 

teiste seaduste muutmise seaduse eelnõu 735 SE, algatatud 05.11.2018.  
123 Riigikogu XIII koosseis. Maaelu ja põllumajandusturu korraldamise seaduse muutmise ning sellega seonduvalt 

teiste seaduste muutmise seaduse eelnõu 735 SE seletuskiri, lk 2. Kättesaadav: 

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/6ce00cd1-0c0d-4cff-a7b3-a0ae250f2b0c/maaelu-ja-

pollumajandusturu-korraldamise-seaduse-muutmise-ning-sellega-seonduvalt-teiste-seaduste-muutmise-seadus/.  

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/6ce00cd1-0c0d-4cff-a7b3-a0ae250f2b0c/maaelu-ja-pollumajandusturu-korraldamise-seaduse-muutmise-ning-sellega-seonduvalt-teiste-seaduste-muutmise-seadus/
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/6ce00cd1-0c0d-4cff-a7b3-a0ae250f2b0c/maaelu-ja-pollumajandusturu-korraldamise-seaduse-muutmise-ning-sellega-seonduvalt-teiste-seaduste-muutmise-seadus/
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170.3. väärtuslikule põllumajandusmaale ehitiste ehitamise, metsastamise ning 

maatulundusmaa sihtotstarbega katastriüksuse siht- ja kasutusotstarbe muutmise piiramine;  

170.4. riigi ülevaade väärtuslike põllumajandusmaade kohta;  

170.5. väärtusliku põllumajandusmaa massiivide kajastamine põllumajandusmaa 

massiivide registris ja vastaval kaardil. 

171. Lähtuvalt eeltoodust sätestas eelnõu väärtusliku põllumajandusmaa, põllumajandusmaa 

massiivi ning boniteedi mõisted, väärtusliku põllumajandusmaa säilitamise alused ning sinna 

ehitamise, metsastamise ning katastriüksuse sihtotstarbe muutmise piirangud.  

172. Eelnõus124 määratleti väärtusliku põllumajandusmaa mõiste järgmiselt: „Väärtuslik 

põllumajandusmaa käesoleva seaduse tähenduses on põllumajandusmaa, mis kuulub riikliku 

või kohaliku tähtsusega väärtusliku põllumajandusmaa massiivi koosseisu.“ (§ 357). Eelnõu 

sätestas eraldi kohaliku tähtsusega väärtusliku põllumajandusmaa massiivi ning riikliku 

väärtusega põllumajandusliku massiivi. MPKS-i kavandatava § 355 kohaselt võis riikliku 

tähtsusega väärtuslikuks põllumajandusmaa massiiviks lugeda massiivi, mille kaalutud 

keskmine boniteet on võrdne või suurem Eesti põllumajandusmaa kaalutud keskmisest 

boniteedist ning võrdne või suurem maakonna kaalutud keskmisest boniteedist, kui 

põllumajandusmaa massiiv asub maakonnas, mille põllumajandusmaa kaalutud keskmine 

boniteet on Eesti põllumajandusmaa kaalutud keskmisest boniteedist väiksem. KOV-ile jäi §-ga 

356 õigus määrata planeeringutega lisaks kohaliku tähtsusega väärtusliku põllumajandusmaa 

massiivid, mis ei vasta riikliku tähtsusega põllumajandusmaa nõuetele.  

173. Eelnõu 735 SE seadis järgnevad kitsendused väärtusliku põllumajandusmaa 

kasutamisele:  

173.1. maatulundusmaa sihtotstarbeliseks kasutamiseks või põllumajandusloomade 

pidamiseks võib ehitada uue hoone/rajatise, kui muule maale ehitamine on ebaotstarbekas 

või võimatu, ehitatakse võimalikult lähedale olemasolevale teele või ühte kompleksi 

olemasoleva ehitisega, ei halvene oluliselt põllumajandusmaa sihtotstarbelist kasutamist 

ning säilib väärtusliku põllumajandusmaa massiiv ja selle terviklikkus (§ 3510 lg 1); 

173.2. elamu võib rajada ainult väärtusliku põllumajandusmaa massiivi äärsele muu siht- 

või kasutusotstarbega maa vahele ulatuvale kuni 0,5 hektari suurusele põllusopile 

(§ 3510 lg 2); 

173.3. põllumajandusehitise, elamu kui ka teede ja raudteede ehitamine ja laiendamine 

eeldab, et muule maale ehitamine on võimatu või ebaotstarbekam, ehitamine ei halvenda 

oluliselt väärtusliku põllumajandusmaa sihtotstarbelist kasutamist ning säilivad väärtusliku 

põllumajandusmaa massiiv ja selle terviklikkus (§ 3510 lg 1 p-d 1 ja 3–4, lg 2 p-d 2–4, 

lg 3 p-d 1–3, lg 4 p-d 1–3); 

173.4. riikliku tähtsusega põllumajandusmassiivile tohib ehitada või laiendada ehitist 

üksnes Põllumajandusameti loal (§ 3510 lg 7); 

173.5. ehitiste, mis ei ole nimetatud EhS lisas 1, ehitamisel tuleb esitada ehitusteatis (§ 3510 

lg 10); 

173.6. metsastada võib väärtusliku põllumajandusmaa massiivi äärset metsamaa vahele 

ulatuvat kuni 0,5 hektari suurust põllusoppi, kui selle metsastamise tulemusena säilivad 

väärtusliku põllumajandusmaa massiiv ja selle terviklikkus (§ 3512); 

173.7. maastikuelementide rajamine või looduslikult tekkimise laskmine on lubatud mulla 

kaitseks, kliimakahjustuse leevendamiseks või põllumajandusmaa massiivi ruumikuju 

mitmekesistamiseks. Maastikuelementideks võib olla puuderida või hekk, mis rajatakse 

põllumajandusmaa massiivi servale või millega ümbritsetakse marja- või viljapuuaia või 

 
124 Analüüsis lähtutakse sätete nimetamisel MPKS sätete numeratsioonist, mitte eelnõu sätetest.  
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aiandialust maa-ala, kiviaed, mis rajatakse väärtusliku põllumajandusmassiivi servale ning 

puudesalu, mis on igast küljest ümbritsetud põllumajandusmaaga või mis puutub ühest 

küljest kokku muu siht- või kasutusotstarbega maaga. Seejuures puudesalu võib rajada 

üksnes Põllumajandusameti loal (§ 3513); 

173.8. riikliku tähtsusega väärtusliku põllumajandusmaa massiivil asuva katastriüksuse 

sihtotstarvet võib muuta vaid Põllumajandusameti loal (§ 3514). 

174. Esimese lugemise järel tegid õiguskantsler, Eesti Advokatuuri Haldusõiguse komisjon, 

Eesti Linnade ja Valdade Liit, mitmed teised riigiasutused ja organisatsioonid eelnõu kohta 

arvukalt märkusi ja ettepanekuid.125  

175. Õiguskantsler126 leidis, et eelnõu näeb ette meetmed, mis ei ole põhiseaduspärased, 

rikkudes PS §-st 32 tulenevat omandipõhiõigust. Piirang väljendub näiteks ehituskeelus, puude 

istutamise keelus ja maastikuelemendi rajamise keelus. Omandipõhiõigust piiratakse, kui 

maaomanik tohib oma maale ehitada (sh näiteks teed, kaevu, kuuri) või puid istutada üksnes 

Põllumajandusameti loal (§ 359, § 3510 lg 7, § 3511 lg 3). Omandipõhiõiguse piirang seisneb 

seega omaniku otsustusõiguse olulises vähendamises. Lisaks selgitas õiguskantsler, et 

omandiõiguse piirangu kaudu on samuti piiratud ettevõtlusvabadust (PS § 31), kuna isikul on 

oma vara kasutamiseks ettevõtluses ainult üks seadusega määratud viis, mida saab muuta vaid 

riigi loal. Samuti piiravad normid KOV enesekorraldusõigust (PS § 154 lg 1), sest eelnõu § 359 

lg 8 kohaselt kaotavad nad väärtusliku põllumajandusmaa osas planeerimisvõimu. Piisav oleks 

olnud väärtusliku põllumajandusmaa mõiste määramine, kuid muud piirangud ja tingimused on 

ülemäärased põhjusel, et olemasolevad planeerimisseaduse normid juba tagavad sama eesmärgi 

(täpsemalt PlanS § 75 lg 1 p 14). Õiguskantsleri soovitus oli toimida nii, et eelnõus sätestatakse 

väärtusliku põllumajandusmaa mõiste ning normid, mis seonduvad väärtusliku 

põllumajandusmaa kindlaksmääramisega, kuid põllumajandusmaa kaitse toimuks ka edaspidi 

planeeringuga. Antud seisukohta toetasid mitmed organisatsioonid ja asutused127.  

176. Eesti Advokatuuri Haldusõiguse komisjon rõhutas, et ei ole tarvis lõhkuda senist 

planeeringutel põhinevat süsteemi ning loobuda väärtuslike põllumajandusmaade kaitsest 

planeeringute kaudu. Selleks, et teha sisulist tööd põllumajandusmaa boniteetide 

kaardistamisega, ei ole vaja seda reguleerida seadusega. Väärtuslike põllumajandusmaade 

kohta kogutavat informatsiooni on võimalik arvestada haldusreformi järgsete ÜP-de 

koostamisel. Ka Eesti Omanike Keskliit tegi ettepaneku jätta seaduseelnõu menetlemata, 

põhjusel et kavandatav seadus seaks maaomanikele ülemäärased piirangud põllumajandusmaa 

saatuse ja sihtotstarbe otsustamise üle, viidates samuti PS §-le 32.  

177. Kokkuvõtlikult ettepanekute esitajad arvasid üheselt, et eelnõuga oleks piiratud 

ebaproportsionaalset põhiõigusi ning lõhutud olemasolevat süsteemi. Piisavaks peeti kehtivat 

planeerimisel põhinevat lähenemist ning toetati seadusemuudatust vaid väärtuslike 

põllumajandusmaade mõiste sisustamiseks.  

 
125 Esitatud arvamused on kättesaadavad Riigikogu veebilehel 

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/arvamused/6ce00cd1-0c0d-4cff-a7b3-a0ae250f2b0c/maaelu-

ja-pollumajandusturu-korraldamise-seaduse-muutmise-ning-sellega-seonduvalt-teiste-seaduste-muutmise-

seadus/ 
126 Õiguskantsler. Arvamus väärtusliku põllumaa kaitse eelnõu SE 735 kohta, 07.01.2019 kiri nr 

18-1/181591/1900079.  
127 Eesti Omanike Keskliit, Eesti Linnade ja Valdade Liit, Eesti Kaubandus-Tööstuskoda ning Eesti Advokatuuri 

Haldusõiguse komisjon. 
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4.3.2. Eelnõu 309 SE eesmärk ja muudatusettepanekud 

178. Vabariigi Valitsus esitas väärtuslikku põllumajandusmaad käsitleva eelnõu Riigikogule 

uuesti 2020. aasta juunis ja 12.01.2021 võeti see Riigikogu menetlusse (eelnõu 309 SE128). Ka 

sel korral langes eelnõu menetlusest välja (maaelukomisjon eelnõud edasi ei menetlenud ja 

ministeeriumilt mingeid seisukohti ei küsinud) peale I lugemist seoses Riigikogu koosseisu 

lõppemisega. Eelnõuga kavandati täiendada MPKS-i väärtusliku põllumajandusmaa ja 

põllumajandusmaa massiivide registri peatükkidega ning seonduvalt muuta MaaKatS-i ja 

PlanS-i.  

179. Varasemale eelnõule 735 SE tehtud märkusi ja ettepanekuid arvesse võttes sätestati 

eelnõus 309 SE väärtusliku põllumajandusmaa massiivide määramise ning nende kaitse- ja 

kasutustingimuste kohta sätestatud õiguslikud alused, millega tuleb üld- ja detailplaneeringute 

koostamisel arvestada ja mis lõppkokkuvõttes peavad tagama väärtusliku põllumajandusmaa 

jätkuva kasutamise üksnes toidu tootmiseks.129  

180. Eelnõu üldist eesmärki ei muudetud võrreldes varasema eelnõuga. Eelnõuga 309 SE 

prooviti suurendada KOV-i rolli väärtusliku põllumajandusmaa määratlemisel ja 

kaitsetingimuste kehtestamisel.  

181. Väärtusliku põllumajandusmaa mõiste defineeriti ümber lähtuvalt planeeringutest: 

kavandatava § 355 lg 3 kohaselt on väärtuslik põllumajandusmaa maa, mis kuulub KOV-i 

üksuse ÜP-ga väärtusliku põllumajandusmaa massiiviks määratud põllumajandusmaa massiivi 

koosseisu. Sama sätte lõige 1 oleks näinud ette, et KOV saab ÜP-ga määrata väärtusliku 

põllumajandusmassiivi vastavalt lg-s 2 etteantud väärtusliku põllumajandusmaa massiivi 

tunnustele (küla või aleviku territooriumil, boniteedi hindepunktid). Samamoodi sätestati, et 

KOV sätestab ÜP-ga väärtuslike põllumajandusmaade kaitse- ja kasutustingimused.  

182. Kavandatav § 356 kohustas  KOV-e ÜP-s sätestama ehituskeelu ning võib sätestada 

eritingimused ehitamise lubamiseks vastavalt eelnõus väljatoodule. Järgnevalt toome välja 

erinevused võrreldes varasema eelnõuga 735 SE: 

182.1. elamu puhul kaotati ära nõue, mis lubas ehitada vaid 0,5 ha suurusele väärtusliku 

põllumajandusmaa äärsele muu kasutus- või sihtotstarbega põllusopile (§ 356 lg 3); 

182.2. kitsendusi arvestamata võis KOV ehitada väärtuslikule põllumajandusmaale ehitise 

või seda laiendada, kui detailplaneering oli kehtestatud enne maa väärtuslikuks 

põllumajandusmaa massiiviks määramist või juhul, kui paigaldatakse tuule abil elektrit 

tootev taastuvenergia tootmisseade;. 

183. Leebemad nõuded kehtestati metsastamise ning maastikuelementide rajamisel:  

183.1maastikuelementide (puudesalu) rajamiseks ei ole vaja Põllumajandusameti luba 

(§ 359); 

183.2väärtuslikku põllumajandusmaad tohib kasutada taimlana, puukoolina või kuni viie 

aasta vanuse raieringiga puude ja põõsaste kasvatamiseks (§ 358 lg 3). 

 
128 Riigikogu XIV koosseis. Maaelu ja põllumajandusturu korraldamise seaduse muutmise ning sellega seonduvalt 

teiste seaduste muutmise seaduse eelnõu 309 SE, algatatud 11.01.2021.  
129 Riigikogu XIV koosseis. Maaelu ja põllumajandusturu korraldamise seaduse muutmise ning sellega seonduvalt 

teiste seaduste muutmise seaduse eelnõu 309 SE seletuskiri, lk 8.  
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184. Õiguskantsler ning mitmed teised riigiasutused ja organisatsioonid130 tegid ka seekord 

eelnõu kohta arvukalt märkusi ja ettepanekuid.131 

185.  Olenemata sisse viidud muudatustest, leidis õiguskantsler eelnõule antud arvamuses132, 

et sellisel viisil ei jäeta KOV-ile erilist otsustusruumi ning planeerimisvõime on antud 

tingimustel ebaproportsionaalne. Keskne küsimus ei olnud õiguskantsleri hinnangul mitte 

kohustusliku piirangu paiknemine seaduses (eelnõu varasem versioon) või planeeringus (eelnõu 

praegu), vaid kas piirang on universaalne ja kohustuslik või kohaldatakse seda kaalumise 

tulemusena ja üksikjuhtumit silmas pidades ning sellele parimat lahendust otsides. Arvamuses 

on selgitatud, et otsustus- ja valikudiskretsioon on KOV-i enesekorraldusõiguse põhisisu. 

Õiguskantsler viitas enda varasemale kirjale eelnõu 735 SE osas ning kinnitas samade 

probleemide esinemist antud juhul, jäädes seisukoha juurde, et väärtuslikku 

põllumajandusmaad saaks kaitsta ilma, et KOV kaotab planeerimisautonoomia. Eelnõus 

väljapakutud lahendusega ei jäeta omavalitsusele väärtusliku põllumajandusmaa osas erilist 

otsustusruumi. 

