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Õiguskantsleri järelevalvemenetluse tulemusel palun Teil arvestada alljärgneva soovitusega.

1. Menetluse käik ja asjaolud

Eesti Loomakaitse Selts (ELS) pöördus õiguskantsleri poole saamaks selgust küsimuses, millistel tingimustel hulkuva looma omandiõigus läheb üle uuele omanikule. Avalduse lahendamiseks vajaliku teabe saamiseks küsis õiguskantsler Põllumajandusministeeriumi ja Keskkonnaministeeriumi seisukohta hulkuvate loomadega seotud küsimustes.

Keskkonnaministeerium märkis oma vastuses, et  hulkuvate/ hüljatud koduloomade osas esineb mitmesuunaline avalik huvi. Ühest küljest ei tohiks tekkida asumite territooriumile peremehetuid loomi, kes võiksid rikkuda vara või ohustada inimeste tervist. Sellest lähtuvalt on loomakaitseseaduse § 5 lg 3 ette nähtud kohaliku omavalitsuse kohustus korraldada hulkuvate loomade püüdmist, pidamist ja hukkamist. Teisest küljest on oluline korraldada looma kuuluvuse kindlakstegemine, et tagada loomaomaniku õiguste kaitse ja looma heaolu. Keskkonnaministeerium toetab Eesti Loomakaitse Seltsi ettepanekut hulkuva looma õigusliku seisundi täpsustamise kohta. 

Põllumajandusministeerium andis oma vastuskirjas põhjaliku ülevaate olemasolevast õiguslikust regulatsioonist, mis käsitleb peremehetu kodulooma õiguslikku seisundit ning isikute sellekohaseid õigusi ja kohustusi. Nõustun Põllumajandusministeeriumi seisukohaga, et kehtiva õiguse järgi tuleb hulkuva looma omandamisel üldjuhul lähtuda asjaõigusseaduse hõivamise sätetest. Hulkuvale loomale saab kohaldada asjaõigusseaduse (AÕS) leiu (kaotatud asja leidmise) sätteid ainult siis, kui loomakaitseseaduses (LKS) ei oleks sätestatud teisiti. Loomakaitseseaduse ja selle rakendusmäärus sätestavad vastava eriregulatsiooni. Nõustuda ei saa aga arvamusega, et see eriregulatsioon on piisav.
Alljärgnevalt tuleb anda vastus küsimusele, kas asjaõigusseaduse ja loomakaitseseaduse alusel on piisavalt selgelt määratletud, kuidas toimub loomapidaja valdusest välja läinud looma peremehele tagastamine või üleminek uuele omanikule. Kui rakenduspraktika näitab, et olemasolev regulatsioon ei ole piisavalt selge ja eesmärgipärane, tuleb leida võimalused selle täpsustamiseks.

2. Õiguskantsleri seisukoht

LKS § 5 lõikest 1 ja Vabariigi Valitsuse 16. aprilli 2002 määruse nr 130 „Hulkuvate loomade püüdmise, pidamise ja nende omaniku kindlakstegemise ning hulkuvate loomade hukkamise kord“ (edaspidi: „Hulkuvate loomade määrus”) § 2 lõigetest 6 ja 7 tuleneb, et kui hulkuva looma omanikku on võimalik kindlaks teha, tuleb loom viivitamata tagastada omanikule. Kui loom on identifitseeritav, kuid teda ei ole kohe võimalik omanikule tagastada, tuleb loom kuni omanikule tagastamiseni paigutada varjupaika. 

Hulkuva looma omaniku kindlakstegemiseks peab loom eelkõige olema identifitseeritav. Asjaõiguslikult on oluline määratleda, millal on tegemist looma tahtliku hülgamisega ja millal on tegemist loomapidaja juurest looma lahtipääsemisega. Lisaks looma identifitseeritavuse tagamisele eeldab see, et nõutaval tasemel oleks korraldatud loomade registreerimine ning hulkuvast loomast teavitamine.
Tsiviilseadustiku üldosa seaduse § 49 lg 3 sätestab, et loomadele kohaldatakse asjade suhtes kehtivaid sätteid, kui seaduses ei ole sätestatud teisiti. Ükski seadus ei välista otseselt AÕS 2. osa 3. pt 2. jao 3. jaotises ettenähtud leiu sätete kohaldamist loomadele, kuid võrdlev analüüs näitab, et mitmete leiu sätete osas on loomakaitseseaduse alusel ette nähtud teine regulatsioon. Vastuolu korral tuleb rakendada eriseadusest tulenevat.

