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SISSEJUHATUS
A. ProbleemipUstitus

Selle t66 siht on tunnetada, milline on kehtiva haldusakti diguslik moju ténases
Eesti diguskorras. Haldusakt kui tditevvoimu asutuse diguslik otsustus tiksikkii-
simuses on juba enam kui sajandi olnud Mandri-Euroopa, isedranis Saksa hal-
dusdigusteadlaste toodes iiks kesksemaid ja enim kisitlemist leidnud mdisteid."
Eesti esimesel iseseisvusperioodil joudis selle teoreetilisi tagamaid siivendatult
lahata A.-T. Kliimann.” Vaatamata rohkete teadlaste pikaaegsetele ja tinuvisr-
setele pingutustele, on haldusakti siduvus — keeld kalduda korvale aktis sisal-
duvast regulatsioonist® — jaanud vaieldavaks kiisimuseks nii teiste riikide hal-
dusdigusteaduses kui ka meie oma kohtute praktikas.* Haldusakte, s.o maksuot-
suseid, planeeringuid, ehitus- ja keskkonnalube, riikliku jarelevalve ettekirjutu-
si, teenistuslikke kiskkirju jne antakse, kehtestatakse ja tehakse Eesti ameti-
asutuste poolt igal tdopédeval sadu kui mitte tuhandeid. Nende kdigiga dnneks ei
kaasne konflikte ja kohtuskéike, kuid ,,patoloogiliste juhtumite” korral on tihti
médrava tihtsusega kiisimus, millistel tingimustel ja kuidas tditevvoimu kuna-
gine otsus hilisemaid oigussuhteid mojutab. Néiteks, kas hotelliomanik peab
aastaid tagasi kehtestatud detailplaneeringu alusel linnalt kindlasti saama ehi-
tusloa parki linnaelanike iildist pahameelt pohjustava juurdeehituse piistitami-
seks voi kas on diguspérane ehitada Natura 2000 vorgustiku kaitseala 1dhedusse
siivasadama kai valmis enne Euroopa Liiduga {ihinemist antud vee erikasutusloa
alusel? Milline tdhendus on volgniku kohta tehtud maksuotsusel pankrotime-
netluses ning kas naaber peab kavandatava ehitise kahjulike mojutuste véltimi-
seks kindlasti vaidlustama ehitusloa vdi on tal vdimalik end tulemuslikult
kaitsta ka tsiviildigusliku negatoorhagi esitamisega? Esmajoones soltuvad konk-
reetsete haldusaktide diguslikud tagajérjed moistagi neisse kirja pandud késku-
dest, keeldudest jm avaldustest, samuti otsuste aluseks olevate iildnormide si-
sust. Spetsiifiliste detailide kdrval on vdimalik ,,sulgude ette” tuua abstraktse-

! Aastast 1895 pirineb O. Mayeri traditsiooniline méiratlus, mille kohaselt haldusakt on
»halduse tlimuslik avaldus, millega médratakse alama jaoks kindlaks, millele tal digus
on.” Deutsches Verwaltungsrecht, 1. kd, 1914, 1k 95.

? Administratiivakti teooria, 1932; oigusliku tdhenduse kohta sealsamas, eelkdige 1k 252
jj- Parast taasiseseisvumist K. Merusk, Kehtiv digus ja digusakti teooria pdhikiisimusi,
1995, Ik 11 jj, 20 jj, 24 jj. Vt ka K. Merusk, I. Koolmeister, Haldusdigus, 1995, 1k 90 j;,
100, 109 jj.

? Tapsemalt § 3 B 11

4 Vt kohtupraktikast ehk kdige markantsemat niidet, kus riigikohtunike hésled 15hene-
sid maksuotsuse tsiviildigusliku tihenduse kiisimuses tipselt pooleks, RKUK 3-3-1-39-
05 koos eriarvamusega.
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mad iihisjooned, mis on omased kdigi v3i enamike haldusaktide toimele.” Minu
soov ongi visandada iildprintsiipide tasandil mudel selle kohta, millistel tingi-
mustel, ulatuses ja kelle suhtes haldusakti siduvus meie diguskorras tekib, 10p-
peb ja kaob.

Haldusakt on spetsiifilist liiki digusakt. Koik Sigusaktid on kellegi suhtes
kohustuslikud, niisiis siduvad.® Seega tuleneb siduvus juba koikide digusaktide
olemusest. Esmapilgul v3ib tunduda, et siduvuse probleem on Eestis ammenda-
valt lahendatud HMS §-s 60. Selle kohaselt tekitab kehtiv haldusakt diguslikke
tagajirgi ja on tditmiseks kohustuslik igaiihele, kuni see kehtetuks tunnistatakse.
Ent siduvuse ldhemaks piiritlemiseks, tema ajalise, subjektiivse ja objektiivse
ulatuse médramiseks on mitmeid vdimalusi ja diguspoliitilisi strateegiaid. Need
lahknevad nii erinevaid Oiguskordi vorreldes kui ka Oiguskordade siseselt
digusharude ja konkreetset liiki otsuste 1dikes. Usna selge on, et koormav hal-
dusakt on kohustuslik adressaadi jaoks. Maksuotsuse siduvus tdhendab, et mak-
sukohustuslane peab riigile tasuma kindlaksmédiratud maksu. Soodustava hal-
dusakti, nt pensioni mddramise puhul on pensionér digustatud pooleks ja hoopis
riikk kohustatud subjektiks. Maksmisega viivitamine vdi sellest keeldumine
oleks mdlemal juhul digusvastane tegu. Need on lihtsad niited. Keerukam on
olukord siis, kui {ihe haldusakti andmisel tuleb arvestada mone varasema, samas
voi ldhedases kiisimuses langetatud otsusega. Siin ilmnevad akti siduvuse te-
maatika iihised jooned kohtuotsuse seadusjdu instituudiga.” Seadusjoud keelab
kohtuotsuses lahendatud kiisimust uuesti arutusele votta ning seega ka iimber
vaadata. Ka haldusakti siduvuse puhul on téhelepanu keskpunktis piirid, millal
on tegu juba varasema haldusaktiga lahendatud probleemiga ning millistel eel-
dustel voib uues otsuses tulla kone alla sellest kdrvalekaldumine. Tditevvoimu
teostamisel poimuvad hilisemad lahendid palju sagedamini varasematega kui
digusemdistmisel. Uks ja sama siindmus vdib kergesti sattuda mitme organi hu-
viorbiiti (nt telekommunikatsioonifirma hinnakujundus nii Sideameti kui ka
Konkurentsiameti vaatevilja®). Keerulisi otsustusi langetatakse sageli mitme-
astmeliselt osaotsuste kaupa voi viiakse 1dbi koguni mitu iseseisvat menetlust
eri asutustelt lubade, sertifikaatide, kooskodlastuste jms saamiseks. Kiillalt sageli

> Vrd O. Mienpii, Hallinto-oikeus, 2000, 1k 381; halduse tegevusvormide dpetuse kui
sarnase toimega otsuste siistematiseerimise kohta lahemalt E. Schmidt-Afmann, Die
Lehre von den Rechtsformen des Verwaltungshandelns — DVBI 1989, 1k 533; U. Di
Fabio, teoses: K. Becker-Schwarze (toim), Wandel der Handlungsformen im offent-
lichen Recht, 1991, 1k 51 jj.

® Ka digusi andvad ehk soodustavad aktid, panevad digussuhte vastaspoolele juriidilise
kohustuse oigustatud subjektile soodustuse garanteerimiseks, vt nt K. Merusk, 1. Kool-
meister, Haldusdigus, 1995, lk 52. Kohustuslikkuse ja siduvuse mdistelise vahekorra
kohta ldhemalt allpool, § 3 B.

7 Siduvusega seoses ridgitakse ka haldusakti digusjoust, lihemalt sealsamas.

¥ RKHK 3-3-1-66-02, p 38.
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tekib vajadus kord reguleeritud tegevust hiljem tdpsustada, piirata vdi see soo-
tuks keelata. Sédrastes valdkondades nagu keskkonnakaitse ja tehniline ohutus
on areng viga diinaamiline. Mida aeg edasi, seda enam tdienevad teadmised,
nihakse uusi ohtusid ja dpitakse nendega tohusamalt voitlema.

Siduvus puudutab nii haldusakti andnud asutust kui ka teisi haldusorganeid.
Enamgi veel, haldusaktiga lahendatud kiisimuse otsa v3ib pdrkuda ka kohtunik
nii haldus- kui tsiviil- ja siiiiteoasju lahendades. Lisaks avalik-0iguslikele suhe-
tele voib haldusakt mojutada tsiviildiguslikke suhteid, samuti iiksikisiku tegevu-
se karistusdiguslikku tihendust.” Ldpuks, kui haldusaktiga on seotud haldusor-
ganid ja kohtud, peavad aktid olema siduvad ka kolmandate isikute jaoks, kes
soovivad, et vdimud asuks uues otsuses teistsugusele seisukohale kui varem (nt
naabri taotlus, et linnavalitsus ei annaks kasutusluba ehitusloa alusel valminud
chitisele).'” Oluline on ka see, kas haldusaktiga antud digus on eksklusiivne ehk
ka§1 ithele isikule diguse andmine vélistab samasisulise diguse andmise teiste-
le.

Eesti ja paljude teiste riikide haldusdiguse iihe kdige pohimottelisema reegli
kohaselt on haldusakt kehtiv ja siduv sdltumata digusvastasusest, kuid teatud
menetluslikel ja materiaaldiguslikel tingimustel voib padev organ selle kehte-
tuks tunnistada. Uksikakti siduvus on pingelises konfliktis avaliku vdimu sea-
duslikkuse pdhimdttega, kui tagantjirele selgub, et kunagine otsus, millest niitid
tuleks vastuvaidlematult juhinduda, oli vale. Tekib ,kahvel”, sest igal juhul
peab asutus kdituma mingis mottes Oigusvastaselt, kas eirates iildnorme voi
nendega vastuolus olevat haldusakti. Sellises olukorras tekib kiusatus anda pi-
kema arutluseta prioriteet iildnormidele, ennekdike seadusele. Ent sdirane
kompromissitu lahendus viiks ummikusse. Seaduslikkus ei ole digluse, digus-
riigi ega hea halduse ainus mddde. Uksikotsuste teatav immuunsus on hidava-
jalik otsust usaldanud isiku diguspédrase ootuse ja lildisemalt diguskindluse kait-
seks. Arvestades Sigusriigi pohimdttest tulenevaid ulatuslikke ndudeid haldus-
otsuste sisule, vormile ja menetluslikule kiiljele, on nende Gigusparasust viga
lihtne kahtluse alla seada. Lahendatud kiisimuste pidev iimbervaatamine ldm-
mataks avalike {ilesannete teostamise ja seega ka seaduste elluviimise, liilies
ndnda jalad alt seaduslikkusel endal. Ometi ei saa siduvus olla ka piiramatu.
Vastasel juhul ei pruugi haldusakti tdhendus digussuhte osapooltele olla enam
hoomatav (digusselguse probleem), nad ei pruugi mérgata haldusakti digeaegse
vaidlustamise vajadust (Odiguskaitse efektiivsuse probleem). Eriti aktuaalseks
muutuvad need ohud mitmeastmelistes ja paralleelsetes menetlustes, soodusta-
vale haldusaktile jargnevate kitsendavate meetmete ning haldusdigusest vélja-
poole ulatuvate mdjude korral. Koigi siduvuse piiride ja tahkude uurimisel on

? Nt kaabellevifirma poolt Sideameti ettekirjutuse tditmata jatmine, RKKK 3-1-1-64-01.
1 Eluruumist iimber ehitatud kauplustega seoses RKHK 3-3-1-62-03.

! Uhistranspordi liiniload, RKHK 3-3-1-19-02; ehitus- ja kasutusload konkureerivatele
tehnovorkude projektidele, RKHK 3-3-1-33-05; 3-3-1-34-05.
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tarvis selgitada, kuidas need porkuvad printsiibid ja huvid omavahel kdige dig-
lasemalt tasakaalustada.

B. Tépsustused ja pohiteesid

Haldusakti joustumine toob kaasa kaks piirangut: keelu haldusaktis langetatud
otsusest korvale kalduda (haldusakti siduvus) ning asutuse poolt haldusakti
muutmise voimaluste kitsenemise (piisivus). Kdesolev dissertatsioon keskendub
vaid esimesele, vaadeldes diguslikku olukorda tingimustes, kus haldusakt keh-
tib. Teisiti véljendudes, ma soovin kontsentreeruda kehtivuse sisule,'? mitte
selle korvaldamise erinevatele voimalustele. Hoidmaks t66 mahtu kontrolli all,
loobusin siinkohal haldusaktide karistusdigusliku tdhenduse kisitlemisest.”> Ka
koiki haldusaktide liike ja tiilipe ei ole siinkohal vdimalik ithesuguse sligavuse-
ga uurida. Kuna siduvusprobleemid kaasnevad isedranis teravalt avalik-
oiguslike lubadega, on viitekirja referentsvaldkonnana puudutatud just viima-
seid. Load vdimaldavad siiveneda koikidesse siduvuse dimensioonidesse ja
nilianssidesse. Nad voivad puudutada paljusid isikuid ja asutusi, nad on ajaliselt
kestvad, neil on seos nii sama asutuse poolt teostatava hilisema jarelevalvega
kui ka teiste asutuste poolt paralleelselt teostatava kontrolliga. Samuti vdivad
load pdhimdtteliselt mdjutada tsiviildiguslikke suhteid. Lubade siduvust on ka
vélisautorid rohkem lahanud, seetdttu on nende puhul vordlusmomendi leidmi-
ne Eesti diguse baasil ehk holpsam kui muude otsuste valguses. Samas ei ole
selle viitekirja eesmérk uurida avalik-diguslikke lube laiemalt, isedranis anda
oiguspoliitilist ega majanduslikku hinnangut selle kohta, millised load on
oiguskorras vajalikud, milliste taotlemise kohustus tuleks kaotada ning milliste
taotlemise menetluslikke voi materiaaldiguslikke iiksikasju tuleks muuta. Loa
olemust, tema positiivseid ja negatiivseid kiilgi tuleb kokkuvotlikult siiski puu-
dutada, sest ka sellest soltub edasine diskussioon lubade digusliku tdhenduse
tile. Eriline tdhelepanu on kéesolevas t00s ehitusloal. See ei ole tingitud ainult
Eestis valitsevast ehitusbuumist, ehkki see on pohjustanud avalikkuse huvi suu-
renemise ja tiha sagedasemaid kohtuvaidlusi ehitusdiguslike kiisimuste, sh ehi-
tuslubade siduvuse ja piisivuse iile. Ka sellest soltumata illustreerib ehitusluba
viga ilmekalt siduvusega kaasnevaid seaduslikkuse, diguskindluse, efektiivse
Oiguskaitse jms viirtuste konflikte. Arvan, et kui oleme saavutanud suurema

"2 Vrd HMS § 60 pealkirja.

" Olen sellel peatunud varem, teoses: A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse kisiraamat, 2004,
lk 326 jj; vt ka Kehtiva haldusakti diguslik tdhendus haldusdiguses ja viljaspool hal-
dusdigust, ettekanne XXVIII Eesti digusteadlaste pdevadel, Tartu 21.-22. oktoober
2004, http://video.ut.ee/oigusteadlaste_paevad.htm, samuti N. Aas, Karistusdiguse hal-
dusaktsessoorsus, sealsamas.
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selguse chitusloa kui klassikalise ja mitmeski mdttes tiiiipilise haldusakti'* sidu-
vuse suhtes, vOib see olla baasiks ka spetsiifilisemate haldusotsuste uurimisele
meie diguskorras.