186. Õiguskantsler pidas piisavaks seaduses väärtusliku põllumajandusmaa mõistelist 

määratlemist ning selle kaitse põhimõtete sätestamist, millega KOV peab planeeringut 

koostades arvestama. KOV-i planeerimiskaalutluste ja lahenduste kontrollimiseks ning 

vajadusel vaidlustamiseks on võimalik seadusega anda pädevale asutusele protesti esitamise 

õigus. Samuti võib täiendada Vabariigi Valitsuse 17.12.2015 määrust nr 133 „Planeeringute 

koostamisel koostöö tegemise kord ja planeeringute kooskõlastamise alused“. 

187. Ka Eesti Linnade ja Valdade Liit juhtis tähelepanu, et eelnõu ei taga KOV-ile 

kaalutlusõiguse teostamise võimalust ning keelavad ja lubavad sätted kogumis põhjustavad 

bürokraatliku ja segase regulatsiooni. Eesti Planeerijate Ühing ei pidanud samuti 

õigustatuks § 355 lg-s 1 toodud põhimõtet, kus nimetatud maa osas toimub piirangu sisuliselt 

automaatne ülekandmine ÜP-sse ning seatakse ehitust piiravaid nõudeid.  

188.  Eesti Omanike Keskliit tegi ettepaneku eemaldada ehitamist piirav nõue ning selgitas, et 

lisavõimalusena ÜP-d muutva detailplaneeringu kehtestamisvõimaluse sätestamine olulise 

erahuvi korral loob küll võimaluse erandiks, kuid suurendab oluliselt kulusid ja loob tarbetu 

bürokraatia.  

189. Eesti Keskkonnaühenduste Koda viitas ka sellele, et eelnõu sisu on vastuolus Euroopa 

Liidu põllumajanduspoliitikat suunava strateegia Talust taldrikule eesmärkidega, Euroopa 

Liidu elurikkuse kaitse eesmärkidega ning PÕKA eesmärkidega. Ettepanekus viidati, et 

väärtuslik põllumajandusmaa ei peaks olema seotud üksnes boniteediga ning määratlus peaks 

lähtuma laiemalt mullaelustiku kaitsest ning selle peaks siduma elurikkuse säilitamise 

vajadusega. Maastikuelementide rajamist keelav säte tuleks eemaldada ning maa ristkasutust 

soosida (näiteks päikese- ja tuulepargid). Ettepanek oli käsitleda eelnõu uuendamise raames ka 

mullastiku kaitset, defineerida mulla mõiste ning panna paika tasakaal toidutootmise ja 

maavarade kaevandamise vahel selliselt, et väärtuslikud põllumajandusmaad säiliksid. 

 
130 Lisaks õiguskantslerile esitasid arvamuse Eesti Keskkonnaühenduste Koda, Majandus- ja 

kommunikatsiooniministeerium, Eesti Erametsaliit, Eesti Kaubandus-Tööstuskoda, Eesti Põllumajandus-

kaubanduskoda ja Eestimaa Talupidajate Keskliit, Eesti Omanike Keskliit, Eesti Planeerijate Ühing ning Eesti 

Linnade ja Valdade Liit.  
131 Kõik esitatud arvamused kättesaadavad Riigikogu veebilehel 

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/6ce00cd1-0c0d-4cff-a7b3-a0ae250f2b0c/maaelu-ja-

pollumajandusturu-korraldamise-seaduse-muutmise-ning-sellega-seonduvalt-teiste-seaduste-muutmise-seadus/  
132 Õiguskantsler. Arvamus väärtusliku põllumaa kaitse eelnõu SE 309 kohta, 13.05.2021 kiri nr 18-

2/201731/2103301. 

 

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/6ce00cd1-0c0d-4cff-a7b3-a0ae250f2b0c/maaelu-ja-pollumajandusturu-korraldamise-seaduse-muutmise-ning-sellega-seonduvalt-teiste-seaduste-muutmise-seadus/
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/6ce00cd1-0c0d-4cff-a7b3-a0ae250f2b0c/maaelu-ja-pollumajandusturu-korraldamise-seaduse-muutmise-ning-sellega-seonduvalt-teiste-seaduste-muutmise-seadus/
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190. Seega ka eelnõu 309 SE puhul järeldati, et sisse viidud muudatused ei olnud piisavad ning 

endiselt on seaduse eelnõus liialt kitsendavalt sõnastatud väärtuslike põllumajandusmaade 

kaitse- ja kasutustingimused.  

4.3.3. Kavandatud meetmete proportsionaalsus 

191. Eelnõudes seatud kitsenduste puhul on tegemist piirangutega põhiõigustele, täpsemalt 

omandipõhiõigusele (PS § 32) ning ettevõtlusvabadusele (PS § 31). Samuti piiratakse KOV-ide 

enesekorraldusõigust (PS § 154). Põhiõiguste ja vabaduste piiramine on põhiseaduslikult 

lubatud üksnes juhul, kui see vastab PS §-s 11 sätestatud proportsionaalsuse põhimõttele, mille 

kohaselt meede peab olema sobiv, vajalik ja mõõdukas, pidades silmas piiranguga kaitstava 

huvi ning piiratava huvi kaalu.133 Proportsionaalsuse testi lähtekoht on, et põhiõigusele 

või -vabadusele ei ole kehtestatud mitte ühtegi piirangut, st alustatakse n-ö puhtalt lehelt. Seega 

ei saa olla lähtekoht võimalus senise põllumajandusliku tegevusega jätkamise võimalus.134  

192. Proportsionaalsuse testi vaates on oluline, et käsitletakse erinevaid eesmärke. 

Proportsionaalsuse hindamisel analüüsitakse kavandatava meetme sobivust, vajadust ja 

mõõdukust kaitstavate põhiõiguste suhtes. Väärtusliku põllumajandusmaa kaitse tingimusi 

peab seega kaaluma omandipõhiõiguse või muu kaitstava vabaduse suhtes ning hindama 

kehtestatavate piirangute ulatuse sobivust, et tagada avalikust huvist tulenevad eesmärgid. 

Proportsionaalsuse testis ei analüüsita, kas meede sobib väärtusliku põllumajandusmaa kaitseks 

ning kuivõrd hästi on selle kaudu soovitud kaitse tagatud. Vastupidi – uurida tuleb, kas 

omandipõhiõigust sobib piirama nimetatud meede ning kas see on omandipõhiõiguse vaates 

mõõdukas. Seega ei vasta eelnõudes olnud proportsionaalsuse hinnangud põhiseaduses toodud 

tingimustele. Proportsionaalsed on meetmed, mis piiravad omandipõhiõigust minimaalselt 

vajalikul määral, et saavutada avalikes huvides olev eesmärk. Proportsionaalsuse testis 

eristatakse riivatavad põhiõigused, nt käesoleval juhul ka ettevõtlusvabadus.  

193. Erinevate eesmärkide kaitseks ei saa ette näha ühesuguseid meetmeid, sest nende 

vajalikkus, sobivus ja mõõdukus ei ole samaväärselt põhjendatavad. Proportsionaalsuse 

hindamiseks on vajalik lähtuda eraldiseisvatest eesmärkidest135, käesoleval juhul tagada: 1) 

toidujulgeolek ja 2) väärtusliku põllumajandusmaa kui (mulla) ressursi säilimine. Need on 

erineva kaaluga lähtekohad, mille sisustamiseks on vajalik analüüsida erinevaid põhjendusi ja 

alusandmeid. Arvestades riivatavaid põhiõigusi ning soovitud kaitse-eesmärke, moodustavad 

lubatavad meetmed maatriksi, mille kohaldamist tuleb igakordselt vastavalt asukohale ja 

muudele asjaoludele hinnata. 

194. Eelnõudega 735 ja 309 kavandati ulatuslik keeld kinnisasja kasutamiseks muul otstarbel 

kui põllumajandusmaa. Erandid olid lubatud üksnes vähesel määral. PS § 32 lg 1 alusel on 

oluline kaitstav väärtus omaniku valikuvabadus kasutada omandit talle sobival viisil. Omand 

on isiku täielik õiguslik võim asja üle, kuid see võib olla kitsendatud seaduse või teiste isikute 

õigustega. Omandikitsendusena käsitletakse instrumenti, mis jätab omaniku täielikult või 

osaliselt ilma subjektiivsest õigusest, mille PS § 32 talle garanteerib. Loodud seaduslik alus 

peab olema proportsionaalne. Kinnisasja kasutamise absoluutne piirang, st selle majandusliku 

otstarbe muutmise keeld võib olla samaväärne kinnisasja avalikes huvides omandamisega. 

Ainult väga kaalukad eesmärgid õigustavad niivõrd intensiivsete piirangute kehtestamist. 

 
133 RKPJKo 17.04.2020, 5-19-45, p 55. 
134 Riigikogu XIII koosseis. Maaelu ja põllumajandusturu korraldamise seaduse muutmise ning sellega seonduvalt 

teiste seaduste muutmise seaduse eelnõu 735 SE seletuskiri, lk 57.  
135 Riigikogu XIII koosseis. Maaelu ja põllumajandusturu korraldamise seaduse muutmise ning sellega seonduvalt 

teiste seaduste muutmise seaduse eelnõu 735 SE seletuskiri, lk 56. 
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Euroopa Inimõiguste Kohtu praktika järgi omandi omaniku nõusolekuta võõrandamisega tegu 

juhul, kui isik kaotab omanikupositsiooni kas vormiliselt või majanduslikult.136 

195. Eelnõu 735 SE seletuskirjast ei nähtu, et oleks kaalutud alternatiivseid lahendusi, näiteks 

olemasolevate planeerimisõiguslike mehhanismide tõhusamat rakendamist. Näiteks ei ole 

kaalutud planeeringute ülesannete täpsustamist viisil, et kaitse- ja kasutustingimused oleks 

selgemalt lahti kirjutatud. Samuti ei ole seaduses täpsustatud väärtusliku põllumajandusmaa 

mõistet 

196. Piirang on aga vajalik üksnes juhul, kui sama eesmärki ei ole võimalik saavutada mõne 

teise, vähem koormava abinõuga. Seega ei ole tõendatud, et kavandatud piirangud oleksid 

hädavajalikud ega asendatavad vähem piiravate meetmetega. Sõltuvalt lahendusest – 

ehituskeeld, teiste sihtostarvete arvelt põllumajandusmaa suurendamine, kinnisasja jagamise, 

sh väiksemate maaüksuste moodustamise keeld, kohustus põllumajandusmaana kasutada – 

tuleb iga kavandatava meetme ja eesmärgi osas anda hinnang selle vajalikkusele.  

197. Näiteks kui eesmärk on mullaressursi säilitamine, siis vajalik meede võib olla osaline 

ehituskeeld. Samas mullaressurss säilib ka olukorras, kus sätestatud on ehituskeeld, kuid 

moodustatakse väiksemaid kinnisasju, nt jagatakse neid pärandvarana. Järelikult oleks 

siinkohal maaüksuste jagamiskeeld ebaproportsionaalne. Toidujulgeoleku tagamiseks vajaduse 

hindamisel tuleks alustada vajaduse kaardistamisest: palju maad on täna kasutuses, kus see 

asub, mis ulatuses tagab selle kasutus toidujulgeolekut ning millised täiendavad vajadused 

esinevad, et põhjendada kinnisomandile piirangute seadmist. Toidujulgeolek ei sõltu ainult maa 

olemasolust, arvestada tuleb erinevate riskistsenaariumite, toidu riiklike varude jms teguritega. 

Kui muud meetmed ei aita täita soovitud eesmärki, saab näha ette piirangud kinnisasjadele, aga 

seda üksnes vajalikus määras. 

198. Piiravaid meetmeid ei saa kehtestada „igaks juhuks“. Põhiõiguste piiramine on õigustatud 

üksnes ulatuses, milles see on vältimatult vajalik eesmärgi saavutamiseks. Abinõu on vajalik, 

kui eesmärki ei ole võimalik saavutada mõne teise, isikut vähem koormava meetmega, mis on 

sama efektiivne kui esimene. Tõhusus ei ole ainus kriteerium põhiõiguste piirangute 

hindamiseks PS § 11 alusel, piirangud peavad sobituma ka demokraatlikku ühiskonda (vt ülal 

ka riskistsenaariumid ja erinevad meetmed). Põllumajandusmaa muul otstarbel kasutamise 

piiramise alusena ei ole kohaldatav ettevaatuspõhimõte. Ettevaatuspõhimõte nähtub EL 

õigusest ning on täpsustatud riigisiseselt KeÜS §-is 11. Ettevaatuspõhimõtte eesmärgiks on 

keskkonnahäiringute mõistlikus ulatuses vähendamine keskkonnariski esinemise olukorras. 

Antud juhul ei ole selle käsitlemine asjakohane. 

199. Leiame, et kavandatud piirangud ei olnud ka mõõdukad, sest maaomanikele praktiliselt 

ei jääks õigust oma maad vabalt kasutada. Samuti eelnõud ei taganud KOV-i põhiseadusejärgset 

enesekorraldusõigust, sest ei jätnud ruumi konteksti arvestamiseks ja muutis 

planeerimisotsused sisuliselt automaatseks. Kuigi eelnõu 309 SE oli sisult leebem, siis näeme, 

et väärtuslike põllumajandusmaade kaitse- ja kasutustingimuste näol peab KOV-ile jääma 

kaalutlusruum, st ebaproportsionaalne on kehtiva õiguse muutmine selliselt, et sätestatakse 

näiteks väärtuslike põllumajandusmaade kontekstis selged üksikasjalikud kohustused.  

200. Kokkuvõttes eelnõu 735 SE ei olnud selgelt proportsionaalne, piirangud olid liiga 

ulatuslikud ja ei arvestanud KOV-i autonoomiat ning planeerimisõiguslikke mehhanisme. 

Eelnõu 309 oli proportsionaalsem, kuid vajas täiendavat tasakaalustamist, et tagada KOV-i 

autonoomia ja maaomanike põhiõiguste kaitse. Ettepanekutes selgelt osundati võimalusele ja 

vajadusele määratleda väärtusliku põllumajandusmaa mõiste ja selle määratlemise alused 

seaduses. Samuti osundati kaitse- ja kasutustingimuste kehtestamisele planeeringute kaudu, 

 
136 U. Volens. „Ses hulluses on siiski järjekindlust“ ehk kinnisomandi kitsenduste süsteemi otsimas. Juridica 

2013/7, lk 478 – 493. 



50 

 

mitte otsekohalduvate keeldudena. Tõhusama koostöö tegemiseks soovitati täiendada Vabariigi 

Valitsuse 17.12.2015 määrust nr 133 „Planeeringute koostamisel koostöö tegemise kord ja 

planeeringute kooskõlastamise alused“. 

4.4. Põllumajandusmaa pindala suurendamise õiguslikud võimalused teiste 

sihtotstarvete arvelt 

201. Töö üheks ülesandeks on analüüsida, millised on õiguslikud võimalused, mille abil saaks 

põllumajandusmaa pindala muude sihtotstarvetega maade arvelt suurendada. Sihtostarvete liike 

ja määramise aluseid käsitleb MaaKatS (vt ka ptk 3.3.2.). Juhime tähelepanu, et 

põllumajandusmaa ei ole eraldiseisev katastriüksuse sihtotstarve, vaid see on hõlmatud 

maatulundusmaa sihtotstarbega.  

202. Põllumajandusega seonduv on reguleeritud katastriüksuse sihtotstarbeid puudutava 

regulatsiooniga. Katastriüksuse sihtotstarve on õigusaktidega lubatud ja nendes sätestatud 

korras määratud katastriüksuse kasutamise otstarve või otstarbed (MaaKatS § 2 p 9). 

Põllumajanduslikul tegevusel on puutumus kahe seaduses nimetatud sihtotstarbega 

(tootmismaa ja maatulundusmaa sihtotstarve). Maatulundusmaa on maa, mida kasutatakse 

põllumajandussaaduste tootmiseks või metsakasvatuseks ning ka maa, millel on põllu- või 

metsamajanduslik potentsiaal (§ 181 lg 9). Teisisõnu loetakse maatulundusmaa hulka ka sellised 

maatükid, mida hetkel aktiivselt ei harita ega majandata metsana, kuid mis oma omadustelt 

sobiksid põllumajandussaaduste tootmiseks või metsanduseks. Tootmismaa on 

tootmiseesmärgil kasutatav maa. Tootmismaa sihtotstarbeid on erinevaid, kuid mh on 

tootmismaa tootmis- ja tööstusehitiste alune ja neid ehitisi teenindav maa, sealhulgas põllu-, 

metsa-, jahi- ja kalamajandusehitiste maa (§ 181 lg 3 p 1).  