Teistsugune olukord tekib AÕS 2. osa 3. pt 2. jao 2. jaotises ettenähtud hõivamise sätetega, mille kohaldamisel peremehetule loomale loomakaitseseadusega vastuolu ei teki. Hulkuvat looma võib AÕS § 96 tähenduses peremehetuks pidada, kui:

a) tal ei ole kunagi peremeest olnud (peremehetu looma kutsikad);

b) omanik on valdusest loobunud omandist loobumise tahtega (looma hülgamine – nt peremees jätab looma puu külge seotuna metsa);

c) loom on identifitseerimata ja tema omanikku ei ole võimalik tuvastada (LKS § 5 lg 1 ja LTS § 12 lg 1 ja 2; hulkuvate loomade määruse § 1 lg 2).

2.1. Looma identifitseeritavuse tagamine

Vastavalt loomatauditõrje seaduse (LTS) §-le 11 lg 1 on looma identifitseerimise tagamine loomaomaniku kohustus. Loomade identifitseerimisviisid on looma märgistamine, looma kirjeldamine või looma kuuluvuse määramine (LTS § 10).

Mis puutub loomade identifitseerimise viisidesse, siis LTS § 10 lõike 3 järgi kasutatakse kirjeldamist nende loomade puhul, keda pole võimalik või otstarbekas märgistada, ning kuuluvuse järgi identifitseerimist kasutatakse § 10 lõike 4 kohaselt siis, kui looma ei ole võimalik või otstarbekas märgistada ja kui looma kohta ei saa selle loomaliigi isendite suure välise sarnasuse tõttu koostada kirjeldust. Pidades silmas loomade üle arvestuse pidamise ühte peamist eesmärki (tuvastada looma kuuluvus) ning arvestades paragrahvis lõigete esitamise järjekorda, siis võib järeldada, et looma märgistamist eelistatakse teistele identifitseerimise viisidele, st nii kirjeldamisele kui ka kuuluvuse järgi identifitseerimisele. Looma kirjelduse või looma kuuluvuse järgi identifitseerimine on äärmiselt raskendatud, välja arvatud ehk mõnedes väikestes omavalitsusüksustes, kus looma kuuluvus on kõigile kohalikele elanikele teada. Kuna loomade välimus võib olla väga sarnane, siis ei võimalda looma kirjeldus neid pahatihti kahtlusteta teineteisest eristada. Kuuluvuse järgi saab looma identifitseerida vaid juhul, kui loom on koos loomaomanikuga või viibib viimase territooriumil. Hulkuvate loomade puhul on aga tegemist just selliste loomadega, kes on omaniku juurest lahti pääsenud ja kes ei viibi omaniku järelevalve all.
2.2. Arvestuse pidamine lemmikloomade üle

LTS § 11 lg 1 sätestab, et kohalik omavalitsus korraldab koerte ja vajadusel teiste lemmikloomade üle arvestuse pidamist. Arvestuse pidamine ja looma identifitseerimine on omavahel tihedalt seotud tegevused, sest identifitseerimata loomade üle on väga raske, kui mitte võimatu arvestust pidada. Muidugi võib seaduses ettenähtud arvestuse pidamise kohustust mitmeti tõlgendada – seadusest otseselt ei tulene, kas on peetud silmas üksnes loomade ligikaudsest arvust ülevaate saamist või on peetud silmas arvestuse pidamist ka selle üle, kellele loom mingil kindlal ajahetkel kuulub. Lugedes LTS §-i 10 ja §-i 11 koosmõjus, tundub õige olevat pigem teine tõlgendus, st arvestuse pidamise all ei mõelda üksnes loomade loendamist, vaid ka selle asjaolu tuvastamist, kellele loom kuulub. 
Eesti Loomakaitse Seltsi esindaja teatel on tänapäeval ainult paar kohalikku omavalitsust, kes on suutnud sisse viia arvestuse pidamise süsteemi koerte puhul, kuid praktikas pole ka see süsteem siiani toiminud (nagu näitab Tallinna kogemus, kus on registreeritud ja märgistatud mõned tõukoerad). Kasside üle arvestuse pidamist pole kohalikes omavalitsustes siiani peetud vajalikuks. Kokkuvõttes on enamus Eesti koertest ja kassidest registreerimata, märgistamata ja ka muul viisil identifitseerimata.  Kirjavahetusest ELS-ga selgub, et Tallinnas on esinenud juhtumeid, kus loom kannab vastavat märgistust (kaelarihm registreerimisnumbriga), kuid looma pole võimalik identifitseerida, st tema kuuluvust määratleda, kuna registris seda numbrit mingil põhjusel pole või on registreerimisnumbrile vastavad andmed aegunud või on mingi muu põhjus, mis ei võimalda looma tema registreerimisnumbri alusel identifitseerida.