Viitekiri on Eesti-keskne. Minu ambitsioon ei ole pakkuda vilja koikjal
maailmas ja koikidel ajastutel kehtivat mudelit haldusotsuste siduvusele. Pole
vOimalik anda hinnangut teiste riikide haldusotsuste siduvuse piiridele ilma, et
Opitaks tundma vastavate Oiguskordade ja odiguskaitsesiisteemide iildisemaid
raame.” Nii suur ettevdtmine saaks dnnestuda vaid paljude riikide teadlaste
Uhist6o tulemusena. Kiill aga tuleb Eesti haldusaktide analiiiisimisel arvestada
rahvusvaheliste mdjudega riigisisesele diguskorrale, isedranis EL digusest tule-
nevate suunistega. Vordlus teiste diguskordadega ei ole kéesoleva t60 eesmirk,
ent vOrdlust on kasutatud vahendina, ndgemaks vdimalikke alternatiive ning
leidmaks nende kohta esitatud poolt- ja vastuargumente, seega riigisisese diguse
paremaks tunnetamiseks ja hindamiseks.'®

T66 eesmirk on seega luua n-6 digusdogmaatiline'” mudel, s.o mdistete,
oiguslike instituutide, pdhimotete ja normide siisteem, mis aitaks diguse raken-
damisel vélja selgitada lubade diguslikult siduva iseloomu ja selle ndhtuse pii-
rid. HMS § 60 alusel voib jargneva analiilisi tarbeks piistitada kolm hiipoteesi,
mis puudutavad nii konkreetsemalt lube, sh ehitusluba, kui ka haldusakte {ildi-
semalt:

— siduvus on sdltuv haldusakti kehtivusest ja ei ole reeglina soltuv diguspira-
susest;

— subjektiivses plaanis on siduvus absoluutne, s.0o midrav igaiihe jaoks, keda
haldusaktis reguleeritud kiisimus puudutab;

— siduv on vaid haldusakti resolutsioon, mitte motiivid ega akti andmise kdigus
tuvastatud asjaolud.

' Vrd H. Maurer, Haldusdigus, 2004, 1k 140.

!> Hoiatavalt pealiskaudsete vordluste kohta A. VoBkuhle, teoses: H. Bauer jt (toim),
Umwelt, Witschaft und Recht, 2002, 1k 184 j.

' Metoodikast lihemalt allpool jaos D.

"7 Oigusdogmaatikat ei tohi vadralt mdista kivinenud voi koguni jumalike ettekirjutuste
jutlustamisena. Tegu on tdiesti ilmaliku Gigusteaduse haruga, mis tegeleb konkreetse
diguskorra néhtustega abstraktsemal tasemel kui igapdevane diguspraktika ja kirjapan-
dud seadused. Ta on siiski konkreetsem kui diguse teooria, mis iiritab selgitada digus-
likke ndhtusi hdlmates koiki diguskordi ja epohhe. Piir nende kahe uurimissuuna vahel
on mdistagi hajus, sest iihes diguskorras kehtiv pdhimdte vdib olla ka iildkehtiv. Oigus-
dogmaatika peamine iilesanne on tegelikes digussuhetes esineva keerukuse redutseeri-
mine lihtsustatud ja iildistatud mottekujundite abil, sisuliselt miira summutamine, et
selle tagant ilmuks ndhtvale Gigusliku nédhtuse olulised struktuurid. Vrd R. Narits,
Oigusteaduse metodoloogia, 1997, 1k 9, 29; M. Luts, Sissejuhatus digusfilosoofiasse,
1997, 1k 15 jj; W. Brohm, teoses: FS Maurer, 2001, 1k 1081 jj, 1084 jj; A. VoBkuhle,
Das Kompensatsionsprinzip, 1999, 1k 87 jj.
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C. Uuringu olulisus

HMS §-s 60 ettendhtud tagajérjed nagu digusvastasusest soltumatu kehtivus,
kohustuslikkus kolmandate isikute ja kdigi avaliku vdimu asutuste suhtes on
sageli Ullatuslikud juristidelegi, rddkimata Oiguskaitse otsijatest ja laiemast
oigushuviliste ringist. Oma kdrge abstraktsusastme juures jitab nimetatud séte
paljud {iksikasjad lahtiseks ja asjaosalised ndutuks. Lisaks on haldusdiguse
areng ja reformipiiiidlused sellegi teema raames toonud kaasa uusi korvalprob-
leeme, nagu nt haldusaktide piiriiilene siduvus, menetluse kiirendamise vajadus
ja keskkonnamdjude hindamine paralleelsetes menetlustes. Julgen arvata, et
haldusakti siduvus on haldusdiguse iildosa probleemidest iiks pdhjapanevamaid.
Eespool juba mainisin olulisi pohiseaduslikke véirtusi, mida siduvus vai selle
puudumine mdjutavad. Tal on miidrav roll nii iiksikisiku kui avaliku véimu ja
kolmandate isikute tegevuse digusparasuse suhtes. Sellest sdltuvad diguskaitse-
vahendite lubatavus ja perspektiivikus. Siduvus piiritleb haldusprotsessuaalset
kaebedigust, ndidates éra, kelle digusi haldusakt mojutab. Siduvus jaotab iihtlasi
médramatuse ja prognoosimatute arengutega kaasnevaid riske riigi ja erasektori
vahel. Isegi kui siduvus ei pruugi vélistada haldusakti kehtetuks tunnistamist,
vOib ta alternatiivina tuua kaasa usalduse rikkumise rahalise hiivitamise.

Monel lugejal voib tekkida kiisimus, kas haldusakt ja avalik-diguslik luba
kui ithepoolsed reguleerimisinstrumendid ei ole moodsas riigis kaotamas oma
kohta paindlikumate ,,poliitikate elluviimise” vahendite kasuks.'"® Uuema aja
suunaks haldusdiguses on toepoolest koostdo, konsensuse ja informaalse veen-
mise laialdasem kasutamine seniste imperatiivsete voimuotsuste asemel.'” Eesti
halduse reformikatsete peamisi mirksdnu on olnud samuti riikliku sekkumise
viahendamine. See on toimunud muuhulgas ka loakohustuste kaotamise voi sel-
lega kaasneva kontrolli lihtsustamise teel. Nii on uues chitusseaduses jaetud
ehitusloa andmisest keeldumise aluste seast vélja projekti vastuolu naabri asja-
diguslike nduetega.”’ Nii on kauplemisload ja paljud tegevuslitsentsid majan-
dustegevuse registri seaduses ja kaubandustegevuse seaduses asendatud tegevu-
se registreerimisega.”’ Need tendentsid ei kinnita aga kaugeltki, et haldusakti-
dest ja -lubadest saaks tdnapéeva riik taielikult loobuda ja et nad ei véiriks see-

'8 Riigikantselei, Vabariigi Valitsuse haldusreformi programm, 2001. Hiljem on lubade
digusliku tdhenduse uurimist tdhtsustanud, vaatamata seisukohale, et lubade hulka tuleb
vihendada, Justiitsministeeriumi tegevuskava ettevotluskeskkonna parandamiseks, M.
Kaierdi jt, Ettevotja digus — Juridica 2006, 1k 227, 229.

' N. Dose, Kooperatives Recht — Die Verwaltung 27 (1994), 1k 91 jj; H. Schulze-
Fielitz, teoses: N. Dose, R. Voigt (toim), Kooperatives Recht, 1995; J.-P. Schneider,
Kooperatives Verwaltungsverfahren — VerwArch 87 (1996), 1k 38 jj.

2 Vrd varasem PES § 54 p 3.

2l Vaatamata teistsugusele tihistusele kujutavad need registreerimismenetlused endast
siiski loamenetluse redutseeritud vormi, 1dhemalt allpool § 1 C II 3.
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tottu haldusdigusteaduslikku tdhelepanu. Ka kaasaegne riik ei saa l4bi inimeste
ja ettevotjate vabadusdiguste mitmesuguste piiranguteta. Luba on instrument,
mis aitab menetlusliku struktureerituse ja kohtuliku kontrolli kaudu tagada
méodapidsmatute riivete proportsionaalsust ja kaalutletust.”” Loaga toimuva
preventiivse kontrolli tdielik asendamine hilisema jarelevalvega osutuks palju-
del juhtudel koormavamaks sekkumiseks. On ka kiillaga néiteid situatsiooni-
dest, kus loamenetluses toimuv kontroll tinapdeval hoopis intensiivistub.”
Keskkonnakompleksluba, mis asendab muidu keskkonnasektorite kaupa anta-
vaid lube (vee erikasutusluba, vélisShu saasteluba, jadtmekaitlusluba), on kok-
kuvdttes ulatuslikum kui sektorispetsiifilised load kokku, sest kompleksloa
andmisel uuritakse ka n-0 siinergiast tingitud mdjusid, mis muidu jadksid téhe-
lepanu alt Véilja.24 Ent ka seniste ,,lihtsate” keskkonnalubade andmisel toob
keskkonnamdju hindamise ja avalikkuse kaasamise kohustus kaasa senisest
ulatuslikumad eeluuringud. Lube ei kasutata mitte ainult majandustegevuse
subordinatsiooniliseks piiramiseks, vaid nende abil on vdimalik ka asendada
néiteks riiklik tsentraliseeritud ressursijaotus turureeglitega. Nonda on mobiilsi-
de raadiosagedusvahemikud voimalik vélja jagada telekommunikatsioonilitsent-
side enampakkumise abil ning korraldada kasvuhoonegaaside heitekoguste jao-
tamine kogustega kauplemise lubade andmise teel. Load on {ihtlasi véiltimatud
ka Euroopa Liidu eesmirkide saavutamisel. Nn transnatsionaalsed load, mis
antakse iihe liikmesriigi poolt, kuid mille kehtivusala hdlmab koigi territooriu-
mid, peavad vihendama kaupade ja teenuste (nt uuendtoit, ravimid)* vaba lii-
kumise tokkeid. Transnatsionaalsete lubade korval kasutab EL digus ka Euroo-
pa Komisjoni v&i ithenduse muu organi poolt EUAL-i art 249 1g 4 alusel anta-
vaid ,,supranatsionaalseid eurolube”.*® Mida enam riigisisene digus liidu digu-
sega 10imub, seda enam tuleb ka riigisiseste haldusaktide siduvuse kujundami-
sel arvestada, et kasutatavad lahendused ei muudaks tihenduse diguse rakenda-
mist praktiliselt vdimatuks.?” Teiseks ei tohi ei riigisiseste ega -iileste haldusot-
suste siduvus ohustada diguskaitset. Liikmesriigi asutuse ja nt komisjoni me-
netluste 1abipdimumisel on téiesti reaalne oht, et puudutatud isik ei née iihe voi
teise otsuse digeaegse vaidlustamise vajadust voi on erinevate tasandite digus-
kaitsevahendite vahel koguni liink.”® Haldusotsuste siduvusele on EL &iguses

22 F. Curtius, Entwicklungstendenzen im Genehmigungsrecht, 2005, Ik 20. Haldusakti
jatkuvast vajalikkusest moodsate reguleerimisinstrumentide korval F. Schoch, teoses:
W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Afmann (toim), Innovation und Flexibilitdt des
Verwaltungshandelns, 1994, 1k 206.

2 H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2. kd, 2000, 1k 61.

** Direktiiv 96/61/EU.

» Mairus 258/97/EU art 4 ja direktiiv 2001/83/EU art 8 1g 1.

26 Nt ravimite puhul madrus 726/2004/EU, varem maarus 2309/93/EMU art 3.

2T EUAL art 10 1g 2.

2 H.-G. Kamann, M. Selmayr, Das Risiko der Bestandskraft — NVwZ 1999, 1k 1041.
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siiski veel suhteliselt viihe tihelepanu podratud. Oiguskindluse printsiip on kiill
liidu Giguses iildtunnustatud, kuid selle késitlemisel on pdhilise tdhelepanu pal-
vinud otsuste kehtetuks tunnistamine.”

D. Metoodikaja struktuur

Lisaks kirjapandud digusnormide tdlgendamisele on kdesoleva teema juures,
nagu ka tihti muude Oiguslike probleemide puhul, viltimatult tarvis teha vali-
kuid erinevate strateegiate vahel, sest digusnormid ja pohimdtted ei anna impe-
ratiivset vastust, vaid iiksnes suunavad teatud eesmirkide poole.”” Jdudmaks
sadrases olukorras adekvaatsete tulemusteni, on tarvis esmalt selgitada vilja
probleeme iseloomustav faktiline olustik, teaduses seni avaldatud asjakohased
seisukohad ja vdimalikud alternatiivid. Jirgnema peab uurimiseseme Oiguslike
raamide miiratlemine ja hindamismastaapide tuvastamine. Nende alusel on
voimalik vélja selgitada parim ja Giglaseim lahendusvariant, st kdige enam
digusega kooskdlas olev teoreetiline seisukoht.’’

Eelnev ei kirjelda veel t66 struktuuri, vaid mottekdiku erinevate iiksikprob-
leemide lahendamisel. Siiski algab véitekirja pohiosa uuringu esemeks oleva
oigusliku nihtuse — antud juhul lubade — olemuse, eesmirkide ja puuduste
teadvustamisega (§ 1). Neid arvesse vOtmata ei oleks hiljem vdimalik pdhjen-
dada Iubade siduvuse kohta kiivaid véiteid. Teiseks eeldab sellise hinnangu
andmine pShiseadusliku ja EL Gigusest tuleneva raamistiku kaardistamist (§ 2).
Seejarel saab alata tegelik t66 siduvuse teoreetilise mudeli kallal (II osa). Vastus
on vaja leida nii siduvuse sisu kui ka tekkimise eelduste kohta. Siduvuse sisu
selgitamiseks tuleb ta koigepealt defineerida, siistematiseerida ja suhtestada
teiste haldusdiguse iildosa mdistetega (kehtivus, kohustuslikkus, digusjoud).
See toimub peaasjalikult kirjanduses avaldatud seisukohtade kriitiliste analiiiisi
teel (§ 3). Seejdrel piitian Giguskorras sisalduvate asjakohaste normide ja pohi-
motete pohjal tuletada siduvuse eeldused ning kontrollida tulemust, samuti selle
voimalikke alternatiive I osa resultaatide valguses (§ 4). Sellega on abstraktne
pilt haldusakti siduvusest visandatud. III osas toimub selle tdpsustamine ajali-
sest, subjektiivsest ja objektiivsest vaatevinklist 1dhtudes. Koik need perspektii-
vid on olulised. Neid tuleb eristada, et siduvusefektidega kaasnevad huvide-
konfliktid saaksid reljeefsemalt vélja joonistuda. III osa algab loaga seotud isi-

¥ T. Tridimas, The General Principes of EC Law, 1999, 1k 163 jj; S. J. Schenberg,
Legitimate Expectations in Administrative Law, 2000; J. Schwarze, Européisches
Verwaltungsrecht, 2005, 1k 911 jj.

30'W. Hoffmann-Riem, teoses: E. Schmidt-ABmann, W. Hoffmann-Riem (toim), Metho-
den der Verwaltungsrechtswissenschaft, 2004, 1k 28 jj; E. Stein, teoses: FS Maurer,
2001, 1k 806 j.