203. PÕKA eesmärk 2030. aastaks on säilitada olemasolev pindala või seda mõõdukalt 

suurendada.137 Statistikaameti andmetel on Eestis kasutatav põllumajandusmaa 2025. aastal 

983 447 hektarit.138 Kasutamata põllumajandusmaa osas nenditakse PÕKA-s, et kasutamata 

põllumajandusmaast ei ole hetkel täpset ja usaldusväärset ülevaadet, kuid erinevatele 

andmekogudele tuginedes on olemas potentsiaal põllumajandusliku maakasutuse mõõdukaks 

suurendamiseks. Alljärgnevalt analüüsitakse, millised on olemasolevad õiguslikud võimalused, 

mille abil saaks põllumajandusmaa pindala muude sihtotstarvetega maade arvelt suurendada.  

4.4.1. Metsamaa põllumajandusmaana kasutusele võtmine  

204. Siseriikliku õiguse kohaselt on kõige lihtsam põllumajandusmaa kui maatulundusmaa 

sihtotstarbega maa pindala suurendada metsamaa arvelt, sest katastriüksuse sihtotstarbe 

muutmise vajadus puudub. Juhime siiski tähelepanu, et kuigi maa sihtotstarbe muutmine ei ole 

vajalik, siis tuleb arvestada erinevate võimalike piirangutega, mida kirjeldame lühidalt 

järgnevalt:  

205. Esiteks metsamaale põllu rajamine metsa asemele (õiguslikus tähenduses) tuleb mets 

raadata ehk võimaldada maa kasutamist muul otstarbel kui metsa majandamine (MS § 21 lg 1). 

Õiguskantsler on käsitlenud139 küsimust, milliseid dokumente metsa asemele põllu rajamiseks 

maaomanikult nõutakse ja kas nende esitamine tegevuse olemust silmas pidades on mõistlik. 

Selgitustest nähtub, et kui metsamaa ala oli katastriplaanil märgitud mõne muu kõlvikuna (nt 

haritav maa või looduslik rohumaa), siis arvestatakse seda MS § 32 lg 2 p 4 nimetatud raadamise 

alusdokumendina. Kui katastriplaanil oli põllumaaks muudetav ala märgitud metsamaa 

 
137 PÕKA, ptk 3.4.2. 
138 Analüüsi tehnilise kirjelduse p 3.6. 
139 Õiguskantsler. Metsamaa muutmine põllumaaks. 09.04.2021 kiri nr 18-2/201731/2102539. Kättesaadav: 

https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/2024-11/Metsamaa%20muutmine%20p%C3%B5llumaaks.pdf.  

https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/2024-11/Metsamaa%20muutmine%20p%C3%B5llumaaks.pdf
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kõlvikuna, peab selle ala põllumaaks raadamiseks olema mõni muu raadamise alusdokument, 

nt planeering, projekt jmt.  

206. Õiguskantsler viitas, et keskkonnaministri selgituste kohaselt on võimalik saada 

raadamiseks luba ka maakasutuse muutust kajastavate kaartide esitamise abil, kui nendelt on 

näha, et metsa asemel oli varem tegemist põllumaaga. Hiljuti metsastunud või võsastunud 

maale põllu rajamisest oluliselt keerulisem on keskealise või vana metsa asemele põllu 

rajamine. Võimalik on küll algatada planeering, kuid metsakasutus ega ka põllu pidamine ei ole 

tavaliselt planeeringuga reguleeritavad küsimused. Nii ÜP kui ka detailplaneeringuga saab 

metsa ja põlluga seotud küsimusi lahendada, kuid planeerimismenetlus ei ole sellist laadi 

üksikute küsimuste lahendamiseks just sobivaim. ÜP raames on võimalik selliseid maakasutuse 

tingimusi määrata ja sellega kaasnevaid maakasutuse muudatusi kavandada (PlanS § 75 lg 1 

p 14, 18).  

207. Teiseks tuleb arvestada, et kui metsamaa põllumajandusmaana kasutusele võtmine võib 

olla metsa raadamine Raadamise määruse tähenduses. Raadamine EL õiguse valguses ei ole 

keelatud tegevus, kuid raadatud maalt saadud tooteid ja saadusi ei või turule lasta, turul 

kättesaadavaks teha ega eksportida (vt ptk 3.2.8.).  

4.4.2. Katastriüksuse sihtotstarbe muutmine  

208. MaaKatS § 181 loetleb erinevad katastriüksuse sihtotstarbed nagu elamumaa, tootmismaa, 

transpordimaa jne.  Käesolevat analüüsi puudutab maatulundusmaa, sh põllumajandusmaa 

määratlemine. Selleks, et suurendada põllumajandusmaa ulatust, tuleks tõsta 

maatulundusmaade osakaalu, millel on põllumajanduslik potentsiaal (MaaKatS § 182 lg 1). 

Õigusaktides puudub selgus, kuidas määratleda põllumajandusliku potentsiaaliga maad, mis ei 

ole maatulundusmaa. On ebaselge, kes selgitab välja ja määratleb maa potentsiaali ning kas 

seda saab hinnata erinevate katastriüksuse sihtotstarvete lõikes. Potentsiaalse 

põllumajandusmaa, sh väärtusliku põllumajandusmaa määratlemise aluseid saaks näiteks 

sisustada metoodika alusel (vt ettepanek ptk 5.2.4). 

209. Katastriüksuse sihtotstarbe muutmise alused on kehtestatud MaaKatS §-s 18. Protsess 

eeldab maaomaniku avaldust KOV-ile. Omavalitsus hindab olemasolevaid planeeringuid (üld- 

ja detailplaneeringud) ning õiguslikke piiranguid (nt looduskaitse, ehituskeelualad). Kui 

planeeringud lubavad, teeb omavalitsus korralduse sihtotstarbe muutmiseks.  

210. Nende võimaluste kaalumiseks on erinevaid alternatiive. Planeeringute koostamise 

juhendmaterjal näeb ette (väärtusliku) põllumajandusmaa juhtotstarbe määratlemise. 

Mõistame, et praktikas ei rakendata seda või rakendatakse vähesel määral, asendades selle 

maatulundus- või muu maaga. Juhtotstarvete sisustamine on hetkel jäetud KOV-ide 

kaalutlusõiguseks ning juhtotstarvete kasutamine ei ole kohustuslik. Lisaks puudub juhtotstarbe 

ning katastriüksuse sihtotstarbe määramise vahel õiguslik siduvus, st puuduvad õigusnormid, 

mis kohustaksid väärtuslikke põllumajandusmaid käsitlema maatulundusmaadena ning 

vastupidi.  

211. Perspektiivis saab nt määrusega esitada nõuded planeeringute koostamisele, sh 

standardiseerida ülesannete sisustamise, ning selle kaudu soodustada maa määratlemist 

põllumajandusmaaks. Põllumajandusmaana määratlemine on seotud väärtusliku 

põllumajandusmaa mõiste kehtestamisega ning tegeliku kaitse vajaduse ulatuse hindamisega. 

Juhtotstarbe kehtestamine „igaks juhuks“ ei ole põhjendatud, kuna see piirab maa teisi 

kasutusvõimalusi.  

212. Ehitiseta maa puhul võib sihtotstarvet määrata või muuta ka tegeliku kasutuse alusel, kui 

see on kooskõlas kehtivate planeeringutega. Näiteks kui maa on juba kasutuses 

põllumajanduslikult, võib see olla aluseks sihtotstarbe muutmisele maatulundusmaaks 
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(põllumajandusmaaks). Kui maa on seotud ehitisega, määratakse sihtotstarve ehitise 

kasutusotstarbe järgi (nt tootmishoone – tootmismaa). Kui hoone lammutatakse ja maad 

hakatakse harima, võib see olla aluseks sihtotstarbe muutmiseks, kuna maad asutakse kasutama 

teisel eesmärgil.  

5.  LAHENDUSETTEPANEKUD  

213. Peatükis käsitleme lahendusettepanekuid lähtudes analüüsi ülesannetest, milleks mh olid:  

213.1. sõnastada ettepanekud koostatava ÜRP-i eesmärkidele ja põhimõtetele, mis 

PlanS § 14 lg 1 p-s 5 seatud ülesandele tuginedes tagaksid väärtuslike põllumajandusmaade 

säilimise ja toimimise; 

213.2. kehtiva õigusliku baasi põhjal nimetada üksikasjalikud ettepanekud 

õigusloomeks, mille kaudu saavutada kindlus põllumajandusmaa, eelkõige väärtusliku 

põllumajandusmaa säilimiseks; 

213.3.  pakkuda, millised võiks olla maahõive hierarhia ja maakasutuse suunamise 

juriidilised instrumendid, mille kaudu suunata õiglaselt ja tasakaalustatult maakasutust 

olukorras, kus konkurents maale on suurim põllumajandusmaa arvelt (TK 5.1; 5.2; 5.7.). 

214. Analüüsi koostajad on iga ettepaneku juurde märkinud sulgudes tegevuse prioriteetsuse. 

Prioriteetsena (tähistatud „P“) on määratud tegevused, mida tuleks teha esimesel võimalusel 

(1–3 aastat). Pikema perspektiiviga tegevused on tähistatud „PP“.   

5.1. Ettepanekud üleriigilise planeeringu eesmärkide ja põhimõtete sisustamiseks 

ning selle elluviimiseks (P) 

215. Analüüsi järeldused puudutavad väärtusliku põllumajandusmaa kaitset. Väärtuslikku 

põllumajandusmaad on umbes 500 000–600 000 hektarit.140 Kogu põllumajandusmaa osas on 

riik seadnud PÕKA-s suuniseks säilitada olemasolev pindala või mõõdukalt seda suurendada 1 

005 000 hektarini.141 PÕKA riigi tegevusi kirjeldas osas on siiski viidatud, et kavandama peab 

õiguslikke meetmeid, mis kaitseksid väärtuslikku kõrge boniteediga põllumajandusmaad ja 

selle mullastikku, piirates kõrge viljelusväärtusega põllumajandusmaa hõlmamist ehitiste ja 

metsastamisega.142  

216. PlanS § 14 lg 1 p 5 sätestab, et ÜRP-s antakse muuhulgas suunised väärtusliku 

põllumajandusmaa säilimiseks ning kehtestatakse selleks toimimist tagavad meetmed. Anname 

alljärgnevalt soovitused ÜRP koostamiseks ning üldised põhimõtted ÜRP elluviimiseks. 

217. Soovitused ja põhimõtted ÜRP koostamiseks: 

217.1. ÜRP on väärtusliku põllumajandusmaa säilimise suunanäitaja, mis annab ühtlasi 

suunised MP-de koostamiseks, mis on riiklik planeerimistasand, millega tehakse 

ruumiotsuseid, sh valitakse näiteks ehitiste asukohti; 

217.2. PlanS viidatud säte ei kaitse tavapärast põllumajandusmaad ega nimeta 

eesmärgina toiduohutust, seetõttu tuleb läbi mõelda, millise ÜRP ülesande all on 

võimalik (ja vajalik) vastavate teemadega tegeleda; 

217.3. ÜRP koostamisel tuleb määratleda, mida mõista väärtusliku põllumajandusmaa 

all. Näiteks saab lähtuda välja pakutud PlanS täiendamisest;  

 
140 Tehniline kirjeldus “Väärtusliku põllumajandusmaa kasutamise ja kaitse tagamise õiguslikud põhimõtted”, p 

3.5. 
141 PÕKA, ptk 3.4.2. 
142 PÕKA, ptk 3.4.4: riigi tegevused, alapunkt 116. 
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217.4. ÜRP koostamise raames või selle elluviimisel tuleb teha uuring, sh inventuur, 

kui palju maad on käsitletav väärtusliku põllumajandusmaana ning millises ulatuses 

see kattub näiteks väärtuslike maastike, rohevõrgustiku aladega või kaetud aladega (sh 

brownfield alad). Eesti Teadusagentuuril on käimas pruunalade uuring, millest 

selguvad täpsemalt pruunalade määramise metoodika ja olemus. Käesoleva analüüsi 

autorid ei välista, et varasemalt või praegu inimkasutuses olevaid/olnud alasid võib olla 

võimalik kasutada põllumajandusmaana. Nendele alade võib olla võimalik näha ette, 

taastamis- või rohestamistegevusi. Riik on hetkel läbi viimas uuringut, mille eesmärk 

on mh luua tehnilised GIS-töövood ning töötada välja pruunalade ruumiandmestik 

(kaardikihid).143 

218. Riigil on võimalik otsustada, et väärtuslike põllumajandusmaade kaitse on oluline ja et 

seda on vajalik ÜRPi elluviimise raames uurida. ÜRP koostajal on kohustus uurida kõiki olulisi 

asjaolusid. Täiendavate uuringute vajaduse saab ÜRP seletuskirja lisada:  

218.1. Uuring on vaja koostada ka selleks, et pakutaks välja metoodika, kuidas väärtuslikke 

põllumajandusmaid hinnata, nt tuleks saada aru, kas väärtusliku põllumajandusmaa 

mõiste sees on veel omakorda väärtusklassid (lähtudes eeskätt boniteedist); 

218.2. Väärtusklasside eristamine võimaldab valida kasutatavaid meetmeid, sh 

näiteks tagada maa kasutamise piirangute proportsionaalsuse. Väärtusliku 

põllumajandusmaa muul otstarbel kasutamise keelamine, nt vähesel määral 

taastuvenergeetika ehitiste ehitamiseks, ei ole põhjendatud, pigem tuleks uuringus välja 

selgitada, palju sellest maast on aktiivses kasutuses ning millistel eesmärkidel 

kasutatakse ülejäänud maad;  

218.3. Lisaks tuleb uurida, kas väärtusliku põllumajandusmaana tuleb käsitleda 

kasutuses olevat põllumajandusmaad või ka muud maad, millel on põllumajandusmaa 

potentsiaal (nt ÜP-des märgitud tööstus- või tootmisalad, kus nimetatud juhtotstarvet 

ei ole kunagi hakatud ellu viima). Metoodika koostamisel tuleb otsustada, mis on 

arvestuse pidamise lähtekoht: kas väärtuslik põllumajandusmaa on täna teiste 

sihtotstarvetega hõlmatud maa, nt elamumaana kasutusse võetud väärtuslik 

põllumajandusmaa kõrge mullaboniteediga; 

218.4. Tõenäoliselt ei piisa väärtuslikele põllumajandusmaadele üldiste säilimist ja 

toimimist tagavate meetmete määramisest, vaid eristada tuleb suurema ja väiksema 

kasutus- või arendussurvega alasid.  

219. Väärtusliku põllumajandusmaale MP-s tingimuste seadmisel tuleks arvestada PlanS ja 

maahõive ning maakasutuse hierarhiat puudutavate põhimõtetega: 

219.1. vVälitimine – viljaka põllumajandusmaa hõivamist tuleks vältida, kui see ei ole 

strateegiliselt põhjendatud; 

219.2. Minimeerimine – kui uue ala hõivamine on vältimatu, valida madala viljakusega 

või juba degradeerunud mullaga alad; 

219.3. Korduskasutus – olemasolevate alade korduskasutus (nt hoonete lammutamine 

ja uue funktsiooni andmine põllumajandusmaana). Mööname, et konkreetselt 

väärtuslike põllumajandusmaade kontekstis on olemasolevate alade korduskasutus 

pigem erandlik; 

 
143 Eesti Teadusagentuur, Infotund pruunalade (brownfields) üleriigilise kaardistamise, sh metoodika loomise 

uuringu kohta. Kättesaadav: - Eesti Teadusagentuur - etag.ee. Kliimaministeeriumi ja Keskkonnaagentuuri 

projekti „Maa- ja mullakasutuse juhtimissüsteem mullastiku teenuste efektiivseks ja jätkusuutlikuks 

kasutamiseks, elurikkuse kaitseks ja kliimamõju vähendamiseks. Uurimisprogramm“ https://etag.ee/wp-

content/uploads/2025/06/Lahteulesande_vorm_brownfields_15-07-25.pdf (01.12.2025). 

https://etag.ee/uritus/infotund-pruunalade-kaardistamine/
https://etag.ee/uritus/infotund-pruunalade-kaardistamine/
https://etag.ee/wp-content/uploads/2025/06/Lahteulesande_vorm_brownfields_15-07-25.pdf
https://etag.ee/wp-content/uploads/2025/06/Lahteulesande_vorm_brownfields_15-07-25.pdf
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219.4. Taaskasutus – eelistada juba kasutuses olnud või mahajäetud alasid (nt endised 

tööstusalad, kaevandused, sõjaväealad – kui nende maade hulgas on väärtuslikke 

põllumajandusmaid). Mööname, et konkreetselt väärtuslike põllumajandusmaade 

kontekstis on alade taaskasutus pigem erandlik ning eeldab ka seda, et ala vastaks 

endiselt teatud eelduste täitmisel väärtusliku põllumajandusmaa kriteeriumitele; 

219.5. Kompenseerimine – kui maahõive toimub viljakal maal, rakendada 

ökosüsteemiteenuste taastamise või hüvitamise meetmeid. 