Hulkuvate loomade identifitseerimise probleem ei pruugi laheneda ka juhul, kui kohalik omavalitsus sätestab loomaomanikele karmid nõuded koerte (või ka kasside) märgistamiseks. Näiteks Tallinna koerte ja kasside pidamise eeskirja
 III osa määrab koerte märgistamise ja registreerimise nõuded ning p 21 sätestab, et alates 1. augustist 2006 peab koer kandma märgistusena tegevusluba omava veterinaararsti poolt paigaldatud mikrokiipi. Seda nõuet ei rakendata koerte osas, kes on registreeritud enne 1. augustit 2006 ning kes kannavad märgistusena hästiloetavat tätoveeringut või registreerimisnumbrit kaelarihmal. Mikrokiibi ja selle paigaldamise kulud peab kandma koeraomanik. Õiguskantsler ei ole veel kujundanud seisukohta ülalnimetatud sätte põhiseadusele ja seadusele vastavuse kohta, kuid juba eelotsustuse faasis võib öelda, et loomaomanikele pandud kohustuse vastavus proportsionaalsuse põhimõttele on kaheldav. Eriti arvestades kohustuse täitmatajätmise eest ettenähtud kuni 6000 krooni suurust trahvi.
Märgistamine ei täida oma eesmärki, kui pole tagatud nõuetekohane teavitamine hulkuvatest loomadest. Looma identifitseerimine, registreerimine ja hulkuvast loomast teavitamine on eesmärgipärases seoses. Loomaomaniku, kohaliku omavalitsuse ja kolmandate isikute seaduses sätestatud kohustused peavad aitama tagada hulkuva looma võimalikult kiire ja valutu tagastamise omanikule või juhul, kui omanik looma tagasi ei taha, siis looma üleandmine uuele omanikule. Seetõttu on oluline pöörata erilist tähelepanu loomast teavitamise korralduse parandamisele ja omandi ülemineku regulatsiooni täpsustamisele.
2.3. Hulkuvast loomast teavitamine ja hõivamine kohaliku omavalitsuse poolt

Hulkuvate loomade määrusega on ette nähtud, et kohalik omavalitsusüksus peab korraldama hulkuva looma kirjelduse avalikustamise. Kui kohalik omavalitsus või halduslepingu alusel varjupaiga teenust osutav isik ei ole seda kohustust nõuetekohaselt täitnud (määruse § 4 lõige 2 –  võimalikult laialdane avalikustamine veebilehel, ringhäälingus, trükiajakirjanduses või muul viisil, mis tagab selle jõudmise võimalikult kiiresti igaüheni, kes teavet vajab) ja loom jääb identifitseerimatuks sõltumata omaniku tegevusest, siis ei saa looma peremehetuks lugeda. Üksnes juhul, kui teavitamise kohustus on nõuetekohaselt täidetud, saab eeldada, et omanik on valduse lõpetanud omandist loobumise tahtega. Sel juhul loetakse loom peremehetuks määruses ettenähtud tähtaja möödumisel (määruse § 4 lõike 3 kohaselt kahe nädala möödumisel looma kirjelduse avalikustamise hetkest).