31 A. VoBkuhle, teoses: H. Bauer jt (toim), Umwelt, Witschaft und Recht, 2002, 1k 188 jj.
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kute ringi piiritlemisega (§ 5). Siduvuse ajalise mddtme puhul tuleb uurida,
millised juriidilised faktid toovad kaasa siduvuse tekkimise ja loppemise (§ 6).
III osa Iopetab siduvuse objektiivsete piiride analiiiis (§ 7). See mahukas parag-
rahv jaguneb omakorda mitmeks alapeatiikiks, ldhtudes haldusaktide osade ja
liikkide ning loaga seotud hilisemate menetluste eristamisest. See jaotus on para-
ku tinglik, sest erinevate rakursside abil haldusakti siduvusest saadud 15iked
kipuvad omavahel kattuma, mistdttu nende koigi ammendav késitlus tooks kaa-
sa kordused. Selle véltimiseks on mdnda peatiikki jdetud ka n-6 ,,lahtisi otsi”
koos viidetega jaotistele, kus nende probleemide juurde tagasi tullakse. Dokto-
ritod viimasesse, IV osasse on koondatud konkreetsed jéreldused ehitusloa si-
duvuse objektiivsete piiride kohta. Ajaliste ja subjektiivsete piiride puhul ei ole
ehitusloa spetsiifilised jooned nii teravad, et neid eraldi vélja tuua. Selle osa
eesmérk on ennekodike kontrollida eespool siinteesitud mudeli rakendatavust, ent
muidugi ka pakkuda vilja kiillaldase tdpsusega lahendusi diguse edasiarendami-
se ja praktika jaoks. Kuna haldusakti siduvuse puhul on médrav tema
reguleerimis- ja kontrollieseme eristamine, algab chitusloa analiiiis just nende
piiritlemisest (§ 8). Lopuks vaatlen peamisi tiiiipsituatsioone, kus ehitusloa si-
duvus tdhtsust omab: vahekord paralleellubade ja hilisemate ettekirjutustega
ning tsiviildiguslik m&ju (§ 9).

Eesti diguse suhtes voetud seisukohad tuginevad asjakohaste digusaktide
korval eelkdige Riigikohtu ja Tallinna Ringkonnakohtu viimaste aastate otsus-
tele. Kuna kohtupraktika lubade kohta ei ole rikkalik, tuli vaadelda ka muude
haldusaktide suhtes vdetud seisukohti ning piilida neist tuletada iildisi pohimat-
teid. Ennekdike puudutab see véitekirja III osa. T66s on kohati viidatud Tartu
Ulikooli 2003. aastal libi viidud loamenetluse osaliste kiisitluse tulemustele.”
Vastuste suhteliselt tagasihoidlik hulk manitseb paraku olema jarelduste tege-
misel ettevaatlik. Mdningase pildi see siiski puudutatud isikute porkuvatest hu-
videst annab. Kuna Eesti teaduslik kirjandus on antud teemal napp, peab vaja-
kajddmise kompenseerima pilguheit piiri taha. Tuginen eelkdige Saksa teadlas-
tele, kelle sulest péarineb siduvuse kiisimuses mitu olulist iildisemat kisitlust,*?
samuti hulgaliselt téid erivaldkondades. PGhjapanevamate probleemide, eelkdi-
ge haldusakti kehtivuse ja diguspérasuse vahekorra puhul on vaadelnud ka muid
oiguskordi. Ma ei viida, et teiste maade teadlased oleks siduvusprobleeme tiie-

32 Grandi GOIAO4577 tiitmine, kokku 67 vastust.

3 Eelkdige dissertatsioonid M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten,
1989; K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994; habilitatsioonitoddest H.-
J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und européischen Verwaltungsrecht, 2000, 1k
148 jj, 309 jj; vt ka artiklitest J. Ipsen, Bestandskraft und Bindungswirkung von
Verwaltungsakten — Die Verwaltung 17 (1984), Ik 169; H. Sendler, Bestandsschutz im
Wirtschaftsleben — WiVerw 1993/4, 1k 236.
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likult ignoreerinud.** K&iki pdnevaid diguskordi ei olnud selle t66 kirjutamisel
voimalik piisava pohjalikkusega uurida. Selle véitekirja teravdatud tihelepanu
Saksa Gigusteadusele ei piira kellegi vabadust késitleda sama probleemi, kasu-
tades vordlust mone teise diguskorraga. Ka ei ole autori eesmirk saavutada iga
hinna eest Saksa diguse retseptsiooni.””

*Vt nt L. H. Levinson, The Legitimate Expectation that Public Officials Will Act
Consistently — Am. J. Comp. L. 46 (1998), 1k 549; O. Méaenpad, Hallintolupa, 1992.
Samas nt Soome haldusodigusteaduse loakésitlus on kujunenud suuresti Saksamaa mdjul,
sealsamas, lk 50. Saksa diguse mdjust Eesti haldusdiguse reformile, sh haldusmenetluse
seaduse eelndu ettevalmistamisele U. Madise, Eesti haldusdiguse reformi kandvatest
ideedest — Juridica 2003, 1k 38, 41.

3% T66 kirjutamisel oli voimalik arvesse votta allikaid 1. oktoobri 2006 seisuga.
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| OSA. LOA OIGUSLIK TAUST

8 1. Loaolemus
A. Mdisteja néited

Kéesolevas viitekirjas moistetakse loa all haldusorgani avalik-6iguslikku tahte-
avaldust, millega haldusvilisele isikule antakse voi tal tuvastatakse subjektiivne
digus soovitud tegevuseks.’® Loaga heaks kiidetav tegevus voib seisneda nii-
teks:

— chitise, seadme, muu asja, aine vOi organismi loomises, rajamises, omami-
ses, valdamises, limbertdotamises, kasutamises, riigist viljaviimises voi ha-
vitamises (nt ehitusluba, sh luba ehitise lammutamiseks, ehitise kasutusluba,
relvaluba, jédtmeluba, kiirgustegevusluba, geneetiliselt muundatud mikroor-
ganismi kasutamise luba);*’

— aine, kiirguse voi laine keskkonda paiskamises, keskkonnast aine votmises
vOi keskkonna timberkujundamises (vilisohu saasteluba, vee erikasutusluba,
jadtmeluba, keskkonnakompleksluba, kaevandamisluba, geneetiliselt muun-
datud organismi keskkonda viimise luba);*®

— teatud kutsealal tegutsemises voi teatud liiki kaupade miilimises v0i teenuste
osutamises (soojusettevotja, elektriettevotja, raudtee-ettevdtja, sditjateveo,
relvamiiiija, tervishoiuteenuse osutaja, ravimite tootja ja kditleja, metsakor-
raldustodde jm tegevusload, koolitusluba, toidukiitleja tunnustamine, ohtlike
jaatmete kaitluslitsents);>

— uue E)auba turuletoomises (ravimid, uuendtoit ja geneetiliselt muundatud
toit);

3% Mingit loa legaaldefinitsiooni Eesti diguskorras ei ole. Nii ka Saksamaal, F. Curtius,
Entwicklungstendenzen im Genehmigungsrecht, 2005, lk 22. Vrd mdiste kohta sealsa-
mas, lk 27 jj; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs, VWVTG, 2001, § 71a nr 43; H. D.
Jarass, Wirtschaftsverwaltungsrecht mit Wirtschaftsverfassungsrecht, 1997, 1k 120; sa-
muti O. Médenpéad, Hallintolupa, 1992, 1k 4 jj.

TEhS § 12 1g 2, § 22 1g 1 ja § 32 1g 1; RelvS § 34 1g 2; JaatS § 73; KiS § 14;
GMMOKS § 101g 1.

#¥ VOKS § 67 1g 1; VeeS § 9 1g 1; JaatS § 73; SVKS § 6 1g 1; MaaPS § 25 1g 1;
GMOVS §6l1gl.

P KKiitS § 18 1g-d 1 ja 2; EITS § 22 1g 1; RdtS § 10 1g 1; UTS § 31 Ig 1; RelvS § 66 g
I; TTKS § 40; RavS § 16 1g 1 ja § 38 1g 1; MS § 51 Ig 1; JaatS § 99. Vt tdiendavaid
néiteid, mh varem kehtinud loakohustuste kohta, A. Kalbus, Avalik huvi ettevotlusva-
baduse piiramise alusena — Juridica 2003, lk 373, 374 jj. Vt ka ametlik majandustege-
vuse register, http://mtr.mkm.ee/.

“ RavS § 63; ToiduS § 13 lg-d 1 ja 2, madrus nr 258/97/EU art 4 ja mddrus nr
1829/2003/EU art 7.
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— litsentsid ja kontsessioonid avaliku asja vdi piiratud ressursi kasutamises voi
dratarvitamises (miiligipilet kauplemiseks avalikul teel, kalapiitigiluba ja eri-
piitigiluba, sagedusluba, sideteenuse numbriluba);*'

— 1ildist julgeolekut ja avalikku korda mdjutavates tegevustes (mootorsdiduki
juhtimisdiguse andmine, viisa, elamisluba, t5luba)* jne.*

Luba voidakse kehtivas Oiguses tdhistada vdga erinevate nimetustega: lisaks
loale ka litsentsina, tunnistusena, heakskiiduna, ndusolekuna, kooskolastusena,
vabastusena, sertifikaadina, akrediteeringuna, atesteeringuna, autoriseeringuna,
registreeringuna, kontsessioonina jne.** Samas ei pruugi koik neid nimetusi
kandvad dokumendid sugugi olla load iilal mainitud tdhenduses. Téhistuse ase-
mel tuleb tihelepanu poodrata otsustuse sisule. Lube tuleb eristada kdikidest
eraisikute omavahelistest avaldustest, asutuse eradiguslikest tehingutest, samuti
asutusesisestest ja -vahelistest ndusolekutest ja kooskolastustest.

Loana késitatav otsustus peab kujutama endast tahteavaldust, mitte pelgalt
(reaal)toimingut 6igusliku tagajérje tekitamiseks: diguslik tagajarg peab soltuma
loa andja poolt viljendatud tahtest. Keeruline on seetdttu registreerimistoimin-
gute piiritlemine.” Samuti ei kvalifitseeru loaks iiksnes arvamuse avaldamine
vOi mittesiduva hinnangu andmine iiksikisiku tegevuse kohta, nt eksperdiarva-
mus, arsti otsus diagnoosi kohta. Ka pole haridust téendavad dokumendid ega
kvalifikatsioonitunnistused load, ehkki nad voivad olla eelduseks teatud ameti-
kohtadele kandideerimisel voi dpingute jitkamisel, st nendest sdltuvad subjek-
tiivsed digused. Nad ei loo ega tuvasta siiski vahetult digusi ega kohustusi, vaid
on iiksnes diguste tekkimise tiheks eelduseks.

B. Luba kui haldusakt

Eespool toodud definitsiooniga holmatud load vastavad {ihtlasi ka haldusakti
moistele HMS § 51 1g 1 ja HKMS § 4 Ig 1 Is 1 tdhenduses, sest tegu on haldus-
organi tahteavaldusega avalik-digusliku iiksikjuhtumi reguleerimisel.** Otsus

' KaubTS § 18 1g 1; KPS § 13" 1g 1, § 13%1g 1, § 13*1g 1ja § 141g2; EISS § 3 1g 3, §
111g1ja§33l1gl.

P21LS§221g1,8§24ja§281g1; VMS §10,§ 11ja§ 13" 1g 1.

# Toodud liigitus ei pretendeeri ammendavale siistematiseerimisele, vaid pelgalt nitli-
kustamisele. Selles esitatud tegevuste tiiiibid on omavahel kattuvad. Uks luba vdib ka
reguleerida mitut tegevust, nt korraga nii ettevGtlust kui ka avaliku ressursi kasutamist
ja keskkonna mojutamist.

* Loa funktsioone kannavad endas ka maa-ala planeeringud. Ka nende kehtestamisel
otsustatakse, kas mingit tegevust teatud asukohas lubada v&i mitte. Kuna aga planeerin-
gutel on lisaks palju muid olulisi funktsioone (ennekdike piirkonna iildise arengu suu-
namine), ei ole neid dige lubade kategooriasse paigutada.

* Lihemalt allpool B II 3.

“© HMS § 98 Ig 1 kohaselt vdib loa pshimétteliselt anda ka halduslepingu vormis.
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(korraldus) loa andmise kohta ja loa kohta viljastatud tdend — ,,lubatéht” ehk
tavaarusaama kohaselt luba ise — on iiks ja sama haldusakt.”’ Loa v3ib viljas-
tada ka kirjana.*® Loana ega iildse haldusaktina ei ole aga kisitatav kiri ega muu
teade, milles pddev organ avaldab oma mittesiduva seisukoha loakohustuse
puudumise kohta.*” Haldusaktide liikide kirevas spektris® on luba soodustav,
kuid seejuures tihti topeltmdjuga, st samal ajal kolmanda isiku digusi piirav
haldusakt. Reeglina on luba digussuhteid kujundav, vahel ka loa eelduseks ole-
vaid asjaolusid tuvastav haldusakt. Luba on iildjuhul konkreetsele isikule, luba-
tava tegevuse arendajale suunatud haldusakt. Moni luba vGib aga 1dhemal vaat-
lusel osutuda hoopis asja avalik-Gigusliku seisundi reguleerimisele suunatud
haldusaktiks (iildkorralduseks), mdjutades asja igakordse omaniku, kasutaja voi
asjaga kokkupuutuva muu isiku digusi ja kohustusi. Kuna luba on voimalik an-
da vaid adressaadi taotluse alusel, tuleb teda tdiendavalt liigitada adressaadi
tahtest soltuvate haldusaktide hulka.

C. Loafunktsioon
|. Loakohustuste eesmérgid

Luba on klassikaline, et mitte delda igipdline riikliku reguleerimise ja jéareleval-
ve instrument. Keskkonnalubade siisteemi eelkiijaks on loetud juba Napoleoni
1810. aasta dekreeti.’' Saksamaal loetakse kaasaegsete lubade vaarisaks 19. sa-
jandi teisel poolel politsei poolt ettevotjaile viljastatud tegevuslube. Nende
eesmérk oli ennekdike avaliku korra jaoks potentsiaalselt ohtlike tegevuste pre-
ventiivne kontrollimine.”® Ohtude ennetamine on jiinud loakohustuste peami-
seks funktsiooniks tdnapéevalgi, kuid allpool tuleb peatuda ka teistel aspekti-

7 Ettevdtte asutamisloa samastas Riigikohus asutamisloa andmise kohta antud haldus-
aktiga juba 1995. aastal, RKHK III-3/1-8/95, p 2. Kalapiitigilubade néitel RKHK 3-3-1-
43-01, p 3. Ehitusloa nditel 3-3-1-25-02, p 11; Tallinna RKK 2-3/242/05, p 10. Vt ka H.
Veinla, Keskkonnadigus, 2005, 1k 213. Vrd ehitusloa ja selle andmise otsuse kohta Ing-
lismaal V. Moore, A Practical Approach to Planning Law, 2005, 1k 316 jj.

* Vrd Tallinna RKK 2-3/1/05, p 1.

* RKHK 3-3-1-69-05, p 16. Kiill aga on loa andmisest keeldumise otsus haldusakt, vrd
RKHK 3-3-1-19-94.

% A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse késiraamat, 2004, 1k 268 jj; H. Maurer, Haldusdigus,
2004, 1k 137 j;.

°' H. Veinla, Keskkonnadigus, 2005, Ik 211.