220. ÜRP-s tuleb selgemalt välja tuua, kas väärtuslike põllumajandusmaade säilimine ja 

toimimine on riigi huvi ning kes selle eest vastutab. Analüüsi koostajate hinnangul on tegu riigi 

huviga. Kui tekib ülevaade väärtuslikest põllumajandusmaadest, siis on võimalik nende 

säilimine ja toimimine seostada ka nt riiklike toetustega. 

221. Soovitused ja põhimõtted ÜRP elluviimiseks: 

221.1. Uute MP-de koostamisel tuleb välja selgitada väärtuslike põllumajandusmaade, 

sh kasutuses olevate alade ulatus. Analüüsida tuleb kasutuses olevate maade väärtust ning 

selle muutumise tõenäosust (kompenseerimine); 

221.2. Selgitada välja väärtusliku põllumajandusmaa väärtusklassid (kui neid on), mis 

võimaldaksid eristada kaitsetasemeid ja -meetmeid. Eristada saab eesmärke, miks 

kaitsemeetmeid rakendatakse: mullaressursi säilitamine ja/või toidujulgeolek (vt ka ptk 

4.3.3. kavandatud meetmete proportsionaalsus).  

222. Lisame, et ÜRP ei saa tagasiulatuvalt muuta kehtivat üksikakti, st teisi kehtivaid 

planeeringuid, sest see rikuks õiguskindluse põhimõtet (PS § 10). Õiguskindluse põhimõte 

hõlmab omakorda õiguspärase ootuse ja vacatio legis’e põhimõtte.144 Riigikohus on rõhutanud, 

et detailplaneeringut ei mõjuta pärast selle kehtestamist jõustunud üldplaneering, sest vastasel 

juhul omistataks antud planeeringule ebaehtne tagasiulatuv jõud. Seega kehtib detailplaneering 

oma kehtivusaja lõpuni.145 Järelikult ÜRP-i suuniste andmine ei muuda juba kehtivaid 

madalama astme planeeringuid.  

5.2. Seaduste muutmine, sh eriseaduse vajadus ja võimalik sisu 

223. Käesolevas peatükis otsitakse vastust analüüsi põhiküsimusele, milliseid konkreetseid 

seadusemuudatusi või uusi õigusakte oleks tarvis, et kindlustada põllumajandusmaa, eriti 

väärtusliku põllumajandusmaa, säilimine olukorras, kus kehtiv õiguslik baas osutub 

ebapiisavaks. Lähtudes eelnevates peatükkides tuvastatud probleemidest ja õiguslünkadest, 

esitatakse siin ettepanekud õigusaktide täiendamiseks. Fookuses on nii PlanS, KeHJS, MS kui 

ka teiste asjakohaste õigusaktide muutmisvajadused, samuti uute regulatsioonide kehtestamise 

võimalused, mis aitaksid tugevdada väärtusliku põllumajandusmaa kaitset. Analüüsi käigus on 

tehtud ettepanek peamiselt PlanSi täiendamiseks. Samas ei välista analüüsi koostajad uute 

mõistete ja põhimõtete määratlemist ka muus kohases õigusaktis, näiteks maaelu ja 

põllumajandusturu korraldamise seaduses (MPKS).  

5.2.1. PlanS otstarbeka, mõistliku ja säästliku maakasutuse põhimõtte täiendamine (P) 

224. PlanS § 12 lõigete 2 ja 3 täiendamine järgnevas sõnastuses: 

„(2) Asustuse planeerimisel peab tasakaalustatult käsitlema ehitatud keskkonda ja 

looduskeskkonda, arvestades olemasolevast keskkonnast ning asukohast tulenevaid asjaolusid, 

vältides täiendavat maahõivet.  

 
144 RKPJKo 31.01.2012, 3-4-1-24-11, p 48. 
145 RKHKo 19.06.2020, 3-17-2766/33, p 21. 
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(3) Planeerimisel tuleb võimaluse korral eelistada keskkonnasäästlikke ja energiatõhusaid 

lahendusi ning soodustada taastuvenergia kasutamist, vältides täiendavat maahõivet.“  

225. Selgitus: PlanS § 12 määratleb otstarbeka, mõistliku ja säästliku maakasutuse põhimõtte, 

mille kohaselt peab planeerimisel  võimaluse korral soodustama varem kasutuses olnud või 

ebapiisavalt kasutatud alade otstarbekamat kasutamist. Tegemist on põhimõttega, mis laieneb 

mistahes planeeringu koostamisele. Põhimõtte kohaselt peab asustuse planeerimisel käsitlema 

ehitatud keskkonda ja looduskeskkonda ning arvestama keskkonnast ja asukohast tulenevaid 

asjaolusid.  

226. PlanS seletuskirjas selgitatakse, et põhimõtted aitavad planeeringu algatamisel teha 

otsust, kas planeerimine väljaspool asulaid on mõistlik ning kas oleks mõistlikum võtta 

kasutusele olemasoleva asustuse sees olevaid maha jäetud, kasutuses olnud või ebapiisavalt 

kasutatud alasid. PlanS-i põhimõte tugineb võrdlusriikidest Saksa ja Sloveenia õigusele. 

Näiteks Saksa õigusest võib tuletada ratsionaalse maakasutuse põhimõtte. Eriti väärib 

esiletõstmist Saksamaa planeerimisseaduse ROG-i146 § 1a lg 2 oma sõnastuses „Maaga tuleb 

käia ringi säästlikult ning hoolivalt, seejuures tuleb uute alade ehituslikul eesmärgil hõlvamise 

vähendamiseks kasutada omavalitsuse arenguks (muid) võimalusi, eriti alade 

taaskasutuselevõttu, hoonestuse tihendamist ja muid omavalitsuse sisemise arengu võimalusi. 

Põllumajanduslikult kasutatavate alade, metsade või elurajoonide kasutamise muutmine muuks 

otstarbeks võib toimuda ainult hädavajalikus ulatuses.“ Ka Sloveenia õiguse kohaselt tuleb 

suunata vabadele, hüljatud või ebapiisavalt kasutatud asustuse sees olevatele aladele, kusjuures 

rekonstrueerimine on eelistatud uutele ehitistele. Asustuse arendamine ei tohi alandada 

keskkonna kvaliteeti ning rohealade säilimine tuleb võimalikult suures osas säilitada. Asustuse 

laiendamine on lubatud ainult siis, kui see ei ole asustuse sees enam võimalik.147 

227. Mullaseire direktiiv rõhutab mulla kaitsmise ja maahõive vältimise vajadust. Direktiiv 

määratleb, et ilma et see piiraks liikmesriikide autonoomiat ruumilisel planeerimisel, kuid kui 

maahõive osana toimub uus mulla katmine või uus mulla kõrvaldamine, välditakse või 

piiratakse nii palju kui võimalik mulla mitmesuguste ökosüsteemiteenuste pakkumise, 

sealhulgas toidutootmise võime vähenemist, milleks mh vähendatakse nii palju kui võimalik 

mulla katmisest ja mulla kõrvaldamisest mõjutatud mulla-ala, eelkõige soodustades kaetud 

mulla, näiteks olemasolevate hoonete, korduskasutamist ja kasutusotstarbe muutmist (art 12). 

Seega tuleb esmajärgus kaaluda juba kaetud ning inimtegevuse poolt mõjutatud alasid ning seda 

peab arvestama ka ruumilisel planeerimisel. Mullaseire direktiiv ei kaitse siiski üksnes 

põllumajandusmaad, vaid looduslähedast maakasutust tervikuna. Samuti ei saa mullaseire 

direktiivile tuginedes näiteks keelata kohalikule omavalitustel looduslikku maad tehislikuks 

muuta.  

228. Lisame, et direktiivi preambuli p 42 kohaselt ei tohiks maahõive vältimise põhimõtete 

rakendamine takistada tegevuse lubamist, sealhulgas ülekaalukat avalikku huvi pakkuvaid 

projekte. RED III direktiivi kohaselt vastab taastuvenergiajaamade planeerimine, ehitamine ja 

käitamine, nende võrku ühendamine, seotud võrgud ning energiasalvestus ülekaalukale 

avalikule huvile. See tähendab, et kui konkreetse projekti puhul tuleb kaaluda erinevaid 

õiguslikke huve, näiteks loodus- või veekaitsedirektiividest tulenevaid piiranguid, omab 

taastuvenergia projekt eelduslikult prioriteeti teiste huvide ees, kui alternatiivseid lahendusi ei 

ole ja mõju on leevendatud. Seega näiteks ei saa keelata taastuvenergia arendamise projekte 

maahõive vältimiseks, siiski on ka selliste projektide menetlustes võimalik kaaluda alternatiive, 

mis väldivad maahõivet.  

 
146 Saksamaa planeerimisseadus. Raumordnungsgesetz. Kättesaadav: http://www.gesetze-im-

internet.de/rog_2008/index.html. 
147 Riigikogu XII koosseis. Planeerimisseaduse eelnõu 571 SE, algatatud 13.01.2014, lk 24 ja lk 47. Kättesaadav: 

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/fc811573-8339-4f19-80649679fd001f43/planeerimisseadus/.  

http://www.gesetze-im-internet.de/rog_2008/index.html
http://www.gesetze-im-internet.de/rog_2008/index.html
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/fc811573-8339-4f19-80649679fd001f43/planeerimisseadus/
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229. Eelnevat arvesse võttes peab maahõive vältimine olema prioriteet ning sellest lähtuvalt 

on põhjendatud ka PlanS põhimõtete täpsustamine, mis selgemalt osundab maahõive vältimise 

vajadusele. Põhimõtte täpsustamine võimaldab tõhusamalt kaitsta põllumajandusmaad, sh 

väärtuslikku põllumajandusmaad. Kuigi taastuvenergia arendamine on vältimatult vajalik, 

tuleks ka taastuvenergia soodustamisel arvestada maahõive vältimise põhimõtet. Üldreeglina 

on põldudel ja metsades ehitamise asemel võimalik leida alternatiivseid asukohti, näiteks 

endistel tootmis- ja mäetööstusmaadel.  

5.2.2. Maahõive mõiste määratlemine (PP) 

230. Täiendada PlanS § 6 „Terminid“ maahõive mõistega 

“91) Maahõive – looduslike ja poollooduslike maa-alade muutmine tehislikeks (asula)aladeks.”. 

231. Selgitus: Maahõivet mõistetakse kui (pool)loodusliku maa-alade muutmist tehislikeks 

(asula)aladeks – näiteks metsade, põldude või märgalade asendamist hoonestuse, teede või muu 

infrastruktuuriga. Õiguses ei ole maahõive defineeritud, kuigi kavandavate tegevuste mõju 

maahõive seisukohast on vaja analüüsida näiteks KMH menetlustes. EL õigusraamistik, sh 

eeskätt mullaseire direktiiv seab eesmärgiks maahõive vältimise. Tegemist on protsessiga, mille 

tagajärg on maakasutuse ja mulla omaduste muutumine. Mõiste määratlemine vajalik on EL 

mullaseire direktiivi tõhusamaks rakendamiseks ja maahõivehierarhiast lähtuva 

planeerimispoliitika õigusliku aluse ja selguse tagamiseks.  

5.2.3. Väärtusliku põllumajandusmaa mõiste määratlemine (P) 

232. Täiendada PlanS § 6 väärtusliku põllumajandusmaa mõistega.  

„18) Väärtuslik põllumajandusmaa – vähemalt /suurus täpsustada/ hektari suurune 

põllumajandusmaa, mis valdkonna eest vastutava ministri määrusega kehtestatud metoodika 

alusel on riiklikult tähtis põllumajandusmaa ning mille säilitamise või põllumajanduslikus 

kasutuses hoidmise osas on oluline avalik huvi.“. 

233. Esitame analüüsis võimaliku mõiste määratluse, mida tuleks vajadusel täiendada lähtuvalt 

edasistest uuringutest (vt nt ptk 5.2.1.) ning vastates mh küsimusele, kas väärtuslik 

põllumajandusmaa on täna teiste sihtotstarvetega hõlmatud maa, nt elamu- või tootmismaana 

kasutusse võetud väärtuslik põllumajandusmaa või on lähtepunkt tegelikkuses kasutatav 

põllumajandusmaa. Samuti on oluline metoodikaga (vt ptk 5.2.3.) selgitada, kui suurt ala tuleks 

pindalaliselt kaitsta. Märgime, et tegu on analüüsi autorite ettepanekuga ning mõiste asukoht 

PlanS-s või muus õigusaktis on analüüsi elluviijate õiguspoliitiline valik.  

234. Selgitus: Väärtusliku põllumajandusmaa kaitsmine on avalik huvi nii toidutootmise, 

toidujulgeoleku kui ka teiste ökosüsteemiteenuste tagamiseks – kuid tegu on erinevate 

legitiimsete eesmärkidega. Ehkki PlanS kasutab väärtusliku põllumajandusmaa mõistet, siis 

PlanS ega ükski teine riigisisene õigusakt seda ei defineeri. Arvestades, et tegu on riigi huviga, 

ei ole mõistlik, et väärtusliku põllumajandusmaa definitsioon sisustatakse killustatult 

üldplaneeringutes.  

235. Õiguskantsler on varasemalt leidnud, et planeerimisvabaduse piiramine (nt ehituskeeld, 

sihtotstarbe muutmise keeld) oli ebaproportsionaalne ja põhiseadusega vastuolus, kuna 

planeerimisseadus (PlanS § 75 lg 1 p 14) juba võimaldas planeeringutega väärtusliku 

põllumajandusmaa kaitset. Õiguskantsleri hinnangul oleks olnud piisav väärtusliku 

põllumajandusmaa mõiste määramine seaduses, mitte selle kasutamise piiramine 

otsekohalduvate keeldudega. Varasemalt kavandatud väärtusliku põllumajandusmaa mõiste oli 

liiga üldsõnaline: „Väärtuslik põllumajandusmaa on põllumajandusmaa, mis kuulub riikliku või 

kohaliku tähtsusega väärtusliku põllumajandusmaa massiivi koosseisu“ või ka „väärtuslik 
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põllumajandusmaa maa, mis kuulub KOV üksuse ÜP-ga väärtusliku põllumajandusmaa 

massiiviks määratud põllumajandusmaa massiivi koosseisu“. 

236. Maa- ja mullakasutuse, sh maahõive juhtimissüsteemi loomise jaoks tausta ja tervikpildi 

koondülevaate lõpparuanne (edaspidi Maa- ja mullakasutuse lõpparuanne)148 viitab, et kuigi 

väärtusliku põllumajandusmaa mõistet kasutatakse poliitikadokumentides, õigusaktides ja 

planeeringutes, on selle mõiste täpne tähendus, määratlemise metoodika ja kriteeriumid 

puudulikud või ebaselged. Erinevad KOV-id võivad määratleda väärtuslikku 

põllumajandusmaad erinevatel alustel, mis võib tekitada vastuolusid planeeringute koostamisel, 

keskkonnamõjude hindamisel või toetusmeetmete rakendamisel. Kui eesmärgid jäävad 

üldsõnaliseks ja seire ei toetu selgelt määratletud muutujatele, siis ei ole võimalik hinnata, kas 

maapoliitika töötab või vajab kohandamist (ei saa rakendada tavapärast poliitika tsüklit). Lisaks 

raskendavad ebamäärased mõisted ka maakonfliktide ennetamist ja lahendamist, kuna 

osapooled ei pruugi mõista ühtemoodi, millest vaidlus saab alguse  (nt kas tegemist on 

väärtusliku põllumajandusmaaga või mitte.  

237. Seega puuduvad selged mõiste määramise kriteeriumid, mille alusel saaks mõistet 

ruumiliselt rakendada, seireks kasutada või poliitilistes otsustes aluseks võtta. See takistab 

läbipaistvat ja järjepidevat maa- ja mullakasutuse juhtimist nii riigi kui kohaliku tasandi 

poliitikate elluviimisel. Soovitatud on standardiseeritud mõiste väljatöötamist ning selgeid 

määratlemise kriteeriume149. Järelikult mõiste määratlemine koos andmete korrastamise ja 

seiresüsteemiga on esmatähtsad sammud, mis võimaldavad tõhusamalt kaitsta väärtuslikku 

põllumajandusmaad tulevaste põlvede jaoks. 