Hulkuvate loomade määrus ei anna ammendavat vastust küsimusele, kuidas peab kohalik omavalitsusüksus korraldama hulkuva looma kirjelduse avalikustamise. Ei ole selge, keda tuleb pidada selleks "igaüheks, kes teavet vajab" määruse § 4 lõike 2 tähenduses. Kas KOV peaks avalikustama looma kirjelduse üleriigilises ajalehes või piisab teabe avalikustamisest üksnes KOVi kohalikus lehes, raadios jms? Kui teave oleks kättesaadav ühes üleriigilises registris, siis parandaks see tunduvalt looma identifitseeritavust ja suurendaks tõenäosust, et loomaomanik leiab oma kadunud looma jälle üles. Samas ei tohiks see välistada kohustust avaldada looma kirjeldus ka muude meediakanalite kaudu, sest eeldatavasti kõigil inimestel Internetile juurdepääsu ei ole.

Kohalikul omavalitsusel on seadusest tulenevalt kohustus hulkuv loom omanikule tagastada või varjupaika paigutada (LKS § 5 lg 1). Lähtuvalt AÕS § 96 lõigetest 1 ja 2 saab kohalik omavalitsus hulkuva looma hõivata üksnes juhul, kui looma ei ole võimalik identifitseerida ega omanikule tagastada. 

Kui loomaomanik pole KOVile või varjupaigale looma kadumisest ettenähtud tähtaja jooksul teatanud, andes KOVile või varjupaigale oma ees- ja perekonnanime ning looma kirjelduse, mis võimaldab looma identifitseerida, siis peab loomaomanik looma tagasisaamiseks oma omandiõigust igal juhul tõendama, kas siis vaktsineerimise tõendi ettenäitamisega või tuleb omandiõigus tuvastada tunnistajate ütluste alusel. Igal juhul peab hulkunud looma valdaja enne looma üleandmist loomaomaniku isiku tuvastama.

2.4. Hulkuva looma hõivamine kolmanda isiku poolt

Omaette küsimus on hulkuva looma hõivamine või leidmine kolmanda isiku ehk siis ükskõik kelle poolt, kellel ei ole hulkuva looma suhtes kohustusi vastavalt hulkuvate loomade määrusele. 

Asjaõigusseaduse § 96 alusel võib ükskõik kes võtta hulkuva loom oma valdusse, tahtega saada selle omanikuks. Hõivamine on võimalik, kui on alust eeldada, et omanik on valdusest loobunud omandist loobumise tahtega (AÕS § 96 lg 3). LKS § 5 lg 1 alusel on hõivamine välistatud üksnes juhul, kui loom on identifitseeritav või selle omanikku on võimalik kindlaks teha. Identifitseeritava looma hõivamine oleks seadusevastane ja rikuks peremehe omandiõigust, kui ei leia tõestust, et loom oli peremehe poolt tahtlikult hüljatud.

Nagu ülalpool selgitatud, saab lemmiklooma peremehetuks pidada vaid siis, kui on täidetud järgmised kaks tingimust: a) loom on identifitseerimata ja b) looma omanikku ei ole võimalik tuvastada, kusjuures viimane tingimus on otseses sõltuvuses hulkuva looma enda valdusse võtnud isiku tegevusest või tegevusetusest. LKS ja hulkuvate loomade määrus ei sätesta piisavat eriregulatsiooni hulkuva looma omandamise kohta ja nii jätab AÕS § 96 (Hõivamine) kolmandale isikule võimaluse looma heauskselt peremehetuks pidada. Hulkuva looma enda juurde võtnud inimene ei ole kohustatud loomast kuhugi teatama ja võib lihtsalt eeldada, et loomal ei ole kunagi peremeest olnud või peremees on looma hüljanud. AÕS § 96 järgi annab see õigusliku aluse looma omandamiseks hõivamise teel.

Kui hulkuva looma hõivab kolmas isik, siis temal ei ole seaduse alusel kohustust looma kirjeldust avalikustada. Eeldusel, et tegemist on tõepoolest hõivamisega, pole tal ka leiust teatamise kohustust (AÕS § 98). Kolmas isik ei pruugi looma omanikku kindlaks teha ega temast kuskile teatada (ta ei ole selleks kohustatud), vaid võib lihtsalt pidada looma peremehetuks (näiteks eeldada, et tegemist on sünnist saati hulkuva loomaga). Kuni puudub üleriigiline lemmikloomaregister ja seaduses pole sätestatud üldist kohustust hulkuvast loomast teatada, on omanikul hiljem väga raske tõestada, et looma hõivanud isik ei tegutsenud hulkuvat looma omandades heauskselt.