2K, H. Friauf, Das Verbot mit Erlaubnisvorbehalt — JuS 1962, 1k 422; M. Stolleis,
Geschichte des oOffentlichen Rechts in Deutschland, 2. kd, 1992, 1k 238; K. Sach,
Genehmigung als Schutzschild?, 1994, 1k 39.
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del.” Tihti on loa hankimise kohustus kehtestatud korraga mitmel eesmirgil, ka
voib sama loa funktsioon aja kulgedes muutuda.*

1. Ohutérjeja ettevaatus

Riigipoolne preventiivne kontroll on olnud ja on jatkuvalt vajalik paljude tihis-
konnas soovitavate voi vihemasti aktsepteeritavate, ent samas riskantsete ette-
vOtmiste, seadmete, tehnoloogiate, ainete jms puhul, olgu selleks omal ajal
aurumasina kéitamine vOi tdnapdeval geneetiliselt muundatud organismide
keskkonda viimine.” Taolisi iildiselt kasulikke v&i neutraalseid, kuid halva &n-
ne voi oskamatu tegutsemise korral ohtlikke nihtusi pole voimalik voi mdistlik
seadusega ei reservatsioonideta lubada ega ka tiielikult keelata. Uks vdimalik
lahendus sellises olukorras on lubada ohtlikku tegevust pohimétteliselt arenda-
da, kuid kehtestada selle suhtes iildnormidega ohutusreeglid, teostada nendest
kinnipidamise iile jirelevalvet ja sekkuda siis, kui oht muutub kiegakatsuta-
vaks.” Tihti aga toimuks sellise strateegia korral reageerimine liiga hilja. Nai-
teks ei ole voimalik dratada ellu liiklusdnnetuses hukkunud inimest, ehkki me
vOime juhti karistada, keelata tal juhtunu kordumise véltimiseks edaspidi rooli
istuda ja nduda talt kannatanu omastele valuraha. Kui vdimalik kahju on suur
voi selle hilisem korvaldamine vdimatu voi ebamoistlik, tasub kavandatava te-
gevuse iiksikasjadesse siiveneda ennetavalt, uurides lahemalt, kas tarvitusele on
voetud koik moistlikud ettevaatusabinoud, ennekoike need minimaalsed meet-

3 Lisaks allpool vaadeldavatele legitiimsetele eesmirkidele tunnevad nii ajalugu kui
tdnapdev isikult lubade ndudmisel ka digusriigile mitteomaseid voi ebamoraalseid ta-
gamotteid nagu ametnikele korruptiivse tulu teenimiseks vOimaluste loomine, ameti-
asutuse voimupositsiooni kindlustamine, populismist kantud surve monel tegevusalal
tegutsejate suhtes jne.

** A. VoBkuhle, teoses: W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann (toim), Verwaltungs-
verfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz, 2002, 1k 288 jj; F. Curtius, Entwick-
lungstendenzen im Genehmigungsrecht, 2005, lk 100 jj, 105; O. Méenpai, Hallintolupa,
1992, 1k 60 jj.

>> Oht v&ib sidraste tegevuste puhul olla rohkem vdi vihem tdenioline. Reaalsemate ja
vahetumate ohtude viltimist nimetatakse ohutorjeks, ka ennetuseks, tegevust ebatde-
ndolisemate ja ebakindlamate riskide realiseerumisest hoidumisel aga ettevaatuseks,
tulevikku suunatud hoolikuseks. Kui otseste ohtude tdrjumist on loetud riigi iilesandeks
juba ajast-aega, siis ennetus on muutunud avaliku voimu kohustuseks viimasel ajal seo-
ses ettevaatusprintsiibi juurdumisega. Vrd H. Veinla, Ettevaatusprintsiip keskkonna-
oiguses, 2004, lk 18, 25; R. Sparwasser, R. Engel, A. VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, 1k
69 jj. Kuna piir tdrje ja ettevaatuse vahel on higune ning ténases Euroopa digusruumis
tuleb riigil mdlema iilesandega arvestada, ei ole 1dhem piiritlemine kdesolevas uuringus
vajalik.

>0 Nt ei ole viikehoone ehitamiseks tarvis ehitusluba, kuid ehitusjérelevalve asutus voib
nduda ehitise kdrvaldamist, kui hilisema kontrolli kdigus selguvad selle puudused (EhS
§121g21s1,§401g1,§611glpl0ja§ 641g2p?2).
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med, mille rakendamise kohustus tuleneb seadusest. Et kahju ei saaks tekkida
enne riski maandava kontrolli toimumist, keelatakse isikul tegevus seni, kuni
uuringud on lopetatud. Sellist keeldu nimetatakse loareservatsiooniga preven-
tiivseks keeluks.”” Koos ennetava keeluga kehtestab seadus tingimused, millal
voib pidev asutus keelu korvaldada. Luba®® ongi sellisel juhul otsus preventiiv-
se keelu kdrvaldamiseks iiksikjuhtumil.”® Preventiivsete lubade vastandina tun-
takse ka nn erilube ehk dispensatsioone® — erandlikke lube reeglina sotsiaal-
selt kahjulike tegevuste tolereerimiseks eriolukordades, nt narkootilise aine
omamiseks ravi- voi teaduslikul otstarbel, saastemiirade iiletamiseks jne.”’
Nende kahe loaliigi eripéra tipsemaks viljatoomiseks puudub siinkohal vaja-
dus.®” Kontroll-lubadega kaitstavate hiivede spekter on viga lai: inimeste, st
iimberkaudsete elanike, tarbijate, toGtajate jne elu, tervis ja vara (nt ehitusluba,
kiirgustegevusluba, ravimi miiiigiluba), keskkond (vélisdhu saasteluba, vee eri-
kasutusluba), ettevotluse ja tsiviilkédibe usaldusvairsus ning selle kaudu tarbijate
varalised digused (pankade ja kindlustusseltside tegevusload, erakoolide kooli-
tusload), riigi julgeolek (viisad ja elamisload vilismaalastele),” seega nii ava-
lik- kui ka erahuvi.**

°" Nii juba O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, 1. kd, 1924, 1k 239, viidatud W.
Jellineki kaudu: Verwaltugnsrecht, 1966, 1k 260.

5% Moistekasutuses ka ,,kontroll-luba”, H. Maurer, Haldusoigus, 2004, 1k 139.

* K. H. Friauf, Das Verbot mit Erlaubnisvorbehalt, JuS 1962, lk 422; H.-J. Blanke,
Vertrauensschutz im deutschen und européischen Verwaltungsrecht, 2000, 1k 316 jj.

% H. Maurer, Haldusoigus, 2004, 1k 141. Termin parineb kanoonilisest digusest, millega
toimus erandlik vabastamine kiriklikest kohustustest voi keeldudest, vt E. Eichmann,
Lehrbuch des Kirchenrechts, 1959, 1k 174 j;.

*'Nt VOKS § 76 1g 1.

62 Vt ka K. H. Friauf, Das Verbot mit Erlaubnisvorbehalt, JuS 1962, lk 422, 423 jj; sa-
muti C. Gusy, Verbot mit Erlaubnisvorbehalt — Verbot mit Dispensvorbehalt —
Juristische Ausbildung 1981, 1k 80, 81, kes mdlemad juhivad tédhelepanu kahe loavormi
range eristamise problemaatilisusele. Seejuures on Saksa keskkonnadiguses taheldatud
tendentsi, et kontroll-load asenduvad aegamddda dispensiatsioonidega. Hasartméngude
reguleerimisel jille toimub vastupidine protsess, R. Wahl, teoses: K.-P. Dolde (toim),
Umweltrecht im Wandel, 2001, 1k 261 jj.

% Vrd D. Eerma, Valitsuse poliitika erinduetega tegevusalade tegevuslubade viljastami-
sel, RiTo 5 (2002), 1k 156, 161 jj, kelle késitlus tegevuslubade sotsiaalsetest eesmérki-
dest kattub suuresti siinse késitlusega lubade preventiivsetest eesmirkidest. Vt ka F.
Curituse liigitus tiitipilistest ohuallikatest ldhtudes: ehitised, inimese kditumine, ringlus-
se lastud tooted ja vilispoliitilised ohud, Entwicklungstendenzen im Genehmigungs-
recht, 2005, 1k 96 jj.

0. Mienpii, Hallintolupa, 1992, 1k 59. Vrd kohtupraktikast RKHK 3-3-1-42-03, p
16.
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2. Stabiliseeriv funktsioon

Lisaks kaitstavate hiivede laiale spektrile erineb tugevalt ka lubade suutlikkus
preventiivse funktsiooni tditmisel. See sOltub jérelevalve valdkonnast, samuti
konkreetse juhtumi isedrasustest. Vahel vaib kontrolli tulemusena véita, et kar-
detud oht kindlasti voi suure tdendosusega ei realiseeru. Siis lasub asutusel
enamasti kohustus luba anda ning hilisem jérelevalve vdib oluliselt redutseeru-
da. Ent teistel juhtudel ei ole ka pérast pohjalikke uuringuid véimalik veenduda
ei kava ohutuses ega ohtlikkuses. Sdltuvalt midngus olevate digushiivede kaalu-
kusest v3ib seadus niisuguses olukorras kas loa andmise vélistada voi ndha esi-
algu siiski ette tegevuse lubamise, moondes kahjulike tagajérgede tekkimise
vOimalust piiratud ulatuses. Kuna sédrane luba ei saa anda 16plikku garantiid, et
kardetud oht tulevikus ei realiseeru, on korgendatud valvsus ka pérast loa han-
kimist omal kohal. Siiski suurendab iga vélja antud kontroll-luba suuremal vo6i
vihemal mééral adressaadi kindlustunnet, mdjudes adressaadi ja jarelevalveor-
gani digussuhtele stabiliseerivalt.”” Riik ei ndustu kontrollitava tegevusega mitte
pelgalt hetkeks, vaid loa kehtivusajaks — lithemaks voi pikemaks ajavahemi-
kuks voi koguni alaliselt. Mida keerukam on loamenetluses lahendatav huvide
konflikt ning mida rohkem on selles osalisi, seda enam on adressaat huvitatud
kindlusest parast loa saamist, aga ka parast mitmeastmelises loamenetluses va-
heotsuste tegemist.’® Stabiilsus ja kindlus ei mdju hésti mitte ainult loa saanud
ettevotjale, vaid transaktsioonikulude vihenemise kaudu ka riigi makromajan-
dusele.”” Tehnoloogia kiire areng sunnib teisalt aga itha enam lubade stabiilsust
kitsendama. Esiteks pole innovatiivsete tehnoloogiate kasutusele votmisel vai-
malik prognoosida nendega kaasnevaid mdjutusi sellise tipsusega, et veenduda
nende ohutuses pikemas perspektiivis. Uute ainete, toOprotsesside jms tagajérgi
tuleb peale nende esmase kasutamise lubamist alles asuda tundma Sppima. Oh-
tude ilmnemisel tuleb tegevus keelata vai vihemalt peatada kuni ohu kdrvalda-
miseni protsessi tdiustamise teel. Teiseks toob progress kaasa selle, et paljud
kahjulikud tehnoloogiad, mida omal ajal tuli lubada kui avalike huvide realisee-
rimiseks véltimatuid, ei ole enam valtimatud, sest vahepeal on vilja téotatud

65 Eelkodige R. Wahl, G. Hermes, K. Sach, teoses: R. Wahl (toim), Pravention und
Vorsorge, 1995, 1k 239 jj.

% F. Schoch, teoses: W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann (toim), Innovation und
Flexibilitit des Verwaltungshandelns, 1994, 1k 215 jj, 218 jj. TU digusteaduskonna
poolt 18bi viidud arvamusuuringu raames ettevotjaile esitatud kiisimusele ,,Millist kont-
rolli eelistaksite lubade véljaandmisel?” vastati jargmiselt: pdhjalik ja aegandudev kont-
roll hilisemate pretensioonideta (27,8%); kiirem ja pealiskaudsem kontroll koos piiratud
jérelmeetmete rakendamise voimalusega (45,5%), eelkontrolli puudumine ja piiramatu
jérelkontroll (0%), valikuvdimalus igal tiksikjuhtumil (27,8%). Seega kaldusid selle
kiisitluse raames ettevotjad selgelt eelistama jérelkontrolli piiramist eelkontrolliga kaas-
neva mdningase viivituse arvelt.

7 T. Tridimas, The General Principles of EC Law, 1999, 1k 163.
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uued lahendused, kus samad eesmérgid on vdimalik saavutada vihem kahjulike
kdrvalmojudega. Kuna uuele tehnoloogiale iileminek on enamasti véga kallis,
tekib kiisimus, kas seda on ettevdtjalt diglane nduda.®® Stabiliseeriva toime pii-
rid on otseselt soltuvad loa siduvuse ulatusest. Sellel loa funktsioonil tuleb
kaesolevas t60s veel korduvalt peatuda.

3. Informatsiooni kogumine

Loakohustusi on tihti kehtestatud muuhulgas voi iiksnes selleks, et tagada po-
tentsiaalselt ohtlikest tegevustest info jdudmine riigini.” See vdimaldab asu-
tustel ohtliku tegevuse suhtes hiljem efektiivsemalt jérelevalvet teostada. Infor-
matsiooni kogumise siht on eespool késitletud stabiliseerimisfunktsiooniga vor-
reldes vastupidine. Ta ei ole suunatud hilisemate sanktsioonide véltimisele, vaid
nende rakendamise eelduste loomisele. Lisaks eeltoodule vdib loamenetluses
kogutav informatsioon olla abiks maksude administreerimisel. Riik vdib saada
selliselt teavet maksuobjektiks olevate tegevuste ja maksukohustust mojutavate
normide tditmise kohta. Olulisel kohal on info kogumine ja ka tildsuse teavita-
mine keskkonnamdju hindamisega seotud loamenetlustes.”” Tuleb nentida, et
enamasti leidub teabe hankimiseks vihem koormavaid vahendeid”' kui loame-
netlus. Andmete kogumine ei saa seega Oigustada loakohustust iseseisvalt, vaid
voib olla selle kdrvalfunktsiooniks.”

4. Konfliktide lahendamine

Kui preventiivse loakohustuse eesmirk on vdimalikke kahjusid ennetada, siis
paljudes olukordades antakse isikule tegutsemisdigus vaatamata kindlale tead-
misele vOi suurele tdendosusele, et tegevus hakkab kahjustama moningal mééaral
avalikke v0i kolmanda isiku huve. Paljusid kasulikke kavatsusi ei ole paraku
voimalik ellu viia, ilma et keegi kannataks. Kui iihel hetkel keelataks téielikult
keskkonna mojutamine, tuleks loobuda enamikest tdnapaeva tsivilisatsiooni hii-
vedest. Linnades pole voimalik ehitada uusi hooneid ilma, et iildse ei varjataks
vaadet varasemate hoonete akendest. Loal on ka kollisioonide lahendamise ja

8 KiS § 3 1g 1 Is 2 sitestab nt, et uute ja oluliste tdendite saamisel olemasoleva kiirgus-
tegevuse liigi tohususe vdi tagajargede kohta tuleb kiirgustegevuse digustus iile vaadata.
% A. Kalbus, Avalik huvi ettevotlusvabaduse piiramise alusena — Juridica 2003, 1k
373, 378; O. Mienpéad, Hallintolupa, 1992, 1k 61 jj.

70 Nt keskkonnakompleksloa menetluses direktiivi 96/61/EU art 6 Ig 1. Esmajoones on
oluline siiski kdigi osapoolte informeeritus enne loa andmist, 14hemalt H. Veinla, Kesk-
konnadigus, 2005, 1k 219.

"' Allpool II 2.

2 A. Kalbus, Avalik huvi ettevdtlusvabaduse piiramise alusena — Juridica 2003, 1k 373,
378.
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tasakaalustamise funktsioon.”” Luba ei vdimalda mitte iiksnes langetada otsust
selle kohta, kas tegevust alustada, vaid on ka tegevuse diguslike piiride tdpsusta-
mise ning sellega kompromisslahenduste saavutamise vahendiks iiksikjuhtumil.”
Tegevuse keelamise ja lubamise must-valgete valikute kdrval on vdimalik leida
ka hulgaliselt pooltoone.” Soltuvalt materiaaldiguslikust baasist voib asutus lu-
batavale tegevusele kehtestada kvantitatiivseid ja kvalitatiivseid piiranguid. See
vOib toimuda nii pdhiregulatsioonis kui ka korvaltingimustes. Pelgalt iildnormi-
dega ei oleks voimalik konkreetse situatsiooni jaoks nii paindlikke kompromisse
saavutada.”® Piisavalt paindliku otsustamisvdimaluse puudumine iiksikjuhtumil
tegevuse lubatavuse iile otsustamisel vdib olla koguni pdhiseadusevastane.”’