238. Paljudes KOV-ides on ÜP-d kehtestatud ning väärtuslikud põllumajandusmaad 

määratletud, kuid mõiste määratlemise vajadus ei ole seaduse tasandil vähenenud. ÜP-des 

kasutatakse erinevaid kriteeriume (boniteet, pindala, sihtotstarve), mis toob kaasa varieeruva 

kaitsetaseme ja võib jätta osa viljakast maast kaitseta. Kui eesmärk on väärtusliku 

põllumajandusmaa pindala säilimine või selle suurendamine, siis on oluline vahe, kas 

väärtusliku põllumajandusmaana määratletakse väikseid põllumassiive või lähtutakse 5 ha 

suurustest põllumassiividest. ÜP-de analüüsis selgus, et väärtusliku põllumajandusmaana 

käsitlemise võib välistada näiteks ala asumine tiheasustusalal (täpsemalt selgitatud ptk-s 4.1.1). 

239. Eelnevat arvesse võttes on vajalik prioriteetse tegevusena väärtusliku põllumajandusmaa 

mõiste sisustamine, kuivõrd mõiste ebaühtlane määratlus toob kaasa kohtute poolt mõiste 

erineva tõlgendamise, mh sellega seoses avaliku huvi sisustamise. Seda arvestades teeme 

ettepaneku väärtusliku põllumajandusmaa mõiste määratlemisel lähtuda järgnevatest normi 

elementidest.  

240. Boniteet: Senise maakonna kaalutud keskmise põhise lähenemise puhul soovitame 

aluseks võtta uue teadusliku väärtusliku põllumajandusmaa boniteeti käsitleva uuringu, mis 

koostatakse näiteks ÜRP või selle elluviimise raames Hetkel kasutusel oleva väärtuslike 

põllumajandusmaade kaardistuse aluseks on 1976. aastal läbi viidud põllumajandusmaa 

tootlikkuse detailne hindamine, mis vaadati üle 1980ndatel. Arvestades väärtusliku 

põllumajandusmaa kaitsega kaasneva riive ulatust, tuleks andmeid ajakohastada.  

241. Põllumajandusmaa massiivi suurus: ÜP-des on lähtutud põllumajandusmaa massiivist 

suurusega 2–5 hektarit. Väärtusliku põllumajandusmaa pindala varieerub erinevatel andmetel 

vahemikus 430 000–600 000 hektarit. REM on varasemalt avaldanud, et üle kahehektarilisi 

väärtusliku põllumajandusmaa alasid on eeldatavasti u 400 000 hektarit ja alla kahehektarilisi 

 
148 E. Jürgenson, K. Metsoja, B. Trik, K. Põdra. Maa- ja mullakasutuse, sh maahõive juhtimissüsteemi loomise 

jaoks tausta ja tervikpildi koondülevaate koostamine. Tartu 2025, lk 74. Kättesaadav: 

https://dspace.emu.ee/server/api/core/bitstreams/24327a6c-1b8b-4fb8-98e0-4deda3c39f7b/content ja 

https://keskkonnaportaal.ee/sites/default/files/Maa-ja-mullakasutuse-sh-maah6ive-koondylevaade-2025_fin.pdf  
149 E. Jürgenson jt. Maa- ja mullakasutuse lõpparuanne. Tartu 2025, lk 74–75. 

https://dspace.emu.ee/server/api/core/bitstreams/24327a6c-1b8b-4fb8-98e0-4deda3c39f7b/content
https://keskkonnaportaal.ee/sites/default/files/Maa-ja-mullakasutuse-sh-maah6ive-koondylevaade-2025_fin.pdf
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põllumajandusmaa alasid u 30 000 hektarit.150 Järelikult on oluline, kui suur massiiv väärtusliku 

põllumajandusmaana määratletakse. 2 ha suuruse maaüksuse käsitlus lähtub sellest, et 

väiksemat põllumajandusmaa massiivi kaasaegse tehnikaga harida ei ole üldjuhul 

majanduslikult efektiivne. Põllumajandusmaa massiivi suurus on lähtekoht otsustamisel, kas 

soovitakse kaitsta väärtuslikku põllumajandusmaad tervikuna või üksnes neid alasid, kus oleks 

võimalik säilitada ka majanduslikult efektiivne põllumajandusmaa kasutamine. Kui eesmärk on 

kaitsta väärtuslikku põllumajandusmaad võimalikult suures ulatuses, soovitame lähtuda 

normielemendina katastriüksuse suurusest, mis on vähemalt 0,3 ha ning mis lähtub 

Põllumassiivi määrusest (§ 7 lg 5).  

242. Maakasutus: KOV-id on väärtuslike põllumajandusmaade määratlemisel üldreeglina 

lähtunud  kriteeriumist, et väärtusliku põllumajandusmaana määratakse üksnes 

maatulundusmaad. See lähtub RaM-i ÜP juhendist151, mille kohaselt lähtutakse üldplaneeringu 

koostamisel  põhimõttest, et väärtuslikku põllumajandusmaad kasutatakse üksnes 

põllumajanduslikuks tegevuseks. MaaKatS § 181 ja 182 kohaselt on maatulundusmaa mh 

põllumajandussaaduste tootmiseks kasutatav maa ja maa, millel on põllumajanduslik 

potentsiaal.  

243. Õigusaktides on ebaselge, millist maad pidada põllumajandusliku potentsiaaliga maaks 

ning kas selle hulka võib arvestada teisi katastriüksuse sihtotstarbeid peale maatulundusmaa. 

Kuigi maakasutuse sihtotstarve on põhjendatud lähtekoht, siis on valik, kas väärtusliku 

põllumajandusmaana oleks võimalik jätta arvestusse ka muu sihtotstarbega katastriüksused.  

Väärtusliku põllumajandusmaa mõiste ei pea ilmtingimata olema seotud konkreetse 

maakasutusviisiga (sihtotstarbega). 

244. Näiteks võib potentsiaalse põllumajandusmaana käsitleda mäetööstusmaad, kaitsealust 

maad või tootmismaad, mida kasutatakse põllumajanduslikuks tootmiseks. See võimaldaks 

teatud olukorras kasvõi osaliselt säilitada katastriüksuse haritava maana. Nii on näiteks 

päikeseparkide alune maa reeglina määratletud tootmismaana, kuigi päikeseparkide elueast 

lähtuvalt (ca 15–30 aastat) ei ole välistatud, et kasutusea möödumisel päikesepark 

demonteeritakse ning ala oleks võimalik uuesti kasutusele võtta põllumajandusmaana. Lisame, 

et ka rohevõrgustiku määratlemine ei lähtu üksnes maatulundusmaa sihtotstarbest ning 

praktikas määratletakse sageli rohevõrgustiku koosseisu ka näiteks elamumaa sihtotstarbega 

maaüksuseid. 

245. Ligipääsetavus jm kriteeriumid: Maa- ja mullakasutuse lõpparuandes on soovitatud 

väärtusliku põllumajandusmaa määratlemisel arvestada lisaks mulla kvaliteedile 

ligipääsetavust, olemasolevat taristut, klimaatilisi olusid ja piirkonna põllumajanduslikku 

traditsiooni152. Tegemist on täiendavate kriteeriumitega, millega on normi võimalik sisustada. 

Olemasolev taristu ja hea ligipääsetavus on ilmselgelt kriteeriumid, mis õigustavad väärtuslike 

põllumajandusmaade säilimist.  

246. Käesoleva analüüsi koostamise töögruppi kuulunud Majandus-ja 

Kommunikatsiooniministeeriumi hinnangul võiks väärtusliku põllumajandusmaa regulatsioon 

lahendada eelkõige eriseaduse, mitte PlanSi kaudu. Majandus- ja 

Kommunikatsiooniministeeriumi hinnangul tuleks väärtusliku põllumajandusmaa mõiste 

määratleda maaelu ja põllumajandusturu korraldamise seaduses. Analüüsi koostajad nõustuvad, 

et tegemist on alternatiivse lahendusega. Ettepanek täiendada PlanSi lähtub sellest, et 

 
150 Riigikogu XIV koosseis. Maaelu ja põllumajandusturu korraldamise seaduse muutmise ning sellega seonduvalt 

teiste seaduste muutmise seaduse eelnõu 309 SE seletuskiri, lk 76. 
151 Rahandusministeerium. Nõuandeid üldplaneeringu koostamiseks, 2018, ptk 4.2.3. 
152 E. Jürgenson jt. Maa- ja mullakasutuse lõpparuanne. Tartu 2025, lk 74–75. Kättesaadav: 

https://dspace.emu.ee/server/api/core/bitstreams/24327a6c-1b8b-4fb8-98e0-4deda3c39f7b/content ja 

https://keskkonnaportaal.ee/sites/default/files/Maa-ja-mullakasutuse-sh-maah6ive-koondylevaade-2025_fin.pdf 

https://dspace.emu.ee/server/api/core/bitstreams/24327a6c-1b8b-4fb8-98e0-4deda3c39f7b/content
https://keskkonnaportaal.ee/sites/default/files/Maa-ja-mullakasutuse-sh-maah6ive-koondylevaade-2025_fin.pdf
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väärtuslike põllumajandusmaade probleemid seonduvad peamiselt planeerimis- ja 

ehitusõigusega, millega MPKS reguleerimisala puutumus on väike. Siiski on võimalik 

täiendavalt kaaluda, kas küsimuse reguleerimine maaelu ja põllumajandusturu korraldamise 

seaduses oleks sobivam. Tegu on õiguspoliitilise valikuga, mida saavad analüüsi elluviijad 

kaaluda.  

5.2.4. Väärtuslike põllumajandusmaade määratlemise metoodika kehtestamiseks 

volitusnormi andmine ja metoodika kehtestamine (P) 

247. Täiendada PlanS § 3 lõiget 6 punktiga 6 järgmises sõnastuses: 

“6) väärtusliku põllumajandusmaa määratlemiseks.“.  

248. Selgitus: teeme ettepaneku koosmõjus väärtusliku põllumajandusmaa mõiste 

sisustamisega, et kehtestataks täpsemad nõuded väärtusliku põllumajandusmaa 

määratlemiseks. Eesmärk on anda selgemad alused planeeringutes vajalike kitsenduste 

kehtestamiseks. Ka Maa- ja mullakasutuse lõpparuanne153 viitab, et kuigi väärtusliku 

põllumajandusmaa mõistet kasutatakse erinevates dokumentides ja õigusaktides, on mh ka 

määratlemise metoodika ja kriteeriumid puudulikud või ebaselged. See tekitab vastuolusid. Kui 

eesmärgid jäävad üldsõnaliseks ja seire ei toetu selgelt määratletud muutujatele, siis ei ole 

võimalik hinnata, kas maapoliitika töötab või vajab kohandamist (ei saa rakendada tavapärast 

poliitika tsüklit). Järelikult on koos väärtuslike põllumajandusmaade mõiste määratlemisega ja 

metoodika kehtestamine (volitusnormiga) üks prioriteetsemaid tegevusi.  

249. Koostatav metoodika peaks andma vastused küsimustele: 

249.1. Mida käsitletakse väärtusena ja miks? Vastus sellele küsimusele määrab ka selle, kas 

põhjendatud on üksnes näiteks 2 ha suuruse väärtusliku põllumajandusmaa kaitsmine, kus 

on võimalik majanduslikult efektiivne põllumajandusmaa kasutamine või peaks kaitsma ka 

väiksemaid maaüksuseid.  

249.2. Kes saab kaitstavat väärtust hinnata? 

249.3. Mis on piisavad meetmed, et väärtus kindlaks teha? Millised andmed võetakse 

väärtuse hindamisel aluseks? 

249.4. Kuidas arvestatakse väärtuse hindamisel asukohast tulenevate kriteeriumitega? 

249.5. Kas väärtuse väljaselgitamisega seonduvaid andmeid säilitatakse ja kasutatakse ka 

muul otstarbel? 

249.6. Kas ja kuidas siduda väärtusliku põllumajandusmaa määratlus mullaseire direktiivist 

tulenevate nõuetega? Mullaseire direktiivi kohaselt ei määrata muldade seisundit üksnes 

boniteedi alusel. 

250. Kui määratletud on väärtusliku põllumajandusmaa mõiste (vt ettepanek 5.2.3.) ja töötatud 

välja metoodika, siis on omakorda võimalik vastavatele kriteeriumitele vastavad alad kanda 

riiklikusse andmekogusse, mis on edaspidi aluseks haldusotsuste tegemisel. Samas tuleb 

arvestada, et piirangud lähtuvad planeeringutest või õigusaktidest, st uuel kaardikihil ei ole 

õigusmõju kehtestatud planeeringutele.  

251. Lisame, et alternatiivselt on võimalik täiendada MPKS nii väärtusliku põllumajandusmaa 

mõiste kui ka ülalkirjeldatud volitusnormiga. Analoogselt eelnõuga 309 SE tuleb täiendada 

seaduse raamsätteid: kohaldamisala ja käsitletavad õigusvaldkondi. Mõiste ja volitusnormi 

sätestamiseks tuleb näha ette eraldiseisev peatükk.  

 
153 E. Jürgenson, K. Metsoja, B. Trik, K. Põdra. Maa- ja mullakasutuse, sh maahõive juhtimissüsteemi loomise 

jaoks tausta ja tervikpildi koondülevaate koostamine. Tartu 2025, lk 74.  
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5.2.5. Kinnisasja avalikes huvides omandamise seaduse täiendamine, mis võimaldab 

sõlmida kokkuleppeid või sundvõõrandada väärtusliku põllumajandusmaa 

kaitsmiseks (PP) 

252. Kinnisasja avalikes huvides omandamise seadus (edaspidi KAHOS)154 reguleerib 

kinnisasja omandamise või kasutamise võimalusi riigi poolt avalikes huvides. Kehtiva õiguse 

järgi ei ole põllumajandusmaade, sh väärtuslike põllumajandusmaade omandamine või 

kasutamine avalikes huvides. Kui selline vajadus peaks ilmnema, on vajalik KAHOS-t muuta. 

KAHOS on rakendatav olukorras, kus riigi tegevus on vajalik avaliku huvi kaitseks. Riigi 

eraõiguslikud tegevused ei ole KAHOS-e kohaldamisalas. Toidujulgeoleku tagamine võib olla 

käsitletav avaliku huvina KAHOS mõistes. KAHOS-est võivad väärtusliku põllumajandusmaa 

kaitseks olla asjakohased eelkõige: 

253.  kinnisasja avalikes huvides omandamine, sealhulgas sundvalduse seadmine (§1 lg 1); 

253.1. piiratud asjaõigused või sundvalduse seadmine (näiteks isiklik kasutusõigus riigi 

kasuks) (§ 1 lg 4). 

(a) Riigi poolt väärtusliku põllumajandusmaa omandamise võimalused 

avalikes huvides  

254. Kinnisasja omandamine on teatud tingimustel lubatav avalikes huvides. KAHOS § 4 

nimetab, millisel juhul on riigil õigus lubatud kinnisasja omandada. KAHOS § 4 lg-s 1 ei 

nimetata avalikes huvides omandamise eesmärgina põllumajandusmaa kaitset. 

KAHOS § 4 lg 1 p 21 võimaldab kinnisasja omandada ka muul seaduses sätestatud juhul, kuid 

põllumajandusmaa osas õigus sellist võimalust ette ei näe. Näiteks on kinnisasja omandamine 

lubatud detailplaneeringu või KOV-i eriplaneeringu terviklahenduse elluviimiseks avalikes 

huvides, kui eesmärk ei ole saavutatav kinnisasja omandamata või energia tootmiseks ja 

energiaga varustamiseks vajaliku ehitise ehitamiseks.  

255. Sama paragrahvi lõige 4 täpsustab, et kinnisasja omandamine ei ole lubatud, kui avalik 

eesmärk on saavutatav teise isiku omandis oleva kinnisasja omandamiseta või avaliku eesmärgi 

saavutamiseks on otstarbekam seada sundvaldus. 

256. Seejuures reguleerib KAHOS kinnisasjade ja piiratud asjaõiguste avalikes huvides 

omandamist nii vabatahtliku kokkuleppe kui sundvõõrandamise korras. KAHOS § 2 lg 1 teine 

lause sätestab, et kinnisasi omandatakse kokkuleppel omanikuga (kokkuleppemenetlus) või 

sundvõõrandatakse, kui omanikuga kokkulepet ei saavutata. KAHOS näeb ette menetluse ja 

reeglid kinnisasjade kokkuleppe korras omandamiseks, sh vastavate läbirääkimiste pidamiseks 

(nt KAHOS § 26 ja § 27). Seega tuleb KAHOS-es sätestatud reeglitest lähtuda ka juhul, kui 

kinnisasi või piiratud asjaõigus omandatakse kokkuleppel kinnisasja või piiratud asjaõiguse 

omanikuga ehk ka ilma sundvõõrandamise vajaduseta.  