3. Kokkuvõte ja ettepanekud

1. Leian, et loomade identifitseeritavuse tagamiseks tuleks asutada üleriigiline lemmikloomaregister. Seaduse järgi on looma identifitseeritavuse tagamine loomaomaniku kohustus, kuid registri puudumisel on selle kohustuse täitmine oluliselt raskendatud või mõnel juhul isegi võimatu. Riigi ülesanne on luua vajalikud tingimused, et tagada loomaomanikule seadusega pandud kohustuste täidetavus. Tuleb tähele panna, et asjaõiguslikult on loom inimese (või juriidilise isiku) omand. Seetõttu on looma identifitseeritavuse tagamine oluline ka omandi puutumatuse kaitseks (PS § 32).

Loomaomanik ei saa täita LTS § 11 lõikes 1 ettenähtud kohustust (tagada looma identifitseeritavus), kui kohalik omavalitsus või riik pole loonud süsteemi, mis looks vajalikud eeldused selle kohustuse täitmiseks ja sätestaks sunnivahendid selle kohustuse täitmise tagamiseks. 

Seadusandja on loomatauditõrje seaduse vastuvõtmisega väljendanud oma tahet, et kohalikud omavalitsused peavad arvestust koerte ja vajadusel teiste lemmikloomade üle ning et loomapidajad tagavad oma looma identifitseeritavuse. Tähelepanuta ei saa jätta ka asjaolu, et seadusandja väljendas seda tahet juba üle viie aasta tagasi. Hetkel on küsimus selle tahte realiseerimises nii õigusliku regulatsiooni kui ka vajalike haldusmeetmete abil. Vastavatel riigiorganitel on kohustus kõrvaldada regulatsioonis esinevad tühimikud, mis takistavad seadusega ettenähtud kohustuste täitmist. Samamoodi on täidesaatvad riigiorganid kohustatud tagama Eestis kehtivate seaduste rakendatavuse ja neid seadusi ka ise rakendama, võttes tarvitusele vajalikud meetmed, mis on proportsionaalsed, efektiivsed ja eesmärgipärased.
Eesti Loomakaitse Seltsi andmetel ei ole kohalikud omavalitsused suutnud lemmikloomade üle arvestust pidada (peamiselt rahaliste vahendite ja poliitilise tahte puudumise pärast, vahest ka teadmatusest, kuigi seadusest tulenev vastav kohustus on olemas juba üle viie aasta). 

Ühtse üleriigilise registri loomine on vahest kõige efektiivsem ja ökonoomsem viis realiseerida seadusandja väljendatud tahet, kuna sellisel juhul hoitakse kokku kümnete väikeste registrite loomise arvelt omavalitsusüksuste tasandil ning ühtse süsteemi loomine tagaks samaaegselt loomade üle arvestuse pidamise võimalikult paljudes kohalikes omavalitsustes võimalikult kiiresti, mitte kümne või kahekümne aasta pärast. 
Arvestades lemmikloomapidamise tavade, vajaduste ja võimaluste erinevust linnas ja maal, tuleks seadusega jätta kohaliku omavalitsuse otsustada, kas arvestuse pidamine peaks hõlmama peale koerte ka teatud muid lemmikloomadena peetavaid loomaliike, näiteks kasse. 

Kokkuvõttes palun Teil kaaluda võimalust lisada loomakaitseseadusesse säte, mille kohaselt peetakse arvestust lemmikloomade üle riiklikus lemmikloomaregistris, määrates samas sättes registri vastutava töötleja ning nähes ette volitusnormi registri pidamise määruse kehtestamiseks.