5. Ressurssidejaotaminejaturu reguleerimine

Huvikonflikti iiheks liigiks vdib pidada mitme isiku konkureerimist mingile pii-
ratud ressursile, sest kui iiks isik pélvib ihaldatud hiive, peab teine sellest ilma
jaama. Oigusi piiratud hiivedele on vdimalik muuhulgas jaotada ka lubade (nn
kontsessioonide) abil. Jaotatava ressursi nappus voib olla nii loomulik (mobiil-
sides kasutatavad raadiosagedusvahemikud, kalavarud) kui ka seadusega kunst-
likult tekitatud (saastekvoodid).” Tihti tuleb lube jaotava funktsiooni tiitmiseks
kombineerida teiste allokatsioonimeetmetega nagu pakkumismenetlused,” plaa-
nid* ja olukorra pidev monitooring.*' Ressursijaotamise alaliigiks voib oma-

3 F. Schoch, teoses: W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann (toim), Innovation und
Flexibilitdt des Verwaltungshandelns, 1994, 1k 219.

™ Lisaks kiisimusele, kas luba anda, on vdimalik otsustada, kuidas, s.o millistel tingi-
mustel luba anda, F. Curtius, Entwicklungstendenzen im Genehmigungsrecht, 2005, lk
100. Seoses ehituslubadega RKHK 3-3-1-42-03, p 18, 36.

7 Vrd A. VoBkuhle, Das Kompentsatsionsprinzip, 1999, lk 89.

76 A. VoBkuhle, teoses: W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann (toim), Verwaltungs-
verfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz, 2002, lk 289; H.-J. Blanke, Vertrauens-
schutz im deutschen und europiischen Verwaltungsrecht, 2000, 1k 327 jj; R. Wahl, G.
Hermes, K. Sach, teoses: R. Wahl (toim), Pravention und Vorsorge, 1995, 1k 221, 241
ji- Vt ka seoses kaalutlusdigusega, K. Merusk, Administratsiooni diskretsioon ja selle
kohtulik kontrollimine, 1997, 1k 64; K. Ahi, L. Saarniit, Ectikakoodeksite ja eetika inf-
rastruktuuri osa korruptsiooni ennetamisel — Juridica 2000, 1k 492, 493,

T§2A12.

" F. Curtius, Entwicklungstendenzen im Genehmigungsrecht, 2005, 1k 102 jj; A.
VoBkuhle, teoses: W. Hoffmann-Riem, E.Schmidt-ABmann (toim), Verwaltungs-
verfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz, 2002, lk 288, 293; jaotamisest laiemalt
sealsamas, lk 290 jj. Vt ka D. Eerma, Valitsuse poliitika erinduetega tegevusalade tege-
vuslubade véljastamisel — RiTo 5 (2002), 1k 156, 160 jj.

" Mobiilside litsentside niitel, A. VoBkuhle, teoses: W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-
ABmann (toim), Verwaltungsverfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz, 2002, lk 302.
80 F. Curtius, Entwicklungstendenzen im Genehmigungsrecht, 2005, 1k 102.

81 Sealsamas, 1k 101.
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korda pidada mingit kaupa voi teenust pakkuvate ettevdtjate arvu reguleerimist
tegevuslitsentsidega. Ka siin tekitab riik kunstlikult nappuse, s.o turule mahtu-
vate konkurentide hulga, ent tihti on turul osalemine pérsitud nt ndudluse piira-
tuse voi teenuse pakkumiseks vajaliku infrastruktuuri eripéra tdttu.*> Viheseid
paljude soovijate seast turule lubades saab riik kaudselt mdjutada pakkumist,
hindu jms. Kui seadused sisaldavad vastavat volitust, on jérelevalveorganil
voimalik kauplemistingimused kirjutada otseselt sisse ka loa kdrvaltingimustes-
se. Nii toimib tururegulatsioon iihistranspordisektoris liinilubade viljastamisel.
Lisaks veoettevotja usaldusvéérsuse kontrollimisele optimeeritakse lubade
andmisel vedajate arvu, sest piiramatu konkurents ohustaks seadusandja hin-
nangul transporditeenuse kittesaadavust ja pakkumise stabiilsust.*

Il. Luba ja dereguleerimine

1. Loa puudused

Igal medalil on kaks kiilge. Eespool (I) kirjeldatud positiivsete mdjude kdrval,
mille saavutamiseks loamenetlusi 14bi viiakse, on loakohustusel ka palju puudu-
si. Esmajoones tuleb mainida kontrolliga ning hilisemate vdimalike kohtuvaid-
lustega kaasnevat biirokraatiat, kulusid ning ajakulu.** Viivitus voib méonel ju-
hul osutuda ndnda pikaks, et tegevuse alustamine kaotab oma motte, sest kuna-
gist driplaani ei ole olude muutumise tdttu voimalik enam ellu viia.* Riigil ja
kohalikel omavalitsustel on loamenetluse ldbiviimiseks tarvis hulgaliselt amet-
nikke, informatsiooni, kogemusi jm ressursse, tihti eeldab otsustamine eksper-
tiise, laboriuuringuid, ja asjatundjate diskussiooni. Seega pole imestada, et voi-
maluste otsimine loakohustuste kaotamiseks on poliitiliselt atraktiivne.*® Uhest

%2Vt Tervishoiuteenuste tegevuslubade kohta T.Kingreen, Konkurenzschutz im
vertragsérztlichen Zulassungsrecht — Die Verwaltung 36 (2003), 1k 33, 35 jj; telekom-
munikatsioonilitsentside arvu piiramisest M. Ruffert, Regulierung im System des
Verwaltungsrechts — AOR 124 (1999), 1k 237, 256.

8 UTS § 41 1g 2 p-d 1 ja 2 keelavad liiniloa viljaandmise, kui uus vedu hakkaks héiri-
ma juba liinil tegutsevat teist ettevotjat. Vt ka RKHK 3-3-1-19-02, p 9 jj. Olgu maérgi-
tud, et kdesolev t00 ei otsi vastust majanduspoliitilisele kiisimusele, millal on mingi turu
riiklik reguleerimine pohjendatud.

¥ Need puudused, ennekdike menetluse venimine, on ajendanud seadusandjat lisaks
loakohustuse alternatiividele ka loamenetlust ennast reformima, H. Schmitz, F. Wes-
sendorf, Das Genehmigungsverfahrensbeschleunigungsgesez — NVwZ 1996, 1k 955;
A. Guckelberger, teoses: J. Ziekow (toim), Beschleunigung von Planungs- und Ge-
nehmigungsverfahren, 1998, 1k 17 jj.

% TU digusteaduskonna poolt 2003. aastal kiisitletud ettevotjatest kaebas iiks kolman-
dik, et loamenetlus on nende taotluste ldbivaatamisel liialt veninud.

% Vt nt kdige hiljutisema tegevuskava kohta M. Kaerdi jt, Ettevotja digus — Juridica
2006, 1k 227, 229.
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kiiljest on vdimalik viidata ettevotluse biirokraatlike tdkete kaotamisele ja teisalt
halduskulude kokkuhoiule. On selge, et haldusreformi kéigus tuli ja tuleb edas-
pidigi loanduete vajalikkust muutunud majanduslike, sotsiaalsete ja Gdiguslike
olude valguses kriitiliselt hinnata.®” Uleminekuajast jii Eesti diguskorda hulga-
liselt kunagi kiiruga kehtestatud loakohustusi, milleks tina enam vajadust ei ole
voi ei ole seda tegelikult kunagi olnudki. Nii menetluse kiirus kui halduskulude
kokkuhoid on vaieldamatult legitiimsed eesmérgid riikliku jérelevalve uuenda-
misel. PGhimdtteliselt vdib seadusandja vabalt otsustada, millist instrumenti
jarelevalves kasutada.™

2. Loaalternatiivid

Lahtudes adressaadi diguste riive intensiivsusest, vOib ritta seada jirgmised re-
guleerimisvahendid:*’ eneseregulatsioon ning selle voimalik kombineerimine
riigipoolsete abindudega, majanduslikud hoovad, pérast tegevuse alustamist
toimuv riiklik jarelevalve, teavitamiskohustus, kontroll-luba, eriluba (dispensat-
sioon) ning 16puks tegevuse kompromissitu keelamine.

Loakontrolli leebematel ekvivalentidel puudub valdavalt loaga vorreldav
stabiliseeriv funktsioon. Alternatiivsete kontrollistrateegiate puhul ei langetata
riigi poolt tegevuse suhtes preventiivset iiksikotsustust. Riigi jarelevalve voib
sdilida iiksnes hilisemates, tegevuse alustamisele jirgnevates staadiumides.”
Tegevuse kavandamise faasis peavad kodanik ja ettevdtja suutma iildnormide
alusel ise hinnata, kas nende tegevus saab olema nduetekohane, et seda ei dh-
vardaks hilisem seiskamine véimude poolt.”" Kindlasti ei vasta vaid retrospek-
tiivsele keelamisele ja karistamisele rajanev jarelevalve tédnapéeva riskiiihiskon-
na vajadustele.”” Isekiisimus on, kas preventiivse kontrolli peab 14bi viima riik
vOi tegevuse arendaja ise.

87 Uldiselt riigi funktsioonide kaardistamise ja analiiiisi kohta Riigikantselei, Vabariigi
Valitsuse haldusreformi programm, 2001, lk 15 jj. Loakohustuste kohta Soomes
O. Mienpéé, Hallintolupa, 1992, 1k 2 jj.

% G. Hermes, teoses: K. Becker-Schwarze (toim), Wandel der Handlungsformen im
Offentlichen Recht, 1991, 1k 191.

% Vrd R. Wahli skeemi preventiivse kontrolli meetodite kohta, teoses: K.-P. Dolde
(toim), Umweltrecht im Wandel, 2001, lk 240; samuti id, Fehlende Kodifizierung der
formlichen Genehmigungsverfahren im Verwaltungsverfahrensgesetz — NVwZ 2002,
Ik 1192, 1193. Vt ka keskkonnadiguse kontekstis H. Veinla, Keskkonnadigus, 2005, 1k
206 jj.

% Nt alla 20 m*-se pindalaga viikeehitise korral EnS § 161g 1 p 1, §401g 1, § 61 ja § 64.
°l Vt nt toidukiitleja enesekontrolli kohta ToiduS § 34 jj.

2 D. Grimm, teoses: id (toim), Wachsende Staatsaufgaben — sinkende Steuerungs-
fahigkeit des Rechts, 1990, 1k 291 jj. Toidukiitlemise regulatsiooni nditel F. Hufen,
teoses: E. Schmidt-ABmann, W. Hoffmann-Riem (toim), Strukturen des Europdischen
Verwaltungsrechts, 1999, 1k 103.
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Uldist pohiseaduslikku nduet arendajatele riigipoolse garantii andmiseks
eelkontrolli kujul ei ole.” Dereguleerimise retoorikas kolab sageli ettevdtja
vastutuse suurendamise argument.”* Loakohustuse kaotamisel ei osuta riik ette-
votjale enam maksumaksja kulul eelhinnangu andmise teenust, kiill aga on ette-
votjal endal voimalik vajalik preventiivne kontroll soovitud pdhjalikkusega 1ébi
viia vOi osta vastavad hinnangud sisse erasektoris tegutsevatelt ekspertidelt. Lu-
badelt enesekontrollile iileminek kujutab endast avaliku haldusfunktsiooni pri-
vatiseerimist.”” Viimast seostatakse tildtunnustatult tShususe kasvuga isiku enda
initsiatiivi, teadmiste ja leidlikkuse #rakasutamise teel.” Iseenesest ongi ju ka
odiglane, et ohu véltimiseks voi konflikti lahendamiseks vajalikud kulud kannab
ohtlikust vdi konflikte pdhjustavast tegevusest huvitatud kodanik vdi ettevotja,
mitte riikk. Uuemal ajal on rakendatud ka iitha enam mitmesuguseid majandus-
likke ja Oiguslikke stiimuleid enesekontrolli tdhustamiseks. Eestis ja mujal
Euroopas on see ennekoike siindinud toote- ja tehnilise ohutuse valdkonnas EL
Oiguse lUlevotmisel. Digitaalallkirja Giguslik korraldus seevastu on algusest
peale arenenud reguleeritud eneseregulatsiooni baasil. Eneseregulatsiooni aita-
vad tdiustada nduded omanikujérelevalvele, sundkindlustus, ennetustegevuse
vabatahtlik v6i kohustuslik planeerimine, vastavusdeklaratsioonid koos neile
eelnevate protseduuridega, riigi vOi erasektori poolt vilja tdotatud kvaliteedi-
kontrolli siisteemid, tehnilised ja juhtimisstandardid ning tehnilised normid.”’

% Isedranis kui loamenetluse kiirendamise huvides toimub loale eclnevate uuringute
mahu vdhendamine, H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europdischen
Verwaltungsrecht, 2000, 1k 339.

% Vt majandus- ja kommunikatsiooniminister M. Atoneni ettekanne Riigikogus kau-
bandustegevuse seaduse eelndu esimesel lugemisel (164 SE 1) 3. detsembril 2003,
http://web.riigikogu.ee/. Nimetatud seadusega kaotati teatavasti kauplemisload ja asen-
dati need registreerimismenetlusega. Minister maérkis: ,,Isik, kes soovib tegeleda kau-
bandustegevusega, vastutab ise oma tegevuse eest ja seda mitte ainult vastava diguste
taotlemise hetkel, vaid ka edasise tegevuse perioodil.”

%K. Kruhl, Nachbarschutz und Rechtssicherheit im baurechtlichen Anzeigeverfahren,
1999, 1k 73 jj.

% K. Merusk, Avalike iilesannete eradiguslikele isikutele iileandmise piirid — Juridica
2000, 1k 499; B. Aaviksoo, Kohaliku omavalitsuse iilesannete lepinguline delegeerimine
ja korruptsioon — Juridica 2000, lk 508, 510; H.-H. Trute, Die Verwaltung und das
Verwaltungsrecht zwischen gesellschaftlicher Selbstregulierung und staatlicher Steue-
rung — DVBI 1996, 1k 950, 951, 955; A. Benz, Privatisierung und Deregulierung —
Die Verwaltung 28 (1995), 1k 337, 339 j;.

7 Omanikujirelevalve kohta nt EhS § 30; kvaliteedikontrolli kohta keskkonnajuhtimis-
ja keskkonna auditeerimissiisteemi nditel KMHS § 47 jj; samuti méérus 761/2001/EU;
vastavushindamise, -sertifikaatide, -mérkide ja -deklaratsioonide kohta TNVTS § 2 lg-d
9—12. Uldisemalt ,reguleeritud eneseregulatsiooni” kohta, H.-H. Trute, Die Verwaltung
und das Verwaltungsrecht zwischen gesellschaftlicher Selbstregulierung und staatlicher
Steuerung — DVBI 1996, 1k 950; keskkonnakaitse kontekstis R. Sparwasser, R. Engel,
A. VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, 1k 105 jj; A. VoBkuhle, teoses: W. Hoffmann-Riem,
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Laialt kasutatakse majanduslikke stiimuleid nagu tegevusega kaasnevate iihis-
kondlike kulude internaliseerimine, riigiabi, maksud, kahju kompenseerimine
ning kvootide ja sertifikaatidega kauplemine.” Veel vdidakse eneseregulatsioo-
ni tdhustada mitmesuguste erasektori vdi poolriiklike struktuuride kaasamise-
ga.”” Eesti ja Euroopa digusaktid tunnevad sédraste kontrolliiiksustena tunnus-
tus- ja tunnustatud asutusi, teavitatud, kompetentseid ja volitatud asutusi, akre-
diteerimisasutusi jne. Loamenetluse asemel viiakse reguleeritud eneseregulat-
siooni korral 14bi viga mitmekesiseid hindamisprotseduure: sertifitseerimised,
auditid, akrediteeringud, atesteeringud jms.'” Teatud masral on ka neile alter-
natiividele omane stabiliseeriv toime, mis aitab ettevdtjal oma riske loa puudu-
misel maandada.