257. KAHOS-e eelnõu materjalidest nähtub, et seadusandja eesmärgiks on olnud allutada 

kinnisasjade ja piiratud asjaõiguste avalikes huvides kokkuleppeline omandamine KAHOS-e ja 

haldusmenetluse reeglitele (sh tagada isikute võrdne kohtlemine ja eri- ja soodustingimustel 

kokkulepete sõlmimise vältimine), seada KAHOS-es omandamise kokkulepete sisule ja 

tingimustele seaduses sätestatud piirid ning keelata KAHOS-e regulatsioonile mittevastavatel 

tingimustel kokkulepete sõlmimine.  

258. Näiteks on KAHOS-e eelnõu seletuskirjas155 rõhutatud, et: 

 
154 Kinnisasja avalikes huvides omandamise seadus. – RT I, 04.12.2024, 10. 
155 Riigikogu XIII koosseis. Kinnisasja avalikes huvides omandamise seadus 598 SE seletuskiri. Kättesaadav: 

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/4bf419b9-13c1-4e3d-9c3a-923356d542ad/kinnisasja-

avalikes-huvides-omandamise-seadus/.  

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/4bf419b9-13c1-4e3d-9c3a-923356d542ad/kinnisasja-avalikes-huvides-omandamise-seadus/
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/4bf419b9-13c1-4e3d-9c3a-923356d542ad/kinnisasja-avalikes-huvides-omandamise-seadus/
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258.1. kokkuleppel omandamise menetlus ja vastavate läbirääkimiste pidamine peab 

toimuma haldusmenetluse reeglite järgi (lk 28 ja 30); 

258.2. tsiviilõiguslikel põhimõtetel kokkulepete tegemine haldusorgani poolt ei ole 

kooskõlas HMS-ga (lk 28); 

258.3. vajalik on tagada kõikide kinnisasjade omanike suhtes ühesugune halduspraktika 

(lk 16 ja 25), isikute võrdne kohtlemine (lk 21 ja 26), õigusselgus (lk 25) ja haldusorgani 

tegevuse usaldusväärsus (lk 26); 

258.4. vajalik on välistada menetlusosaliste võimalus endale välja kaubelda lisahüvitisi, 

sest see süvendaks isikute ebavõrdset kohtlemist (lk 22) ning vältida valdkonnas paremini 

orienteeruvatele ja oma huvisid paremini kaitsta oskavate isikutele teistest paremate 

tingimuste rakendamine (lk 26). 

259. Eelnevast tulenevalt teeme ettepaneku täiendada KAHOS § 4 lõiget 1 punktiga 202 

järgnevas sõnastuses:  

„202) väärtusliku põllumajandusmaa säilimiseks;”.  

(b) Sundvalduse (isikliku kasutusõiguse) seadmine riigi kasuks väärtuslikule 

põllumajandusmaale 

260.  Sundvalduse seadmine seisneb kinnisasja koormamises sellise kinnisomandi 

kitsendusega, mis oma sisult vastab isiklikule kasutusõigusele (§ lg 2). KAHOS kasutab 

terminit „sundvaldus“, kuid sarnaselt kinnisasja omandamise sätetele puudub KAHOS-es 

piiratud asjaõiguse seadmise õigus väärtusliku põllumajandusmaa osas. Soov kaitsta ja säilitada 

väärtuslikku põllumajandusmaad, sh vältida selle maahõivet vastab olemuslikult isiklikule 

kasutusõigusele või hoidumisservituudile. Asjaõigusseaduse (AÕS) § 172 kohaselt on 

reaalservituuti võimalik seada vaid teise kinnisasja kasuks, mistõttu hoidumisservituut ei ole 

sobiv instrument väärtusliku põllumajandusmaa kaitseks.  

261. Samas AÕS § 225 kohaselt isiklik kasutusõigus koormab kinnisasja selliselt, et isik, kelle 

kasuks see on seatud, on õigustatud kinnisasja teatud viisil kasutama või teostama kinnisasja 

suhtes teatud õigust. See tähendab, et isikliku kasutusõiguse saaks seada riigi kasuks. Välistatud 

ei ole avalikes huvides kolmanda isiku kasuks isikliku kasutusõiguse seadumine. Väärtusliku 

põllumajandusmaa puhul oleks isikliku kasutusõiguse sisu, et kinnisasja omanik oleks 

kohustatud oma omandiõiguse teostamisest valitseva kinnisasja kasuks teatavas osas hoiduma 

ehk vältima maahõivet.  

262. Eelnevast tulenevalt teeme ettepaneku täiendada KAHOS § 39 lõikega 11 järgnevas 

sõnastuses:  

“(11) Sundvalduse seadmise väärtuslikule põllumajandusmaale otsustab Vabariigi Valitsuse 

poolt volitatud asutus.“ 

263. Sundvalduse seadmine on sarnane MS-is sätestatud võimalusega, mis näeb ette võimaluse 

seada isiklik kasutusõigus riigi kasuks vääriselupaikadele. Eramaal võib aga MS alusel 

vääriselupaiga kaitseks sõlmida eraomandis kinnisasja omanikuga notariaalse lepingu, mille 

alusel koormatakse kinnisasi isikliku kasutusõigusega riigi kasuks tähtajaga 20 aastat. Riigil on 

õigus vääriselupaigas keelata või piirata majandustegevust vääriselupaiga kaitse-eesmärgist 

tulenevalt ja metsaomanik on kohustatud tagama vääriselupaiga säilimise. Vääriselupaiga 

kasutusõiguse tasu arvutamise täpsustatud alused, menetluse ja lepingu sisu kehtestab vastutav 

minister määrusega.  

264. Eeltoodust tulenevalt oleme seisukohal, et kui riik soovib õiguslikult siduvalt keelata 

maahõivet väärtuslikel põllumajandusmaadel  ning hoida seda avaliku eesmärgi nimel rangelt 

kasutuses, mh näiteks toidujulgeoleku tagamise eesmärgil, siis sellele tuleks seada piiratud 

asjaõigus (sundvaldus) ning vastava piiratud asjaõiguse omandamine peab toimuma KAHOS-e 

https://www.riigiteataja.ee/akt/dyn=119122024006&id=116122010003
https://www.riigiteataja.ee/akt/dyn=119122024006&id=116122010003
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alusel selles sätestatud menetluse ja tingimuste kohaselt. See tähendab muuhulgas, et riigil pole 

lubatud samal eesmärgil sõlmida eraõiguslikke kokkuleppeid ja tehinguid kinnisasjade ja 

piiratud asjaõiguste omandamiseks KAHOS-e väliselt ehk viisil ja tingimustel, mis ei toimu 

ega ole kooskõlas KAHOS-es sätestatud menetlusreeglite ja sisuliste (nt tasu ja hüvitise 

komponendid ja suurus) tingimustega. 

265. Meie hinnangul räägib riigi huvide tagamise vaatenurgast KAHOS-e rakendamise kasuks 

(lisaks õiguslikule kohustusele) muuhulgas asjaolu, et KAHOS näeb ette võimaluse minna 

kokkuleppemenetluselt sujuvalt üle sundvõõrandamise menetlusele. Seega on KAHOS-ega 

vastava kinnisasja või piiratud asjaõiguse riigile omandamise võimalus tagatud juhul, kui 

omandamise suhtes vabatahtlikule kokkuleppele ei jõuta. KAHOS-e väliselt peetavate 

läbirääkimiste puhul puuduksid riigil kokkuleppe mittesaavutamise korral analoogsed sama 

tõhusad õiguslikud mehhanismid asjaomase kinnisasja või piiratud asjaõiguse riigile 

omandamiseks. Seega võib selguse ja aja kokkuhoiu huvides olla riigile otstarbekas koheselt 

alustada läbirääkimisi KAHOS-e alusel. 

266. Analüüsi koostajatele teadaolevalt ei näe ÜPP ega muud EL või riigisisesed meetmed 

väärtusliku põllumajandusmaa kaitseks rahastamismeetmeid ette. Siiski ei pruugi näiteks iga-

aastaste toetuste maksmine põllumajandusmaa säilitamiseks olla maaomaniku jaoks piisavalt 

motiveeriv, kuivõrd näiteks maa elamuarenduseks võõrandades on eeldatavasti võimalik saada 

oluliselt kõrgemaid hüvitisi – see võiks toimida üksnes olukorras, kus maaomanik võtab 

pikaajalise kohustuse põllumajandusliku maa säilitamiseks (vt ptk 4.2.1, mis käsitleb olukorda, 

mil eramaal võib vääriselupaiga kaitseks sõlmida eraomandis kinnisasja omanikuga notariaalse 

lepingu, mille alusel koormatakse kinnisasi isikliku kasutusõigusega riigi kasuks tähtajaga 

20 aastat). Lisaks märgime, et hüvitise maksmisel on vajalik hinnata hüvitiste kooskõla mh EL 

õigusega, eelkõige riigiabi õigusraamistikuga. Euroopa Komisjon on riigiabi mõistet käsitlevas 

teatises küll kohtupraktikale tuginedes märkinud, et riigiabiga ei pruugi olla tegemist olukorras, 

kus rahaline hüvitis on ettevõtjale antud riigi poolt põhjustatud kahju hüvitisena või 

sundvõõrandamise kompensatsioonina.156 Samal ajal loeb Euroopa Komisjon Natura 2000 

metsamaale antavaid hüvitisi157 või muudel eesmärkidel antavaid hüvitisi siiski riigiabiks. 

Seega ei ole üheselt selge, kas Euroopa Komisjon määratleks KAHOS alusel makstavad 

hüvitised riigiabiks. 

267. Käesolevas analüüsis hindame KAHOS täiendamise vajadust keskmise prioriteediga 

tegevuseks. Meie hinnangul eeldab see, et riigi eesmärgid on selgemalt defineeritud seoses 

väärtuslike põllumajandusmade kaitsmisega ning olemas mõiste ja metoodika. 

5.2.6. Mullaseire direktiivi ülevõtmine (P) 

268. Analüüsi eesmärk oli mh Euroopa Liidu õiguse põhjal uurida võimalusi, mille kaudu on 

võimalik tagada, et põllumajandusmaad, eeskätt väärtuslikud põllumajandusmaad säiliksid 

tulevastele põlvedele. Mullaseire direktiiv seab eesmärgiks, et kõik EL mullad oleksid aastaks 

2050 heas seisundis. Direktiivi ülevõtmiseks on liikmesriikidele antud kolm aastat, sellest 

lähtuvalt on analüüsis märgitud tegevus prioriteetseks.  

269. Analüüsi eesmärk ei ole siiski mullaseire direktiivi ülevõtmine. Samuti ei ole võimalik 

selle alusel tuvastada puudujääke siseriiklikus õiguses, sest direktiiv ei kaitse otsesõnu 

 
156 Euroopa Komisjoni teatis 2016/C 262/01, 19.07.2016, riigiabi mõiste kohta ELi toimimise lepingu artikli 107 

lõike 1 tähenduses – vt punkt 71 ja selles viidatud kohtupraktika. Kättesaadav: https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016XC0719(05).  
157 Euroopa Komisjoni määrus (EL) 2022/2472, millega tunnistatakse teatavat liiki abi põllumajandus- ja 

metsandussektoris ja maapiirkondades Euroopa Liidu toimimise lepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamisel 

siseturuga kokkusobivaks (ELT L 327, 21.12.2022, lk 1‒81). Art 33 (abi Natura 2000 aladega seotud ebasoodsate 

tingimuste hüvitamiseks). Kättesaadav: http://data.europa.eu/eli/reg/2022/2472/oj.  

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016XC0719(05)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016XC0719(05)
http://data.europa.eu/eli/reg/2022/2472/oj


63 

 

põllumajandusmaad või väärtuslikku põllumajandusmaad. Direktiiv kaitseb mulda, sõltumata 

maakasutusest, ning loob paremad eeldused põllumajandusmaa väärtustamiseks ning kohustab 

vältima maahõivet. Seega tagab direktiivi ülevõtmine  tõhusamad võimalused 

põllumajandusmaa kui ka väärtusliku põllumajandusmaa säilitamiseks. Samas on oluline, et 

direktiiviga ei ole kehtestatud loamenetlusi. Samuti ei sekkuta direktiiviga liikmesriikide 

planeerimisautonoomiasse. Direktiivi ülevõtmine ei too kohustust, et planeeringute koostamine 

peaks muutuma.  

270. Mullaseire direktiivi ülevõtmine võimaldab siiski kaudselt kaitsta põllumajandusmaad 

ning väärtuslikku põllumajandusmaad. Näeme õiguse analüüsi põhjal, et mulla kaitse osas on 

Eesti õigus killustatud – mulla/pinnase kaitset käsitlevad erinevad seadused (nt PlanS, 

MaaKatS, MaaParS, VeeS, KeHJS), kuid puudub terviklik raamistik, mis reguleeriks mulla 

seisundi hindamist, seiret ja taastamist. Direktiivi nõuded, nagu läviväärtuste kehtestamine, 

seirekohustus, taastamiskavad ja maahõive leevendamise põhimõtted, ei ole praegu ühegi Eesti 

seadusega kaetud. Analüüsi koostajate hinnangul võiks seega olla põhjendatud, et mullaseire 

direktiiv võetakse üle uue ja eraldi mullakaitse seadusega, mis võimaldaks:  

270.1. integreerida direktiivi kohustused (seire, andmekogud, läviväärtused, 

taastamiskohustused); 

270.2. luua õiguslik alus kompensatsioonimeetmete rakendamiseks maahõive korral (nt 

mulla ökosüsteemiteenuste kadude korvamine riiklikul või piiriülesel tasandil). Direktiivi 

ülevõtmisega oleks võimalik näiteks maahõive puhul kehtestada raamistik 

kompensatsioonimeetmete seadmiseks mh põllumajandusmaad puudutava maahõive korral. 

Kompensatsioonimeetmed on näiteks mahajäetud alade taastamine või ökosüsteemiteenuste 

korvamine, mis on direktiivis sätestatud; 

270.3. tagada sidusus kliima-, elurikkuse ja põllumajanduspoliitikaga, vältides killustatust 

ja vastuolusid. 

271. Eraldiseisev seadus loob selgemad alused mulla kaitsmiseks ning vähendab 

õigusselgusetust senistes mullakaitse regulatsioonides. See on oluline, et Eesti täidaks EL 

eesmärgid ja tagaks mulla kui taastumatu loodusvara kaitse toidujulgeoleku ja 

kliimaeesmärkide saavutamiseks.  

272. Mullaseire direktiivist lähtuv maahõive vältimise suunisega seoses oleme teinud 

ettepanekut ptk 5.1; 5.2.1, 5.2.2, 5.2.5. ja 5.3.2. Analüüsi koostajad märgivad, et kui 

õiguspoliitiliselt tehakse otsus mullaseire direktiiv võtta üle uue ja eraldi koostatava 

mullaseadusega, siis on võimalik alternatiivselt PlanS-le määratleda näiteks maahõive (vt ptk 

5.2.2.) ja väärtusliku põllumajandusmaa (vt ptk 5.2.3.) mõisted uues seaduses. Lisaks saab uues 

seaduses reguleerida ka väärtuslike põllumajandusmaa määratlemise metoodika (vt ptk 5.2.4.). 

Käesoleva analüüsi koostamise töögruppi kuulunud Majandus- ja 

Kommunikatsiooniministeeriumi hinnangul võiks väärtusliku põllumajandusmaa regulatsioon 

lahendada eelkõige eriseaduse, mitte PlanS kaudu.  

5.3. KeHJS täiendamine lisades KSH aruande regulatsiooni mõiste “muld” (PP) 

273. Täiendada KeHJS § 40 lg 2 p 6 lisades KSH aruande koostamisel kohutuse hinnata lisaks 

pinnasele ka mõju mullale.   

274. Selgitus: KeHJS § 40 lg 2 p 6 sätestab, et strateegilise planeerimisdokumendi koostamisel 

tuleb aruandes hinnata mõju bioloogilisele mitmekesisusele, pinnasele ja kliimamuutustele, sh 

nende omavahelisi seoseid. Samuti viitab KeHJS § 33, et mõju tuleb hinnata maale ja pinnase 

kasutamisele. 

275.  Tegevuslubadele kohalduv KMH regulatsioon on selgem ja täpsem viidates, et 

mõjutatavate keskkonnaelementide hulka kuulub muld (orgaaniline aine, erosioon, 
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tihendamine, katmine ja pinnas). Samas maahõivet ei mõjuta üksnes tegevusload vaid selleks 

annavad suunise maakasutuse aluseks olevad planeeringud.  