2. Lisaks üleriigilise registri asutamisele on hulkuvate loomade omandiprobleemi lahendamiseks vajalik täpsustada hulkuva looma omandi ülemineku tingimusi. Selleks üks võimalus on täiendada LKS § 5, piirates selles hulkuva looma hõivamiseks õigustatud isikute ringi (üksnes kohalik omavalitsus). Peremehetu looma omandamisele kolmanda isiku poolt peaks igal juhul eelnema kohaliku omavalitsuse teavitamine (sealt antakse teave looma kohta edasi üleriigilisele registrile, mis parandaks tunduvalt omaniku võimalusi looma üles leida ja tagasi saada).
Lisaks hõivamise erisättele tuleks loomakaitseseaduses selgelt määratleda, kas ja millistel tingimustel kohalduvad peremehetule loomale asjaõigusseaduse sätted vallasomandi tekkimiseks muudel alustel (AÕS 2. osa 3. pt 2. jagu – leid, igamine).
Praegune regulatsioon on puudulik eelkõige seetõttu, et loomaomanik ega looma oma valdusse võtnud isik (kui tegemist pole kohaliku omavalitsuse või temaga lepingu sõlminud varjupaigaga) ei pea vastavalt looma kadumisest või looma enda valdusse võtmisest mitte kellelegi ega mitte kuhugi teatama, kuna sellist kohustust ei ole seadusega ette nähtud. Seetõttu on äärmiselt raskendatud nii looma omaniku kindlakstegemine kui ka looma õigusliku staatuse määratlemine (peremehetuks lugemise tingimused).

Seaduses tuleks sätestada üldine kohustus, et hulkuva looma oma valdusse võtmisel tuleb loomast kindla tähtaja jooksul teatada kohaliku omavalitsuse poolt määratud pädevale isikule (veterinaararst või varjupaik), kes edastab teabe üleriigilise registri pidajale. Hulkuva looma enda juurde võtnud isik peaks teatama pädevale isikule looma märgistuse või selle puudumisel looma kirjelduse (juhuks, kui loom ei ole registri jaoks nõuetekohaselt identifitseeritav, tuleks näha ette kohustus toimetada loom kirjeldamiseks/pildistamiseks pädeva isiku juurde). Kui hulkuva looma enda juurde võtnud isik ei teavita pädevat isikut nõuetekohaselt ja tähtaegselt, siis ei saaks teda pidada heauskseks omandajaks.
Seejuures peaks säilima ka kohaliku omavalitsuse kohustus avalikustada teave vastavalt hulkuvate loomade määrusele, kuid ilmselt oleks sel juhul mõistlik vältida ülesannete dubleerimist üleriigilise registriga ja täpsustada määrust, kohustades omavalitsust avalikustama teave hulkuvate loomade kohta üksnes oma haldusterritooriumi piires.
Eesti Loomakaitse Selts on teinud ettepaneku loomakaitseseadusesse sisse kirjutada, et loomapidaja peab viivitamata, kuid mitte hiljem kui X päeva jooksul teatama X isikule looma kadumisest, andes X isikule vähemalt andmed enda isiku kohta (ees- ja perekonnanimi, sünniaeg, kontaktandmed) ning looma kirjelduse. Teiseks, loomakaitseseaduses tuleks selgesõnaliselt ette näha looma leidnud ja enda valdusse võtnud isiku kohustus toimetada loom varjupaika või alternatiivsealt teatada hulkuva looma enda valdusse võtmise faktist X isikule (nagu eelmises lauses loetletud), andes nii enda isiku- kui ka kontaktandmed ning looma kirjelduse. Niiviisi oleks võimalik tagada, et kogu info hulkuvate loomade kohta jookseb kokku ühte kohta. 
Palun esitage oma seisukoht ülaltoodud soovituste osas, esitades mittenõustumise korral oma vastuargumendid. Soovitusega nõustumise korral palun Teil lähtuvalt oma pädevusest valmistada ette vastav seaduseelnõu, kaasates võimaluse korral Eesti Loomakaitse Seltsi esindajad.

Ootan vastust hiljemalt 35 päeva jooksul käesoleva kirja kättesaamisest.

Lugupidamisega

Allar Jõks

Kristjan Ots 693 8417 
e-post: kristjan.ots@oiguskantsler.ee
� Tallinna Linnavolikogu 10.02.2005 määrus nr 12.
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