Piirdumine isiku omavastutuse ja hilisema jarelevalvega eeldab siiski, et Tik-
sikisikul on pohimdtteliselt voimalik vihemalt sama tShusalt oma kava elluvii-
mise tagajirgi ja diguspérasust prognoosida kui riigi jirelevalveasutustel selle
suhtes loa andmist kaaluda. Vastasel juhul ei pruugi regulatsioon lihest kiiljest
suuta avalike huvide kahjustamist dra hoida. Eksimus teises suunas voib jéllegi
viia liigse alalhoidlikkuseni ning takistada ndnda nii vabadusdiguste teostamist
kui majanduse arengut. Ebaselge reeglistiku korral riskib ettevdtja nii tulutee-
nimisvoimalustest ilmajddmise kui investeeringute nurjumisega. Mustema stse-
naariumi korral, s.0 ohu realiseerumisel dhvardab tdiendavalt vastutus kahju
eest voi koguni karistusdiguslikud sanktsioonid.'”! Integreeruvas Euroopas ja
globaliseeruvas maailmas viib liiga korge risk investeeringud mujale. Seetottu
on seadusandja reaalsed voimalused ettevotja omavastutuse tdstmisel piiratud.
Ent isegi kui avalik vdim suudaks sundida ettevotjaid tegutsema vaatamata
ebamadistlikule riskile, seab digusliku ja faktilise keskkonna keerukus tegevuse
nduetekohasuse ja ohutuse hindamisele objektiivsed piirid, mida ei ole voimalik
iiletada kui tahes ahvatlevate majanduslike peibutiste ega kui tahes karmide ka-
ristustega. Abstraktsete normide vdime konkreetseid Oigussuhteid odiglaselt,
paindlikult ja otstarbekalt reguleerida on vorreldes tiksikotsustega piiratum. Kui
isikul dnnestubki enda tegevust limbritsev faktiline olustik adekvaatselt kind-
laks teha, on tal raske ennustada, kas tema poolt iildnormidele antud tdlgendus

E. Schmidt-ABmann (toim), Verwaltungsverfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz,
2002, 1k 309 jj.

% Vrd nt printsiip ,,saastaja maksab”, selle kohta H. Veinla, Keskkonnadigus, 2005, 1k
120 jj; laiemalt A. VoBkuhle, Das Kompensationsprinzip, 1999, 1k 70 jj, 90 jj; samuti R.
Sparwasser, R. Engel, A. VoBBkuhle, Umweltrecht, 2003, lk 105 jj.

%9 Nt toidukaitleja kvaliteedisiisteemi sertifitseerimine ToiduS § 37; ehitustoodete, elekt-
ri- ja surveseadmete tunnustamine, EhS § 9; EIOS § 12; SOS § 11 1g 1 jj.

1% Sasrastelt asutustelt nduab riik omakorda tegevuslube, registreerimist, teavitamist
vOi riigiga halduslepingu sdlmimist voi asutataksegi nad riigi poolt. Vt nt TNVTS § 12
i, § 26" ji, § 267 ji.

%" G. Hermes, teoses: K. Becker-Schwarze (toim), Wandel der Handlungsformen im
offentlichen Recht, 1991, 1k 193 jj.
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ithtiks riigiasutuse hilisema otsustusega vdimaliku jarelevalve raames. Nii nagu
teedel vajatakse lisaks liikluseeskirja tildnormidele ka konkreetse tdnavaldigu
kohta kéivaid liikluskorraldusvahendeid (liiklusmérgid, foorid jne), ei saa ka
paljude avalikku huvi voi teiste isikute digusi mojutavate kavade lubatavust
kindlaks méirata vaid iildpdhimdtete abil. Mirksa sagedamini kui me sooviks
on seadused sonastatud mitmetimdistetavalt, liinklikult ja vastuoluliselt ning
Oige normi leidmine itha kasvavast digusaktide tulvast nduab ka asjatundjalt
olulist pingutust.

Riik on loa andmisel kiill sageli samade probleemide ees,'” ent tema posit-
sioon on seejuures siiski tunduvalt kindlam, sest avaliku vdimu iiksikotsust
(haldusakti) saab kohtulikult vaidlustada vaid suhteliselt liihikese aja jooksul,'”
tiksikisiku vastu on aga tsiviildiguslikke kahjundudeid voimalik esitada kolme
aasta jooksul, muid ndudeid, sh tegevusest hoidumise noudeid, reeglina kiimne
aasta jooksul.'™ Jarelevalveasutuse avalik-diguslikud nduded tulevad iiksikisiku
tegevuse suhtes kone alla pohimdtteliselt piiramatu aja viltel. Teiseks on riigil
reeglina lihtsam saada aru enda kehtestatud seadustest ja langetada otsus kui
ettevotjal tulevikus tehtavat voimalikku otsust ennustada. Kolmandaks on tii-
tevvoimu asutustele keerulistes situatsioonides jietud hinnangu- ja prognoosi-
elementidega kaalutlusdigus,'”” millega kaasneb omakorda tiiendav immuunsus
nii esmase kohtuliku kontrolli'® kui ka kahjunduete suhtes.'”” Viimases vdib
ithest kiiljest niha loamenetluse puudust, sest see vOib haldusorgani eksimuse
korral jétta loakohustusega kaitstava huvi kahjustamise sanktsioonita. Teisalt on
kohtulik kontroll siiski piiratud vaid ettendgematu kahju korral ja juhtudel, kui
asutus oligi digustatud kaitstavat huvi mingil mééiral ohvriks tooma.

Olukorras, kus ettevdtjal on digusliku regulatsiooni voi asjaolude faktilise
keerukuse tottu raskem prognoosida asutuse poolt hilisema jérelevalve kéigus
antavaid hinnanguid kui riigil loa andmist otsustada, kaasnevad enesekontrolli-
ga lisakulud, mille kandmine ei ole iihiskonna seisukohast optimaalne. Konflik-
tisituatsioonides lubatakse ohtlikku tegevust tihti alustada just seetottu, et tege-
vusest vOidab iildsus laiemalt. Kaasaegsema priigila rajamine vdi joele tammi
ehitamine vodivad kiill tekitada keskkonnariske, kuid on teisalt vajalikud just

192 Normide hulga iilepaisutamise ja tiideviimisdefitsiidist tingitud regulatiivse diguse
kriisi kohta, siisteemiteooriast 1dhtudes P. Nahamowitz, ,,Reflexives Recht”, Zeitschrift
fiir Rechtssoziologie 6 (1985), 1k 29; W. Leisner, ,,Gesetz wird Unsinn...” — DVBI
1981, 1k 849.

1% HKMS § 9 1g 1.

4 15US § 149 jj.

195 F. Schoch, teoses: W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann (toim), Innovation und
Flexibilitdt des Verwaltungshandelns, 1994, 1k 218.

1% HKMS § 19 1g 6.

"7 RVastS § 13 1g 1 p-d 1 ja 2, lg 3. Ettevdtja vabaneks aga reeglina vastutusest vaid
vadramatu jou korral.
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keskkonnast jadtmete tdhusamaks korvaldamiseks voi keskkonnasdbralikumaks
energiatootmiseks. Moneti ohtliku kaevanduse kdikulaskmine voib olla pShjen-
datud to6hoive argumentidega. Kui riik lubab ohtliku projekti elluviimist avali-
kust huvist ldhtudes, peab talle vihemalt osaliselt minema {ile ka vastutus tege-
vusega kaasnevate riskide eest.'” Vastutuse tekkimine riigil ei saa aga siindida
ettevotja eneseregulatsiooni teel, vaid iiksnes riigi eclotsustuse kaudu. Tahtes
seejuures dra kasutada ka erasektori potentsiaali, on loakohustusest loobumise
asemel voimalik kaaluda mdne loamenetluse etapi privatiseerimist, delegeerides
nt teatud asjaolude viljaselgitamise loa taotlejale.'”

3. Teatamis- jaregistreerimismenetiused

Pohimotteliselt kehtib kdik eespool deldu ka loakohustuse asemel teatamis- voi
registreerimiskohustuse sisseseadmise kohta. Sédrased loa ,,vdiksemad oed ja
vennad”''’ on kahtlemata operatiivsemad. Ettevotjasdbralikum''' on ta aga vaid
juhul, kui eelkontrolli redutseerimine ei muuda tegutsemisraame liiga ebakind-
laks. Eelkdige on iileminek teavitamisele voi registreerimisele pdhjendatud ju-
hul, kui loakohustus oli omal ajal kehtestatud vaid tegevuse kohta informatsioo-
ni kogumise eesmargil voi kui intensiivsem loamenetlus tooks kaasa iileméaarase
taotluste hulga vorreldes tegevuse ohtlikkusega.''?

Teavitamine ja registreerimine téhistavad iihe ja sama ndhtuse kahte omava-
hel seotud tahku. Teavitamise teel saadud informatsiooni talletamine ongi re-
gistreerimine. Teavitamiskohustuse moistet on motet kasutada seal, kus tegevu-
se alustamiseks piisab isiku poolt info edastamisest (asutuseni joudmisest), re-
gistreerimisest aga vaid juhtudel, mil isik peab dra ootama asutuse teate info
kéttesaamise ja talletamise kohta.'"” Selle vaheteo praktiline tdhendus on siiski
véike. Pigem on erinevates valdkondades kasutatavate menetluste puhul hoopis
oluline eristada ehtsaid teavitamis- ja registreerimiskohustusi ebaehtsatest:'"*

108 Aatomielektrijaama tegevusloa niitel, BVerfGE 53, 1k 30, 58.

19 Nt keskkonnaméju hindamisel toimub uurimismenetluse tegelik labiviimine taotleja
kinni makstavate erasektori keskkonnaekspertide poolt, KHMS § 14.

"0R. Wahl, teoses: K.-P. Dolde (toim), Umweltrecht im Wandel, 2001, 1k 240.

"' yrd A. Kalbus, Avalik huvi ettevtlusvabaduse piiramise alusena — Juridica 2003,
1k 373, 375.

2 p3himatteliselt nii ka R. Sparwasser, R. Engel, A. VoBkuhle, Umweltrecht, 2003,
1k 90; F. Curtius, Entwicklungstendenzen im Genehmigungsrecht, 2005, 1k 106.

3 yrd vastavalt moistete Anzeige ja Anmeldung kohta, F. Curtius, Entwicklungsten-
denzen im Genehmigungsrecht, 2005, 1k 108; vt ka K. Kruhl, Nachbarschutz und
Rechtssicherheit im baurechtlichen Anzeigeverfahren, 1999, lk 48.

14 yrd R. Wahli kriitikat terminoloogilise korratuse suhtes, Fehlende Kodifizierung der
formlichen Genehmigungsverfahren im Verwaltungsverfahrensgesetz — NVwZ 2002,
Ik 1192, 1193.
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— registreerimismenetlus koos preventiivse kontrolliga. — Selle kontrollivormi
korral on isik kohustatud enne tegevuse alustamist esitama jarelevalveasutu-
sele taotluse tegevuse, isiku, tegutsemiskoha, toote vms registreerimiseks
ning ootama #ra positiivse otsuse taotluse kohta. Registreerimine vdib see-
juures olla seatud soltuvusse mitmete materiaaldiguslike tingimuste tditmi-
sest, sh asutuse hinnangust kavatsuse Oiguspérasusele. Sddrane registreeri-
mismenetlus on ebaehtne, sest kontroll vastab sisuliselt loa tunnustele (keh-
tib preventiivne keeld ja digus tegutseda antakse alles pérast kava ndueteko-
hasuses veendumist).'"” Erinevus on ennekdike terminoloogiline, kuigi kont-
rolli maht vdib olla piiratum vorreldes ,,tdeliste lubadega”. Nii on iilemine-
kul kauplemislubadelt tegevuskoha registreerimisele''® kahtlemata toimunud
dereguleerimine, ent olulised eelkontrolli elemendid on registreerimisme-
netluses siiski sailinud,'"” mistdttu sisuliselt on tegemist lihtsustatud loame-
netlusega;'"®

— registreerimismenetlus koos formaalse kontrolliga. — Kui tegevuse regist-
reerimise tingimused on vaid formaalsed (kdigi vajalike andmete esitamine,
varasemate karistuste puudumine),'” ei ole enam ka sisuliselt tegemist loa-
menetlusega, isegi kui tegevusega alustamine ei ole lubatud enne registree-
rimisotsuse teatavakstegemist. Sddrasel juhul ei toimu enam tegevuse enda,
vaid liksnes selle kohta esitatud informatsiooni téielikkuse ja Gigsuse eel-
kontroll,'"*’ tagamaks hilisema jirelevalve mdjusust ja tShusust. Pdhivastutus
lasub ettevotjal; tihti on ta kohustatud tegevuse, toote vms nduetekohasust

"5 Nonda ka A. Kalbus, Avalik huvi ettevdtlusvabaduse piiramise alusena — Juridica
2003, 1k 373, 379. Vrd K. Kruhl, Nachbarschutz und Rechtssicherheit im baurechtlichen
Anzeigeverfahren, 1999, 1k 46 jj.

10 Vrd KaubTS § 16; TKS v.r § 14! jj.

"7 KaubTS § 16 lg 5. Vt ka delikaatsete isikuandmete to6tlemise registreerimise kohta,
IKS § 24 1g 5.

18 Registrikannete olemusega seoses A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse kdsiraamat, 2004,
1k 255.

" MTRS § 23 1g 1 p-d 1-4.

120 Aegajalt piiiitakse loamenetlust redutseerida vaid formaalseks dokumentides puu-
duste otsimiseks, eirates nonda seaduses sisalduvaid materiaaldiguslikke eeldusi loa
andmiseks, samuti uurimispShimotet ja vastavate lubade kehtestamise eesmirki. Kuid
loamenetluse eesmérk ei saa olla vaid dokumentide vormistamisoskuse proovilepanek.
Vt ehitusloaga seoses RKHK 3-3-1-42-03, p 36; 3-3-1-67-01, p 4; laiemalt ka seoses
kooskolastustega, 3-3-1-38-03, p 22. Ka ebachtsate registreerimiskohustuste puhul on
tdsine oht, et asutus ei teadvusta talle seadusega asetatud materiaaldiguslike eelduste
kontrollimise kohustust.
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deklareerima voi kinnitama, samuti juurutama kvaliteedisiisteeme. Riik ise
voib otseselt sekkuda vaid hilisema jirelevalve kiigus;'*'

— ooteajaga teavitamiskohustus. — Ettevotja on kohustatud kiill padevat asu-
tust tegevuse alustamisest informeerima, kuid tegevuse alustamiseks ei ole
tarvis riigipoolset ndusolekut #ra oodata. Ara tuleb oodata iiksnes seaduses
satestatud tdhtaeg, mille vorra tuli tegevuse alustamisest ette teatada. See
vodimaldab reguleerimisasutusel vajaduse korral ka preventiivset jarelevalvet
teostama asuda.'” Kui niisuguses menetluses on asutusel kohustus ooteaja
jooksul isiku tegevuskava materiaaldiguslikult hinnata, voib ka teavitamis-
kohustuse taga peituda sisuliselt loamenetlus;'*’

— lihtne teavitamine. — Teavitamiskohustuse rakendamisel puhtal kujul kaob
preventiivne tegevuskeeld kohe pirast teate joudmist asutuseni.'** Seadus
voib tegevuse alustamist veelgi lihtsustada, kohustades kiill ettevotjat endast
ametnikele mirku andma, kuid lubades projekti elluviimisega algust teha
veel enne kui teade on kohale jGudnud.