276. Maa- ja mullakasutuse lõpparuanne toob välja, et EL õigusaktides, aga ka Eesti õigus- ja 

strateegiadokumentides, on sõna soil senimaani valdavalt tõlgitud kui „pinnas“, kuigi sisuliselt 

viidatakse sageli just mullateaduslikus tähenduses mõistetavale mullale. Selline mitmeti 

kasutus raskendab terminoloogilist ühtlust ning takistab süsteemset lähenemist maa- ja 

mullakasutuse seirele ja juhtimisele. Praktikas valmistab mõistete „pinnas“ ja „muld“ 

paralleelne kasutus segadust158. KSH direktiiv ei nõua ilmtingimata, et keskkonnamõjude 

strateegiline hindamine peab käsitlema mõju pinnasele või ka mullale, siiski tuleb hinnata 

mõjusid kliimaeesmärkidele ja bioloogilisele mitmekesisusele. Mullaseire direktiiv selgitab 

mulla olulisust kliimamuutuste leevendamisel ja nende kohaldamisel ning elurikkuse tagamisel. 

Liikmesriigid peavad tagama, et nende territooriumil võetakse asjakohasel ruumilisel tasandil 

arvesse järgmisi põhimõtteid, kui maahõive osana toimub uus mulla katmine või uus mulla 

kõrvaldamine. Seega on kohane nii KSH kui ka KMH raames mõjude hindamises suunata 

fookus mullale. Eelnevat arvesse võttes soovitame kehtivat õigust täpsustada, et 

keskkonnamõjude strateegilises hindamises tuleks KSH aruandes ka käsitleda olulist mõju 

mullale (sarnaselt KMH regulatsioonile).  

277. Töögrupis juhiti siiski tähelepanu, et täiendavalt peaks muudatusettepaneku 

kavandamisel täiendavalt analüüsima, kuidas terminid (muld/pinnas) suhestuvad, mh erinevate 

valdkondlike õigusaktide valguses.  See on eelduslikult vajalik ka mullaseire direktiivi 

ülevõtmise ja rakendamisega, mille eestikeelne tõlge viitab samuti sõnaselgelt „mulla“, mitte 

„pinnase“ mõistele. 

5.4. Mitteregulatiivsed ettepanekud  

5.4.1. Riigi ülesannete selgem määratlemine põllumajandusmaa kaitse tagamisel (P) 

278. Analüüsi üks eesmärk oli pakkuda välja, milliseid õiguslikke muudatusi oleks vaja, et 

põllumajandusmaa kaitse oleks samaväärselt tõhus metsamaa kaitsega. Analüüs näitas, et 

oluline erinevus põllumajandusmaa ja metsamaa kaitse ning arengu suunamisel seisneb 

peamiselt riigi rollis. Põllumajandusmaa puhul ei ole riigi kohustused ja ülesandeid võrreldava 

selgusega määratletud ning riik ei ole võtnud aktiivset rolli põllumajandusmaa säilimisel. MS 

ütleb, et riigile kuuluv metsamaa peab moodustama 20% maismaa pindalast. MS annab RMK-

le ka volituse vara omandada riigimetsa majandamiseks või tulu saamiseks ning kehtiva korra 

kohaselt võib näiteks ka metsamaad kui vara riigile võõrandada üksnes olukorras, kus see ei ole 

vajalik RMK põhimäärusest tulenevate ülesannete täitmiseks, milleks on mh saada oma 

majandustegevusest tulu seaduse nõuetele vastavaks riigimetsa majandamiseks ja riigimetsale 

pandud avalike funktsioonide täitmiseks159.  

279. MaRu andmetel kuulub ligikaudu 9,9 % põllumajandusmaast (looduslik rohumaa ja 

haritav maa) kuulub riigilePuudub erinorm, mis võimaldaks näiteks tulu saamiseks või 

põllumajandusmaa majandamiseks põllumajandusmaad omandada ning lähtuma peab RVS 

üldregulatsioonist. Samuti ei ole põllumajandusmaa kui riigile kuuluva vara võõrandamisel 

otsesõnu kohustust hinnata, kas maa riigi omandisse jätmine oleks vajalik väärtusliku 

põllumajandusmaa säilimiseks ning sellega seotud avalike funktsioonide täitmiseks. Siiski on 

sätestatud erinorm, mille kohaselt riigivara valitseja võib põllumajanduslikul otstarbel 

kasutatavat maatulundusmaa sihtotstarbega maad võõrandada üksnes ReM-i nõusolekul. 

 
158 E. Jürgenson jt. Maa- ja mullakasutuse lõpparuanne. Tartu 2025, lk 73. 
159 Vabariigi Valitsuse 09.01.2007 määrus nr 4 „Riigimetsa Majandamise Keskuse põhimäärus”. – RT I, 

11.07.2023, 14. – 2 jagu. 
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280. Oma ülesannete täitmiseks metsanduses peab riik metsa paiknemise, pindala, tagavara, 

seisundi ja kasutamise arvestust metsaressursi arvestuse riiklikus registris. Register käsitleb 

kogu metsamaad sõltumata sellest, kas on tegemist majandatava metsaga. Põllumajandusmaa 

puhul võrreldavat registrit kogu põllumajandusmaa osas ei ole.  

281. Eelnevat arvestades teeme ettepaneku vaadata üle ja täpsustada riigi ülesanded näiteks 

MPKS-s, mille reguleerimisalasse kuulub riiklike abinõude määratlemine põllumajandusturu 

tasakaalustatud arenguks. Eesmärkide täpsustamine ning rolli suurendamine aitab kaasa riigi 

seatud eesmärgile kaitsta väärtuslikke põllumajandusmaid. Analüüsi koostajad esitavad selle 

ettepaneku mitteregulatiivsena, kuivõrd tegu on peamiselt õiguspoliitilise küsimusega. 

Lahendus võiks hõlmata: 

282. IT-lahenduste, sh andmekvaliteedi ühtlustamine ja metoodika uuendamine (vt 

ettepanek 5.4.4.). Esimene valik võiks olla olemasolevate andmekogude tõhusam 

kasutuselevõtt, sh andmekvaliteedi parandamine (nt maakataster) või teisena uue 

andmekogu loomine, mis kajastab kogu põllumajandusmaa paiknemist, pindala ja kasutust, 

sõltumata toetustest.  

282.1. Põhimõtete kehtestamist, mis määravad riigi kuuluva minimaalse põllumajandusmaa 

pindala, sarnaselt metsamaale.  

282.2. Selgeid eesmärke toidu varustuskindluse tagamiseks, et riik võtaks aktiivse rolli 

põllumajandusmaa säilimisel. Arvestades väärtusliku põllumajandusmaa kaitse võimalikku 

riivet mh omandipõhiõigusele, tuleks riigil välja selgitada riigile kuuluva põllumajandusmaa 

pindala, sh kui palju sellest on väärtuslik põllumajandusmaa ning esiteks analüüsida riigile 

kuuluva põllumajandusmaa kaitsmise võimalusi, sh täiustada õigusraamistikku piirates 

riigile kuuluva väärtusliku põllumajandusmaa võõrandamist. Ka käesoleva analüüsi 

koostamise käigus selgus, et alusandmed on killustunud ning ebaselged. Põllumajandusmaa, 

sh väärtusliku põllumajandusmaa alusandmete korrastamisel on võimalik luua ka eeldused 

põllumajandusmaa, sh väärtusliku põllumajandusmaa tõhusamaks kaitseks.  

282.3. Analüüsi, millise riigiameti (või ka riigi asutatud sihtasutuse) tegevus peaks olema 

riigile kuuluva põllumajandusmaa säilimise ja kaitsega seotud avalike funktsioonide 

tagamine.  

283. Analüüsi koostajate hinnangul on riigi selgete eesmärkide määratlemine prioriteet 

olukorras, kus soovitakse kaitsta põllumajandusmaad, sh väärtuslikku põllumajandusmaad.  

5.4.2. Üldplaneeringute koostamise juhendi täpsustamine (P) 

284. Põllumajandusmaa maahõivet vältiva kui ka väärtusliku põllumajandusmaa kaitset tagava 

raamistiku sätted tuleb integreerida PlanS-i ning eeskätt strateegiliste planeerimisdokumentide 

(KSH) protsessi ning ruumilise arengu juhistesse. Samuti tuleb tagada nende kohustuslik 

rakendamine kõikides haldustasandites, et vältida suvalisi tõlgendusi.  

285. RaM (MKM) on koostanud ÜP juhendi160, mis käsitleb väärtuslike 

põllumajandusmaadega arvestamist ÜP-de koostamisel. Juhend viitab, et väärtuslikele 

põllumajandusmaadele ehitamine ei ole otstarbekas ning sellest tuleb hoiduda. Variantide 

võrdluses peab erandlik ja sisuliselt põhjendatav teiste variantide puudumisega. Juhend 

selgitab, et väärtuslike põllumajandusmaade kaitse- ja kasutustingimusi tuleb täpsustada – nt 

arvata väärtuslikud põllumajanduslikud maad välja linnalise asustuse aladelt, kehtivate ja 

taotletavate mäeeraldiste teenindusmaadelt ning riigi- ja kohalike teede koridoridest ja muudelt 

aladelt, kus olemasolev või varem planeeritud maakasutus otstarbe poolest maatulundusalaga 

ei sobitu.  

 
160 Rahandusministeerium. Nõuandeid üldplaneeringu koostamiseks, 2018, ptk 4.2.3. 
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286. Eelnevalt näeme, et ÜP koostamise juhend suunab juba hetkel välja arvama linnalise 

asustusega alasid ning välistama väärtuslikud põllumajandusmaad näiteks alles taotletavate 

mäeeraldiste teenindusmaadelt või ka muudelt aladelt, millega maatulundusmaa ei sobitu. 

Analüüsi koostajate hinnangul suunab see liigselt väärtustama pelgalt klassikalisi 

põllumajanduseks sobivaid alasid ja piirkondi, kuigi eesmärk on väärtuslikku 

põllumajandusmaad säilitada võimalikult suures ulatuses. Seda arvestades teeme ettepaneku, et 

juhendit tuleks täpsustada viidates vajadusele säilitada väärtuslikku põllumajandusmaad 

võimalikult suures ulatuses ning vältides väärtuslikule põllumajandusmaale vastavate alade 

välja arvamist olukorras, kus eeskätt on tegemist linnalise asustusega aladega või 

potentsiaalsete piirkondadega, kuhu asulad võivad laiendada. Juhend peaks suunama sellele, et 

mistahes maahõive väärtuslike põllumajandusmaade arvelt peab olema erandlik ning põhinema 

põhjalikumal kaalumisel ning alternatiivide välistamisel, vältides mh maahõivet. Juhend võib 

tuua näiteid parimatest praktikatest erinevate kaitse- ja kasutustingimuste määratlemisel. 

Planeerimine.ee kodulehekülge peab täiendama jooksvalt uute uuringute ja töödega, mis 

annavad suuniseid asjakohase hindamise ning leevendavate meetmete kohta. Näiteks on puudu 

viide Keskkonnaameti tellimusel koostatud tööle „Päikeseenergiajaamade mõjust olulisematele 

elupaikadele, ökosüsteemidele ja peamistele liigirühmadele ning Eestisse sobivad 

leevendusmeetmed.“161. 

287. Üldplaneeringute juhendi täpsustamine on prioriteetne tegevus, sest mitmed 

üldplaneeringud on alles koostamisel. Peale väärtusliku põllumajandusmaa mõiste ning 

metoodika välja töötamist on vajalik juhendit uuendada.  

5.4.3. Järelevalve tõhustamine (P) 

288. Ettepanek on e-ehituse platvormil luua IT-lahendus, et EHR-s nähtuks teavitus, kui 

väärtuslikule põllumajandusmaale antakse projekteerimistingimused või ehitusteatis või -luba. 

Valitsusasutusel - MaRu-l või mõnel muul asutusel - võiks olla võimalus teha selliste 

üksikaktide kehtetuks tunnistamise ettepanek või neid vaidlustada, kui selleks esinevad 

avalikud huvid (VVS § 753 lg 3). Selline võimalus on õiguskorras olemas (VVS § 753), kuid 

see leiab harva kasutust, eelkõige konkreetsete seaduslike aluste puudumise tõttu, mis 

määratleksid kaitstava avaliku huvi. Ettepaneku taust on, et KOV selgitab küll EHR esitatud 

taotluse põhjal välja, et ehitada soovitakse väärtuslikule põllumajandusmaale, kuid annab 

sellegipoolest õigusvastaselt teatise või loa. Kui riigi huvi on säilitada väärtuslikku 

põllumajandusmaad, siis peab tal olema võimalus sekkuda oma huvide kaitseks ning taotleda 

loa tühistamist (VVS § 753 lg 8). Ettepanekus on toodud, et valitsusasutus võiks olla MaRu, 

kuna ta teeb järelevalvet planeeringute üle (ÜP-de heakskiitmise menetlus). Sõltuvalt 

erinevatest õiguslikest muudatustest (heakskiitmise või järelevalve kaotamine), saab 

ettepanekut viia ellu erinevalt. Näeme, et erinevate asutuste pädevuse, sh järelevalve temaatikat 

tuleb analüüsida kompleksemalt kogu maahõive- ja maakasutuse kontekstis.  

289. Järelevalve tõhustamine on käesoleva analüüsi kontekstis prioriteet, sest lisaks 

haldusotsuste kontrollimise võimalusele, võimaldab see tõhusamalt koguda informatsiooni ka 

üldplaneeringute elluviimise kontekstis. 

5.4.4. Andmete töötlemise ja nende kvaliteedi ühtlustamine (P) 

290. Analüüsi käigus selgus, et põllumajandusmaid puudutav teave on killustunud ning 

põllumajandusmaa pindala määratlemisel on kasutusel nii PRIA, MaRu kui Statistikaameti 

 
161 Takkis, K. & Helm, A. 2023. Päikeseenergiajaamade mõjust olulisematele elupaikadele, ökosüsteemidele ja 

peamistele liigirühmadele ning Eestisse sobivad leevendusmeetmed. Ülevaade. Valminud Keskkonnaameti 

tellimusel. 
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andmed. Väärtusliku põllumajandusmaa pindala osas analüüsi koostajatele teadaolevalt 

nimetatud asutused andmeid ei avalda.  See raskendab seiret ja planeerimist. Kui andmete 

töötlemise reeglid on puudulikud, siis ei ole võimalik hinnata ka eesmärkide täitmist. 

Väärtusliku põllumajandusmaa määratlemise metoodika osas oleme teinud ettepaneku ptk-s 

5.2.4. Käesoleva mitteregulatiivne ettepanek puudutab põllumajandusmaaga seonduvate 

andmete korrastamist üldisemalt.  

291. Vaja on korrastada olemasolevad andmed väärtuslike põllumajandusmaade, 

põllumajandusmaa ning toidujulgeoleku vajaduste kohta. Näiteks ei ole hetkel selge, palju 

väärtuslikku põllumajandusmaad on kaitstud ÜP-dega ning miks seal seotud kaitsetingimused 

ei ole piisavad. Muuhulgas tuleb andmepõhiselt näidata, millised erinevad riskistsenaariumid 

(ohu astmed) esinevad seoses ohuga toidujulgeolekule ja mis on vastavate riskide maandamise 

meetmed. Eraldi tuleb välja tuua, kas maakasutuse reguleerimine, sh omandipõhiõiguse 

piiramine aitab kaasa toidujulgeoleku tagamisele ning millises ulatuses.  

292. Maa- ja mullakasutuse lõpparuanne toob välja, et on vaja arendada andmepõhiseid 

otsustamise tugisüsteeme, mis võimaldaksid andmekihtide integreeritud kasutamist, maa- ja 

mullakasutuse muutuste seiramist, toetaksid usaldusväärsete ja läbipaistvate otsuste tegemist, 

mis oleksid kooskõlas vastu võetud eesmärkidega (nt EL mullastrateegia ja maahõivehierarhia 

rakendamine).162 Sel põhjusel on vajalik arendada keskne andmekogu, mis koondaks erinevat 

tüüpi ruumiandmed (nt mullastik, maakasutus, looduskaitse, keskkonnamõjud, sotsiaal-

majanduslikud andmed jms).  

293. Riigil on kohustus lähtuvalt LULUCF-st hinnata KHG heidet ja sidumist kuues peamises 

maakasutuskategoorias, mis omakorda jagunevad alamliikideks vastavalt maakasutuse 

muutusele ja süsinikuvaru komponentidele. LULUCF kategooriad on metsamaa, põllumaa, 

rohumaa, märgalad, asulad ja muu maa. Sealjuures tuleb jälgida muudatust kui näiteks 

põllumaa või rohumaa muutub metsamaaks. 