Teavitamis- ja registreerimismenetlused vdivad loakohustust tdiendada ka ku-

mulatiivselt. Nii on see juhtudel, kus tegevuse alustamiseks on tarvis luba, kuid

selle iimberkorraldamisel vai teise isiku poolt lilevotmisel piisab teate edastami-
sest.'” Teavitamiskohustus v&ib olla sitestatud ka selleks, et jérelevalveasutus
saaks otsustada, kas tdiendavalt tuleb ldbida loamenetlus voi mitte.'?

[11. Vahekokkuvote

Loakohustuse erinevate motiivide juures on iihine see, et riik ei usalda mingil
pohjusel isikute tdielikult vaba tegutsemist voi tegutsemist iildnormide alusel,
vaid soovib seda reguleerida igal konkreetsel juhul eraldi ja juba enne tegevuse
alustamist. Seetdttu on luba lithemaks vdi pikemaks perioodiks tulevikku suu-
natud otsustus adressaadi diguste tekkimise ja ulatuse iile. Vair on nende funkt-
sioonide, isedranis konflikti lahendamise funktsiooni valguses késitada luba

121 Nt ehitus-, kiituse-, elektritoode ettevotja, surveseadme-, gaasi- ja tOsteseadmetoode
tegija, reisiettevotja ning majutusettevotte puhul (EhS § 41 1g 1 ja § 44; VKS § 15 1g 2;
EIOS § 33; SOS § 34; KGOS § 24; LKOS § 24; TurS § 8, § 191g 1, § 20" 1g 5).

122 Eraeluliste isikuandmete toGtlemise kohta tuleb teatis esitada vihemalt iiks kuu enne
tootlemise algust (IKS § 22 1g 2).

12 F. Curtiuse kisitluse kohaselt on igasugune tegevuse alustamise kontroll, mille puhul
tuleb eelnevalt oodata &ra asutuse otsus, loakontroll, Entwicklungstendenzen im
Genehmigungsrecht, 2005, 1k 108.

124 Registreerimisele kuuluvad surveseadmed, nt auru- ja kuumaveekatlad, torustikud,
kemikaalid, uued ained (SOS § 17; KemS § 20 jj).

125 Geneetiliselt muundatud mikroorganismide kasutamine suletud keskkonnas,
GMMOKS § 7 jj.

126 Nt jadtmeloa puhul, J&atS § 73 1g 3.
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vaid asjaolusid tuvastava haldustoiminguna. Informatsiooni hankimine ja talle-
tamine on pigem loa kdrvalprodukt.

Uldises plaanis sdltub loakohustuse vajalikkus sellest, kas iihiskonna jaoks
on odavam lasta tegevuse diguspérasust hinnata ametnikel voi lasta prognoosida
ametnike tulevasi vdimalikke hinnanguid reguleeritava tegevuse arendajal en-
dal. Soltuvalt olukorrast on vahel Gige iiks, vahel teine strateegia. Parimaks voib
osutuda koguni nende kombineerimine.'?” Hea haldus siinnib siis, kui need vali-
kud tehakse 1dbimdeldult, mitte iiht strateegiat a priori kaasaegsemaks pidades.
Julgen arvata, et lubade oOigusliku tdhenduse (sh siduvuse) mdistmine aitab
neidki valikuid paremini teha. Majandushaldusdiguslike lubade asendamine
registreerimiskohustusega on reeglina pdohjendatud. Erandiks on erilist avalikku
huvi palvivad tegevusalad (nt relvade ja laskemoona miiiik, elektri- ja maagaa-
siturg). Seevastu kolmandaid isikuid voi keskkonda intensiivselt mdjutavatele
tegevustele loa andmisega kaasneb ennetav konfliktilahendamine. Seda funkt-
siooni on eneseregulatsioonil raske tdita.

Jérgneva kisitluse tarvis on oluline mérkida, et kui kord on juba mingis vald-
konnas langetatud otsus preventiivse kontrolli kasuks, siis peaks loogiliselt vihe-
nema sama tegevuse suhtes teostatava jarelkontrolli tahtsus. Preventiivsele kontrol-
lile ei ole motet ressursse kulutada, kui see ei vihenda jarelkontrolli kulusid. Mida
intensiivsem on preventiivne kontroll, seda suurema stabiilsuse peab ta kontrolli
tulemusena reguleeritavale suhtele andma. Preventiivse kontrolli kdigus antav digus
peab seega olema ajaliselt vahemalt teatud ulatuses piisiv.

§ 2. Pohiseadusest ja EL Gigusest tulenevad raamid

Kéesoleva paragrahvi iilesanne on visandada {ildised riigi- ja euroopadiguslikud
eeldused, millega seadusandjal tuleb loakohustuste kehtestamisel, loamenetluse
reguleerimisel ja loa digusliku tdhenduse kujundamisel arvestada. Nii pohiseadusli-
ke kui eurodiguslike kiisimuste detailidesse siivenetakse t60 jairgnevates osades.

A. Load ja pdhiseadus
|. Loataotlgja pdhidiguslik seisund

1. Loakohustus kui riive

Loataotleja pohidiguslikku seisundit mdjutab ennekdike see, kas tegevus, mil-
leks ta luba taotleb, langeb mdne pohidiguse kaitsealasse. Arvestades digusriigi

127yrd R. Wahl, teoses: K.-P. Dolde (toim), Umweltrecht im Wandel, 2001, lk 244,
viide nr 26 esialgse keskkonnatkonoomilise kriitika ja selle hilisemate jarelduste kohta.
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piitiet tagada inimese elu ja tegevuse voimalikult lai hdlmatus pShidigustega,'>®
pole imestada, et loa esemeks olev kéditumine on reeglina pdhidiguslikult rele-
vantne. Holmab ju pohiseaduslik eneseteostusvabadus véga laia vaba tahte vél-
jenduste spektrit.'* Ulatuslik on ka ettevdtlusvabaduse kaitseala."”” Omandiga-
rantii lubab isikul enda omandit vabalt vallata, kasutada ja kisutada."’' Meie
pohiseadus on seega iildsonaliselt sisustanud omandidiguse sisu, erinevalt Saksa
pohiseadusest, kus see on jéetud lihtseaduse hooleks."** Pohiseadus ise ka piirab
omandidigust, sdtestades, et omandit ei tohi kasutada {ildiste huvide vastaselt.'”
Kust tdpselt algab iildiste huvide vastane omandikasutus, ei ndhtu vahetult pohi-
seadusest. Piiri peab pohiseaduse sitteid ja mdtet silmas pidades tdmbama sea-
dusandja. Seadusandjal on siin oma ménguruum, kuid ta ei v0i jétta kaitseta
positsioone, mille tagamise poole on omandidiguse abil ajast acga pliiiecldud —
omandidiguse tuuma. Selleks on omandi kasutamine eelkdige omaniku isikliku
kasu, mitte kogukonna huvides ning pohimdtteline privaatautonoomia ja vaba
kasutusdigus.”** Traditsioonilised maaomandi kasutamise viisid on libi sajan-
dite olnud selle pdllumajanduslik ja toostuslik ekspluateerimine ning maatiikile
chitamine."”’ Linnastumisega kaasnevalt on ehitamise tihtsus jarjest kasvanud.
Ehitis on kinnisomandi oluline osa ning krundile ehitamise vdimalus on iiks
peamisi maatiiki vddrtust mojutavaid tegureid kinnisvaraturul. Seega hdlmab
pohiseaduslik omandidigus maale ka diguse maatiikile ehitada."*® Sellest tule-

128 RKUK 3-1-3-10-02, p 26. Vit ka E.-J. Truuvili jt (toim), Eesti Vabariigi pdhiseadus,
2002, 1k 84.

12°pS § 19 Ig 1. Relvaloa kohta RKPK 3-4-1-9-00, p 12; RKUK 3-4-1-7-01, p 13; 3-3-
1-60-03, p 17 jj; mootorsdiduki juhtimisdiguse kohta RKUK 3-3-1-69-03, p 33; 3-4-1-
2-05, p 72; nime muutmise kohta RKPK 3-4-1-6-01, p 15.

BOpS§31ls 1.

BIpS§321g21s 1.

P2GGart 141g 1 1s 2.

3PS §321g21s 3.

BipS§321g21s 1.

135 Ehitamine loeti maaomandi kasutamiseks juba Vana-Roomas, selle kohta J. M.
Rainer, Bau- und nachbarrechtliche Bestimmungen im klassischen romischen Recht,
1987, 1k 27.

13¢ Ehitusloaga seoses RKHK 3-3-1-67-01, p 6 (viide ka ettevtlusvabaduse piiramise-
le); 3-3-1-23-06, p 16 (seoses chitusloa kehtetuks tunnistamisega); Tallinna RKK 2-
3/944/05, p 7. Saksamaal levinud arvamuse kohaselt ei tulene pdhiseadusest mitte abst-
raktne, algupéraselt piiramata digus ehitada, vaid podhiseaduslik digus ehitada on algu-
sest peale sisustatud ja piiratud era- ja avalik-Oiguslike seadustega. Selle kohaselt ei
kaitse pohiseadus Saksamaal ehitusvabadust rohkem kui see tuleneb lihtseadusest, K. P.
Dolde, Die Eigentumsdogmatik des Bundesverwaltungsgerichts, 2003, 1k 312; M. Sachs
(toim), Grundgesetz, 2003, lk 623, 627 jj; F. Schreiber, Das Regelungsmodell der
Genehmigung im integrierten Umweltschutz, 2000, lk 184; pdhiseaduslikku ehitusva-
badust pooldaval seisukohal seevastu W. Leisner, Baufreiheit oder staatlicher
Baurechtsverleihung? — DVBI 1992, 1k 1065; W. Brohm, Offentliches Baurecht, 2002,
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nevad olulised jarelmid ehituslubade ja teiste ehitamist puudutavate lubade
suhtes.

Vabadusodiguste raamest vdivad véljuda load, millega antakse isikute késu-
tusse riigi poolt tdiendavaid materiaalseid ressursse, nt kauplemiseks osa avali-
kust teest.”’ Ka avalikul teel kauplemine on ettevdtlusvabaduse teostamine,
kuid ettevotlusvabadusest ei tulene digust nouda riigilt ega teistelt avaliku voi-
mu kandjatelt kauplemiseks vajalikku dripinda. Niisamuti ei tulene pohiseadus-
likust omandidigusest maale digust tarvitada kinnistul ja selle timbruses piira-
matult Shku, vett jm loodusvéirtusi. Ometi ei toimu ka tidiendavate ressursside
isiku kasutusse andmine konstitutsioonilises vaakumis. Kui hiive ka ise ei ole
pohidigusega hdlmatud, vaib selle kasutamine olla siiski vajalik moneks teiseks,
pohidigusega kaitstud tegevuseks, mille takistamisel tekib kaudne riive."”®
Heaks niiteks on siin enamikku elamisloavaidlusi ldbivad arutlused selle iile, et
vilismaalasel ei ole kiill iihest kiiljest pohidigust Eestis elamiseks, kuid teisalt
tooks tema riigist lahkuma sundimine kaasa sekkumise eraelupdhidigusse.'”
Kui loal erandlikult ka puudub igasugune seos vabadusdigustega, peab avalik
vOim siiski arvestama vihemalt vordse kohtlemise ndudega.

Kui loast soltuv tegevus kuulub pohidiguse kaitsealasse, kujutab loakohustu-
se ehk preventiivse keelu kehtestamine endast selle diguse riivet,'* sest vabadu-
se nautimine seatakse soltuvusse tdiendavatest tingimustest. Mone pShidiguse
puhul on seetdttu loakohustuse kehtestamise vdimalusi pdhiseaduses koguni
otsesonu piiratud.'*' Omandidiguse, ettevtlusvabaduse ja iildise vabadusdiguse
suhtes kehtib siiski lihtreservatsioon, st neid voib piirata, kui see on demokraat-
likus digusriigis vajalik.'** Oiguste riivamise korral ei tohi loakohustust kehtes-
tada tditevvoimu aktiga, sh kohaliku omavalitsuse masrusega.'*

1k 14 jj; H.-J. Papier, teoses: T. Maunz jt, Grundgesetz, 2. kd, 2002, 1k 55 jj. Normi ku-
junemisloolised, siistemaatilised ja teleoloogilised argumendid ridgivad pigem viimase
seisukoha kasuks, vt nende kohta kolm viimati viidatud teost.

17 Avalike asjade, sh teede ja veekogude erikasutuslubade kohta K. Finkelnburg, K.-M.
Ortloff, Offentliches Baurecht, 2. kd, 1998, 1k 169; avalike teede erikasutuse kohta ka I.
Pilving, Pohiseadusevastase médruse alusel tasutud maksuintressi tagasinbudmine —
Juridica 2002, 1k 702, 704 jj.

138 Tiiendavaid viited teoses A. VoBkuhle, Das Kompensationsprinzip, 1999, 1k 344 jj.
" RKPK 3-4-1-9-04; RKHK 3-3-1-10-03; 3-3-1-11-03; 3-3-1-12-03; 3-3-1-14-03; 3-3-
1-15-03; 3-3-1-16-03; 3-3-1-44-03.

49 C. Gusy, Verbot mit Erlaubnisvorbehalt — Verbot mit Dispensvorbehalt —
Juristische Ausbildung 1981, 1k 80.

14! Sonavabaduse puhul PS § 45 (tsensuuri keeld) ja koosolekuvabaduse puhul PS § 47.
Viimane teeb siiski reservatsiooni, lubades nt avaliku korra kaitseks avalikel teedel toi-
muvate lUrituste korraldamise allutada loakohustustele.

142 Ettevatlusvabaduse piiramise kohta RKPK 3-4-1-1-99, p 13; 3-4-1-3-02, p 14; ene-
seteostusvabaduse kohta RKPK 3-4-1-1-99, 13; 3-4-1-6-02; RKUK 3-3-1-60-03, p 20.
" RKPK I11-4/A-7/94; 111-4/A-8/94.
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2. Ndudedigus loa saamiseks

Pohidiguslikust dimensioonist jareldub oluline lubade omadus: luba pohidigu-
sega holmatud tegevuseks ei anna isikule uut subjektiivset digust, vaid kdrval-
dab isiku pohiseaduslikele digustele algselt seatud preventiivse piirangu.'** Lu-
ba ei ole lahke valitseja kingitus alamale, vaid haldusakt, mis tuleb vilja anda,
kui keeldumiseks ei esine seaduses sétestatud kaalukat pohjust. Piirangu kor-
valdamata jatmine loa andmisest keeldumisel kujutab endast tdiendavat, niiiid
juba konkretiseerunud riivet.'* Mida suurem on tegevuse vdi loa objektiks ole-
va eseme moju avalikele huvidele (teistele isikutele), seda enam on avalik vGim
oigustatud loa adressaadi diguste ulatust piirama. Nt oluliste keskkonnamdjude-
ga tegevused ja selleks vajalikud rajatised ja seadmed koormavad oma olemu-
selt tildsust tavaparasest enam ja on seetottu keskmisest suurema sotsiaalse re-
levantsusega kui {ihepereelamu ehitamine.'*®

On peetud ka vaidlusi selle {ile, kas pohidiguse kaitsealasse langevale tegevusele
loa andmise v3ib seadusandja seada soltuvusse tditevvoimu kaalutlusdigusest. Sak-
sa Konstitutsioonikohus ja sealsed kommentaatorid pidasid seda pikka aega pohi-
seadusevastaseks, leides, et seadusandja ei vOi pohidigustele piiride seadmist tditev-
voimule edasi delegeerida.'”’ Luba tuli toonase arusaama kohaselt seaduses sites-
tatud keeldumisaluste puudumise korral igal juhul vélja anda. Sdirast kdhedust
kaalutlusdiguse suhtes teistes Euroopa Giguskordades ei tuntud ning tinaseks on
Saksa kohtupraktikas ja diguskirjanduses algsest jéigast arusaamast taganetud.'*®
KaalutlusGigus on paljudes valdkondades véltimatuks vahendiks iiksikjuhtumil era-
ja avalike huvide vahel diglase tasakaalu saavutamiseks. Teistsugusele seisukohale
el saa asuda ka omandidiguse piiramise suhtes. Ehkki PS § 32 Ig 2 Is 2 sonastusest
voiks jareldada, et lubatud on rangelt vaid seaduses endas sétestatud kitsendused ja
mitte seaduse alusel diskretsioonilistest haldusaktidest tulenevad piirangud, ei ole
alust eeldada, et Pohiseaduslik Assamblee oleks omandidiguse puhul soovinud teha
erandit iildisest pohidiguste piiramise mehhanismist, s.o piirangutest seadusega voi
seaduse alusel.'*” Kdnealuses séttes on hoopis viljendatud lihtne seaduse reservat-

144Vt paljude vdimalike allikate seast nt H. Maurer, Haldusdigus, 2004, 1k 139.