294. Maakataster lähtub haritava maa ja loodusliku rohumaa kõlvikutest. MaRu-l on kohustus 

kõlvikuandmeid uuendada kord aastas. Analüüsi koostajatel puudub teadmine, kuivõrd 

ajakohased on kõlvikukaartide andmed arvestades ka asjaolu, et PRIA ja maakatastri 

põllumajandusmaade andmete erinevus on üle 200 000 hektari. Vastavalt seadusele on just 

katastriandmed aluseks ruumiandmeid sisaldavate infosüsteemide loomisel ja arendamisel. 

PRIA andmed kajastavad üksnes toetusalust põllumajandusmaad ja lähtuvad ÜPP mõistete 

määratlusest (vt täpsemalt ptk 3.3.3). Kasutamata põllumajandusmaa osas nenditakse PÕKA-s, 

et kasutamata põllumajandusmaast ei ole hetkel täpset ja usaldusväärset ülevaadet, kuid 

erinevatele andmebaasidele tuginedes on olemas potentsiaal põllumajandusliku maakasutuse 

mõõdukaks suurendamiseks.163 Kui PÕKA eesmärk on suurendada põllumajandusmaa pindala, 

siis oleks seda võimalik teha ka kasutamata põllumajandusmaad kaardistades.   

295. Eelnevat arvesse võttes vaja andmete kogumist ühtlustada. Üks võimalus 

põllumajandusmaa pindala suurendamiseks on läbi IT-lahenduste, sh korrastada olemasolevad 

andmed. PRIA, maakatastri ja LULUCF andmete sidumine annab mitmeid sisulisi ja 

halduslikke eeliseid, eriti kliimaeesmärkide täitmise, maa kasutuse planeerimise ja aruandluse 

täpsuse seisukohalt.   

 

 
162 E. Jürgenson jt. Maa- ja mullakasutuse lõpparuanne. Tartu 2025, lk 78. 
163 PÕKA, ptk 3.4.2.  
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5.4.5. Õigustvõrdlev analüüs võsastunud põllumajandusmaade kasutusele võtmise 

õigusraamistiku kohta teistes liikmesriikides (PP) 

296. Analüüsi käigus selgus, et põllumajandusmaa puhul on probleemiks selle kasutusest välja 

langemine, sest põllumajandusliku tegevuse lakkamisel ning olukorras, kus ala enam ei 

hooldata, hakkab kasvama võsa, millest aja jooksul kujuneb mets. Metsastumine on üks 

põllumajandusmaa vähenemise põhjuseid, lisaks maakatte tehislikuks muutmisele. Analüüsis 

käsitleti metsamaa põllumajandusmaana kasutusele võtmist (vt ptk 4.4.1). Kuigi see ei eelda 

reeglina kinnisasja sihtotstarbe muutmist, siis selgus töö käigus, et arvestada tuleb siiski 

täiendavate piirangutega lähtuvalt siseriiklikust õigusest ja EL õigusest, mis seonduvad 

peamiselt raadamisega.  

297. Analüüsi koostajate hinnangul tuleks analüüsida võsastunud põllumajandusmaade 

kasutusele võtmise õigusraamistikku teistes liikmesriikides lähtudes Raadamise määrusest, 

mille kohaselt:  

297.1.  „mets“ – enam kui 0,5 hektari suurune maa-ala, millel on üle viie meetri 

kõrgused puud võrastiku liitusega üle 10 % või puud, mis suudavad kohapeal need 

näitajad saavutada, välja arvatud maa, mida peamiselt kasutatakse 

põllumajanduslikult või linnamaana (art 2 p 4);  

297.2.  „põllumajanduslik kasutamine“ – maa kasutamine põllumajanduseks, 

sealhulgas põllumajanduslikud istandikud, tootmisest kõrvalejäetud 

põllumajandusmaad ja kariloomade jaoks kasutatavat maad (art 2 p 5).  

298. Eelnevast justkui nähtub, et Raadamise määruse tähenduses ei loeta metsaks sellist 

põllumajanduslikku maad, mis on jäetud tootmisest kõrvale ja millel kasvab mets. Raadamise 

määrus on otsekohalduv ning ei vaja liikmesriikides ülevõtmist. Siiski soovitame uurida teiste 

riikide praktikat Raadamise määruse rakendamises olukorras, kus see puudutab võsastunud 

põllumajandusmaa kasutuselevõttu.  

299. Kui Raadamise määrus, sh selle praktika analüüs toetab käsitlust, et ka tootmisest 

kõrvalejäetud põllumajandusmaa uuesti kasutuselevõtt on õiguslikult võimalik, siis tasuks 

kaaluda ka MS täpsustamist.  

300. Kehtiv MS § 4 lg 2 määratleb juhud, mil seadust ei kohaldata. Esiteks ei kohaldu seadus 

väiksema kui 0,5 hektari suuruse metsamaa lahustüki suhtes. Teiseks ei kohaldata seadust maa 

suhtes, mis vastab küll MS § 3 lõike 2 punkti 2 nõuetele, kuid kus puude keskmine vanus ei 

ületa kümmet aastat ning maa ei ole maakatastrisse kantud metsamaana.  

301. MS § 3 lg 2 p 1 kohaselt on metsamaaga tegemist juhul, kui metsamaa on kõlvikuna 

kantud maakatastrisse. Kõlvikuna maakatastrisse kandmist reguleerib Maa-ameti 

topograafiliste andmete kaardistusjuhend (2016)164 ning keskkonnaministri määruse nr 76 

„Topograafiliste andmete hõive kord ja üldist tähtsust omavad topograafilised nähtused“ 165 § 

27 lg 4, mille kohaselt ühtlaselt kinni kasvanud ja vähemalt 8 m kõrguse puittaimestiku 

olemasolul kaardistatakse endine haritav maa metsana. Järelikult MS määratus, sh kanne 

maakatastrisse on määrav. Kui võsastunud põllumaa vastab metsa tunnustele, siis kantakse see 

kõrvikuna maakatastrisse ning muutub metsamaaks. Seega üheks võimaluseks olekski ka MS 

täpsustamine selliselt, et välistatakse seaduse kohaldamisalast ajutiselt võsastunud 

põllumajandusmaad. Ettepanek on keskmise prioriteediga. Ettepanekuga ei ole võimalik 

 
164 Maa-amet, “Topograafiliste andmete kaardistusjuhend”, 2016. Kättesaadav:  

https://geoportaal.maaamet.ee/docs/ETAK/ETAK_juhend2016.pdf?t=20160708150835  
165 Keskkonnaministri määrus nr 76 „Topograafiliste andmete hõive kord ja üldist tähtsust omavad topograafilised 

nähtused” - RT I, 03.07.2025, 2. Kättesaadav: Topograafiliste andmete hõive kord ja üldist tähtsust omavad 

topograafilised nähtused–Riigi Teataja - www.riigiteataja.ee.  

https://www.riigiteataja.ee/akt/119122024006#para3
https://geoportaal.maaamet.ee/docs/ETAK/ETAK_juhend2016.pdf?t=20160708150835
https://www.riigiteataja.ee/akt/129122013013?leiaKehtiv
https://www.riigiteataja.ee/akt/129122013013?leiaKehtiv
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otseselt kaitsta ja säilitada põllumajandusmaad, kuid see võimaldab teatud erisuse olukorras, 

kus ajutiselt võsastunud põllumajandusmaad soovitakse uuesti kasutusele võtta.  

5.5. Maahõive hierarhia ja maakasutuse suunamise juriidilised instrumendid Eesti 

kontekstis 

302. Maa- ja mullakasutuse lõpparuanne toob välja, et EL maahõivehierarhia rakendamine ei 

ole Eestis süsteemselt toimiv, kuna puuduvad õiguslikud alused ja selgus, mis võimaldaks 

hierarhia põhimõtete integreerimist planeerimisse, keskkonnamõjude hindamisse ja maa- ja 

mullakasutuse otsustesse. Välja on töötamata üleriigilised instrumendid nagu toetus- ja 

kompensatsioonimeetmed, mis suunaksid rakendama hierarhia kõrgemaid astmeid ning 

mõõdikud ja seiresüsteemid, mis võimaldaksid hinnata kestlikumate lahenduste rakendamist 

sama maakasutuse kategooria sees. Aruanne soovitab selge ja sidusa maahõivehierarhia ellu 

viimiseks järgnevat166: 

302.1. Igas tegevusetapis (vältimine, korduskasutus, leevendamine, kompenseerimine) 

kirjeldada, milliseid olukordi see hõlmab. 

302.2. Õiguslik raamistik ja kohustuslikud nõuded, mille puhul vastavad sätted tuleb 

integreerida PlanSi, KMH protsessi ning ruumilise arengu juhistesse.  

302.3. Rakendusmehhanismid ja stiimulid, et määratleda tasud, toetused ja 

maksusoodustused, mis suunavad arendustegevust vältima uute looduslike alade 

hõivamist ning eelistama juba kasutuses olnud alade taaskasutust.  

302.4. Seos seire- ja hindamissüsteemidega – hierarhia rakendamise hindamine peab 

põhinema kvantitatiivsed seirel.  

302.5. Koostöö ja teaduspõhisus – rakenduskava väljatöötamisel tuleb kaasata 

loodusteadlasi, ruumiplaneerijaid, juriste ja poliitikakujundajaid, et selgitada välja 

maahõivehierarhia rakendamise võimalikkust Eesti eri piirkondades, määratleda 

sobilikud kompensatsioonimudelid ja hindamismeetodid.  

302.6.  Sidumine KOV-ide praktikaga – vajalik on välja töötada juhendid ja koolitused, 

mis aitavad KOV-idel rakendada hierarhia põhimõtteid läbipaistvalt ja õiglaselt. 

303. Analüüsi lähteülesandeks oli küsimus, millised võiksid olla maahõive hierarhia ja 

maakasutuse suunamise juriidilised instrumendid Eesti kontekstis fookusega (väärtuslikel) 

põllumajandusmaadel?  

304. Juriidilise instrumendina on võimalik käsitleda kõiki õiguslikke mehhanisme, mis 

suunavad, loovad või muudavad õigussuhteid ja millel on õiguslik tagajärg. Käesoleva 

analüüsis toodud ettepanekud on käsitletavad juriidiliste instrumentidena, mille eesmärk on 

väärtuslike põllumajandusmaade fookusega suunata maahõive ja maakasutuse hierarhiat.  

305. Maahõive hierarhia põhimõte lähtub mullaseire direktiivist, mis tuleb Eesti õigusesse 

võtta üle. Analüüsiga on tehtud ettepanek võtta direktiiv üle eraldiseisva õigusaktiga, kuivõrd 

kehtiv õigus mulla kaitsmisel on killustunud. Direktiivi ülevõtmine ei ole käesoleva töö 

skoobis, siiski märgime, et EL õiguse kohaselt looduslike alade muutmine asulateks ja muuks 

maaks tuleks vältida. Samas ei ole mullaseire direktiiviga piiratud liikmesriikide 

planeerimisautonoomiat. Suunis on tehislikud alad muuta looduslikeks aladeks. Mullaseire 

direktiivi ülevõtmisel on võimalik täpsemalt analüüsida ja kirjeldada iga tegevusetappi.  

306. Analüüsiga on tehtud ettepanekud maahõive hierarhia tõhusamaks rakendamiseks seoses 

väärtuslike põlumajandusmaadega ÜRP raames, täpsustada planeeringute ja keskkonnamõju 

hindamise õiguslikku raamistikku ning juhendeid. Ka EL maahõive rakendamise puhul on Eesti 

kontekstis peamiseks maahõive ja maakasutuse suunamise juriidiliseks instrumendiks 

 
166 E. Jürgenson jt. Maa- ja mullakasutuse lõpparuanne. Tartu 2025, lk 77. 
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planeeringud (vt ptk 3.3.5.), mille kaudu koordineeritakse maakasutust riigi- ja kohaliku tasandi 

strateegiliste eesmärkide suunas. Planeerimissüsteem on üles ehitatud hierarhiliselt, kus 

erinevad planeeringutüübid järgivad üksteist nii ulatuse, detailsuse kui ka juriidilise mõju osas. 

Liigilt detailsema planeeringu koostamisel tuleb järele järgida kõrgema tasandi planeeringut, et 

tagada kooskõla ja ruumilise arengu järjepidevus. ÜRP, MP-de ning ÜP koostamisel on 

kohustuslik KSH, mille koostamisel peab arvestama planeerimisdokumendi jaoks olulisi 

rahvusvahelisi, EL või riiklikke keskkonnakaitse eesmärke ja kirjeldust, kuidas neid eesmärke 

ja muid keskkonnakaalutlusi on planeeringu koostamisel arvesse võetud. Seega peavad 

planeeringud maahõive ja maakasutuse suunamisel arvestama mh käesolevas analüüsis 

kirjeldatud EL raamistikust tulenevate kliimaeesmärkidega.  

307. ÜRP-s tuleb selgemalt välja tuua, kas väärtuslike põllumajandusmaade säilimine ja 

toimimine on riigi huvi ning kes selle eest vastutab. Kui tekib ülevaade väärtuslikest 

põllumajandusmaadest, siis on võimalik nende säilimine ja toimimine seostada ka nt toetus- ja 

kompensatsioonimeetmetega.  

308. Täiendava instrumendina on tehtud ettepanek KAHOSe täiendamiseks, mis võimaldab 

sõlmida kokkuleppeid või sundvõõrandada väärtusliku põllumajandusmaa kaitsmiseks. 

309. Analüüsis ei ole tehtud eraldi ettepanekuid täiendavate toetuste ja stiimulitega seoses. 

ÜPP ega muud EL või riigisisesed meetmed analüüsi koostajatele teadaolevalt hetkel otsesõnu 

maahõive vältimisega või ka väärtusliku põllumajandusmaa kaitseks rahastamismeetmeid ette 

ei näe. Finantsperioodi 2028+ ÜPP õigusraamistik on väljatöötamisel. Täiendavate hüvitise 

maksmisel on vajalik hinnata hüvitiste kooskõla mh EL õigusega, eelkõige riigiabi 

õigusraamistikuga. Maatulundusmaa maamaks on juba hetkel soodsaim võrreldes teiste 

maakasutuse sihtotstarvetega. Maakasutuse sihtotstarbe muutmisel tõuseb ka maamaks.  

310. Ettepanekuid näiteks maahõive vältimise sidumise keskkonnatasudega käesoleva 

analüüsi koostajad ei tee. Analüüsi koostamise käigus arutati tellijaga, kas maahõivet saaks 

suunata teatud maksude või tasudega. Analüüsi koostajate hinnangul ei aita maakasutusotstarbe 

muutmisel tasude kehtestamine kaasa analüüsi eesmärgi saavutamisele, st väärtusliku 

põllumajandusmaa säilimisele. Võrdlusena saab tuua keskkonnatasude seaduse, mis näeb ette 

erinevad tasud keskkonnahäiringute eest näiteks tuuleparkide rajamisel, kuid eeldatavasti ei jää 

tasude tõttu kavandatavad investeeringud teostamata (näiteks tuuleenergia tootmine) – 

kõnealuste tasude eesmärk on keskkonnahäiringu kompenseerimine. Arvestades, et 

põllumajandusmaa kaitsel on eelkõige probleem elamuarendus, peaks põllumajandusmaa 

säilitamiseks makstav tasu olema sedavõrd kõrge, et motiveerida maaomanikku maa 

sihtotstarvet mitte muutma, sh seda eeskätt arendustegevuste jaoks mitte võõrandama.  

311. Mullaseire direktiivi ülevõtmisega tuleb võtta üle ka kohustused seoses seire ja andmete 

kogumisega ning maahõive leevendamise põhimõtete väljatöötamisega. Analüüsis on tehtud 

ettepanekud andmete töötlemise ja nende kvaliteedi parandamiseks.  

312. Käesoleva analüüsi fookuseks ei ole ka küsimus, kas looduslike alade kontekstis võiks 

samuti luua eraldiseisva hierarhia maakasutuse suunamiseks. Samas EL õigusest näeme 

selgemat suunist kaitsta metsamaad ning püsirohumaid võrreldes haritava maaga ning eeskätt 

võrreldes muu maaga. Kui kliimakindla majanduse seadus võetakse vastu ning kehtestatakse 

ÜRP, on ka eelduslikult tagatud selgem õiguspoliitiline raamistik maahõive hierarhia ja 

maakasutuse suunamiseks.   

 

Lisa 1. Üldplaneeringute analüüs.  

 