143 yrd K. H. Friauf, ,Latente Stérung” — DVBI 1971, Ik 713, 721.

146 H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europiischen Verwaltungsrecht,
2000, 1k 341 jj.

47 BVerfGE 20, 1k 150, 155, 157 jj; K. H. Friauf, Das Verbot mit Erlaubnisvorbehalt —
JuS 1962, 1k 422, 424 jj. Ehitusloa kohta K. Finkelnburg, K.-M. Ortloff, Offentliches
Baurecht, 2. kd, 1998, 1k 122. Vrd médrusandlusega seoses RKPK 3-4-1-10-02, p 24.

18 Kiirgustegevuslubade niitel BVerfGE 49, Ik 89, 145 jj.

9PS §31g1,§ 111s 1. Pohiseaduse eelndu autorid piiiidsid tagada nii omandi kui ka
avaliku huvi efektiivse kaitse. Piirangute puhul olid kdne all ennekdike teatud liiki vara
omamise keelud, isedranis soov vilistada riigi omandile eelisseisundi andmist, vt nt L.
Hénni ettekanded, Pohiseaduse Assamblee 24. ja 29. istungil, Pohiseadus ja Pohi-
seaduse Assamblee, 1997, 1k 762. Vrd ka 1938. a pShiseaduse § 26 1g 1 Is 2.
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sioon."”” Seadusandlik jaikus vdib viia ebaproportsionaalsete riiveteni, sest seadus-
andja oleks sunnitud kehtestama ,,igaks juhuks” reservatsioonideta keelde."" Kiisi-
mus ei ole seega mitte kaalutlusdiguse pShimottelises lubatavuses pShidiguste rii-
vamisel, vaid selle vajalikkuses ja ulatuses konkreetse normi puhul. Seaduses sisal-
duv regulatsioon peab olema nii tihe, kui see on proportsionaalsuse pShimotet ar-
vestades voimalik. Kiill aga voivad pohidigused kaalutlusdigust konkreetsel juhul
redutseerida.'>

3. Oiguslik seisund pérast loa andmist

Kui vabaduse teostamisele ei ole veel asutud, on selleks loa andmata jétmine
reeglina kergem riive kui juba alustatud tegevuse keelamine. Sekkumine juba
tootava ettevotte tegevusse on koormavam ettevotlusvabaduse piirang kui alles
kavandatava tegevusega mittendustumine. Ehitise lammutamine on intensiiv-
sem sekkumine kui veto panek selle piistitamisele. Juba realiseeritavatesse
oigustesse sekkumiseks voib seega olla vajalik kaalukam oigustus kui selline,
millest piisab ennetavaks keelamiseks.

Uks peamisi digluse ja digusriigi osiseid'” on diguskindluse pshimédte ning
seda on tunnustatud ka Eesti pohiseadusliku korra'** alusprintsiibina. R. Narits

130 Nii ka K. Ikkonen, Omandip&hidigus ja selle piirid — Juridica 2006, lk 54, 66; T.
2002, 1k 276. Noustuda ei saa seetottu H. Veinla seisukohaga, et planeeringuga on vdi-
matu sétestada kitsendusi, mis ei tulene otseselt seadusest, Keskkonnadigus, 2005, 1k
216. Kaiki konkreetsete kinnistute kohta kéivaid omandidiguse piiranguid ei ole vdima-
lik sétestada ,,vahetult seaduses”. Planeeringuga omandidiguse kitsendamiseks peab
olema seaduslik alus, kuid planeeringu kehtestajal peab olema diskretsioon kitsenduse
seadmise ning kitsenduse intensiivsuse ja iiksikasjade iile otsustamiseks.

PIK. H. Friauf, Das Verbot mit Erlaubnisvorbehalt — JuS 1962, lk 422, 425; vrd R.
Wahl, G. Hermes, K. Sach, teoses: R. Wahl (toim), Prédvention und Vorsorge, 1995, lk
229, 230 jj; A. VoBkuhle, Das Kompensationsprinzip, 1999, lk 348. Riigikohus on eba-
proportsionaalsuse tottu tunnistanud pohiseadusevastaseks mitmeid seadusi, mis ei and-
nud tditevvoimule kaalutlusdigust, vt ennekdike alkoholimiiligi tegevusloaga seoses
RKPK 3-4-1-6-00, p 17; relvaloaga seoses RKUK 3-4-1-7-01, p 24; elamisloaga seoses
RKPK 3-4-1-2-01, p 21; lisaks maa erastamisega seoses 3-4-1-1-03, p 23.

132 F. Schreiber, Das Regelungsmodell der Genehmigung im integrierten Umweltschutz,
2000, 1k 29. Kaalutlusdiguse redutseerumise kohta K. Merusk, Administratsiooni dis-
kretsioon ja selle kohtulik kontroll, 1997, 1k 58 jj. Ehitusloa puhul on Riigikohus selgel
seisukohal, et tegemist on kaalutlusotsusega, RKHK 3-3-1-25-02, p 18, 22; 3-3-1-42-03,
p 29 jj; 3-3-1-13-06, p 14.

133 A. C. Amani ja W. T. Maytoni kohaselt on jérjekindlus iiks esmaseid vidrtusi digus-
siisteemis, Administrative Law, 2001, lk 307. Vt ka L. H. Levinson, The Legitimate
Expectation that Public Officials Will Act Consistently, — Am.J.Comp.L. 46 (1998), 1k
546.
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kirjutab: ,,Oiguslik garanteeritus (diguskindlus) peab tugevdama usaldust digus-
korra vastu. Oiguskindluse all mdeldakse vdimalikult heatasemelist diguse rea-
liseerimist valdavalt tema rakendamise kaudu. See eeldab omakorda, et digus
ise oleks kindel, selge ja iihetihenduslik. [---] Oiguse iilesanne on [---] anda
kiillaldaselt iildised ja selged ettekirjutused teatud kditumise liiki ja selle méddra
silmas pidades. Just nii luuakse igaiihele reaalne voimalus olulises ette néha,
milline voiks olla tihe vai teise diguslikku tdhendust omava probleemi juriidili-
ne lahendus.”'>> Oiguse funktsioon on iihiskonnas korra loomine. Korda aga ei
ole voimalik luua ilma tegude juriidiliste tagajargede ettendhtavuseta, ilma tea-
tava selguse ja stabiilsuse maédrata. T. Annus jaotab diguskindluse pohimdtte
kaheks: ,,iihelt poolt kindlus valitsevate normide sisu kohta, teiselt poolt kindlus
nende piisivuse suhtes”."”® Mdlemad diguskindluse tahud piitidlevad selle poole,
et digusega suunatud kiitumise kavandamise ja selleks tehtavate ettevalmistus-
te, sh investeeringute faasis oleks teada, millise sisuga norme kavatseb riik hil-
jem rakendada kavandatava tegevuse elluviimise ja kontrollimise faasis. Oigus-
kindluse pShimote nduab, et avalik voim oleks oma tegevuses jérjekindel ja et
kord kehtestatud seadusele ja tehtud otsustele saaks ka tulevikus tugineda. Riik
ei tohi kdituda sonamurdlikult. Teisisonu: riigi tegevus peab olema kodanikule
voimalikult etteniihtav ja otsused ei tohi kahjustada diguspirast ootust. Qiguspi-
rane ootus on isikul pdhjendatult tekkinud usk, et asutus kditub tulevikus teatud
viisil, isedranis, et asutus juhindub tulevikus oma varasematest otsustest."”’
Oluline on tdpsustada, et diguspérane ootus ei saa tekkida pelgalt lootusest, vaid
pohjendatud lootusele tuginedes toimunud kiitumise muutusest.'”®  Alles
omandidiguse teostamise seaduslikkus ja ,,investeeritud usaldus” muudavad
olemasoleva olukorra kaitsmist véirivaks.'"” Sama tuleb omandidiguse korval
muidugi Gelda teiste diguste teostamse kohta. Isedranis kaitseb diguskindluse
pohimdte isikut, kelle kava vabaduse teostamiseks on riik selgesonaliselt ja
konkreetselt heaks kiitnud ja kes on asunud heas usus kava realiseerima.'®
Kéitumise muutus vdib avalduda ka tegevusetuses: haldusotsuse ajendil mingi
teo tegemata jatmises.'®' Oiguspdrane ootus ei tihenda aga digussuhete 15plikku

Eesti Vabariigi pohiseadus, 2002, 1k 108.

155 Oiguse entsiiklopeedia, 1995, Ik 17.

pohiseadus, 2002, 1k 108.

"7 Ennekdike RKPK I11-4/1-5/94; 3-4-1-6-98; 3-4-1-20-04, p 12 jj; RKHK 3-3-1-51-01,
p2j.

'8 Vrd DDR-ajal voorandatud vara tagastamise kohta H. Sendler, Bestandsschutz im
Wirtschaftsleben — WiVerw 1993/4, 1k 235, 251 jj.

159 Sealsamas, 1k 252.

10 yrd RKHK 3-3-1-51-01, p 3.

1! Mbneti ebaselgel positsioonil RKHK 3-3-1-82-05, p 14, mille kohaselt digusparase
ootuse loob maa erastamishinna tasumise ndudmine, samuti maavanema pikaajaline
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kivistamist.'®* Uldiste ja erahuvide vahekord ning sellega ka tegevuse keelamise
vajadus voivad aja jooksul oluliselt muutuda. Seadusandja voib seetottu ndha
ette ulatuslikud voimalused ka pérast loa andmist tegevuse piiramiseks ja kee-
lamiseks ning adressaadile tdiendavate kohustuste pealepanekuks, kui see on
teiste kaalukate vidrtuste kaitseks vajalik.'® Oigus ei saa tagada kittevidetud
positsioonide absoluutset, vaid liksnes suhtelist kestust ja siduvust.'®*

Loast tekkida voiva diguspdrase ootuse korval ei tohi jatkuvalt unustada ka
loaga tagatud subjektiivseid digusi.'® Séltumata sellest, kas luba taastab voi
loob subjektiivse diguse, peab sellega kdima kaasas avaliku voimu kohustus
hoiduda edaspidi digusesse sekkumast. Vastasel juhul oleks subjektiivne digus
tiihi sonakdlks.'®® Kdige tugevam bastion on siin omandidigus. Omandigarantii
iiks pohilisi funktsioone on anda kodanikule kindlus omandiga hélmatud hiive-
de suhtes (omandi puutumatus). Muuhulgas on kaitstud ka pShimdtteline vaba-
dus teenida tagasi kord legaalselt (loa alusel) tehtud investeeringud.'®” Avalik-
oiguslikud load ise ei ole siiski reeglina omandidiguse esemeks. Erandiks on
seaduse alusel vabalt voorandatavad load (nt kasvuhoonegaaside kvoodid).

Loast tulenev diguspérane ootus ja loaga tagatud digused moodustavad mo-
lemad loa stabiliseeriva funktsiooni ja piisivuse pdhiseadusliku vundamendi.

[1. Avaliku voimu kohustused

Pohiseadusevastane pole mitte ainult ebaproportsionaalselt intensiivne loakont-
roll ja loast tulenevate diguste kitsendamine, vaid ka avaliku vdoimu liigne vaos-
hoitus iiksikisiku tegevuse iile jirelevalve teostamisel. Sellega voib riik jétta
unarusse oma peamised lilesanded, mille tditmine toimub muuhulgas loame-
netluse abil: pohiseaduslike véirtuste kaitse ja eraisikute vaheliste konfliktide
lahendamise. Kollektiivsete hiivedena peab avalik voim tagama ennekdike ava-

tegevusetus erastamistoimingute labiviimisel. Ent ka siin voib usalduse tekkimise alu-
sena ndha maa erastamise digustatud subjekti ootelejéddmist.

13 H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europiischen Verwaltungsrecht,
2000, 1k 341 jj. Vrd L. H. Levinson, The Legitimate Expectation that Public Officials
Will Act Consistently — Am.J.Comp.L. 46 (1998), 1k 546, 556.

%4 K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994, 1k 54.

' K. H. Friauf, Bestandsschutz zwischen Investitionssicherheit und Anpassungs-
druck — WiVerw 1989, 1k 121, 128. Seoses chitusloa tiihistamisega RKHK 3-3-1-23-
06, p 16.

166 yrd W. Jellinek, Verwaltungsrecht, 1966, lk 208, 257.

17 K. H. Friauf, Bestandsschutz zwischen Investitionssicherheit und Anpassungs-
druck — WiVerw 1989, 1k 121, 155; K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994, 1k
54. Moistagi ei saa riik garanteerida, et ettevotja driplaan onnestub, jutt kdib driplaani
realiseerimisse sekkumisest.
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liku korra, riigi sisemise ja vilisjulgeoleku, sdédstva arengu, eesti rahvuse ja
kultuuri sailimise.'® Sama oluline on ka teiste isikute diguste (elu, tervise, vara
jne) kaitse loa adressaadi tegevuse eest.'® Isikut tuleb kaitsta nii riigist endast
liahtuvate kui ka kaaskodanike'” poolt pdhjustatud riivete eest.

Loa adressaadi ning avalikud ja kolmandate isikute huvid tuleb tasakaalusta-
da proportsionaalsuse pShimotte abil. Proportsionaalsus tuleb loakohustuse
kehtestamisel tagada kolmel tasandil. Esiteks peab seadusandja mdtlema lébi
lubatavale tegevusele esitatavad materiaaldiguslikud nduded,'”’ nt kas mingis
valdkonnas ettevitjana tegutsemiseks on vajalik teatud kutsekvalifikatsiooni
olemasolu. Teiseks peab seadusandja otsustama, kas materiaaldigusliku regulat-
siooni realiseerumise tagamiseks on kindlasti tarvis ennetavat kontrolli loako-
hustuse nédol v3i oleks vdimalik kasutada leebemaid vahendeid, mis tagaksid
materiaaldigusest kinnipidamise sama efektiivselt.'”* Kolmandaks, nagu eespool
juba mainitud, peab loa andjale olema antud vdimalus igal iiksikjuhtumil koige
sobivama lahendi tegemiseks. See eeldab materiaaldiguslikult kaalumisvoima-
luse andmist kas diskretsioonivolituse voi midratlemata doigusmdistete kaudu,
menetluslikult haldusorgani varustatust informatsiooni kogumiseks vajalike vo-
litustega ning korralduslikult kiillaldasi ressursse personali ja rahaliste vahen-
dite mottes. Proportsionaalsus tuleb moistagi tagada ka kord lubatud tegevuse
keelamisel, toimugu see siis loa tiihistamise vOi loa kehtivusest sdltumatute
meetmete rakendamise teel.

Menetlus loa andmisel peab olema korraldatud adekvaatselt, 1dhtudes loa ees-
markidest. Kui loa andmisel on kaalul adressaadi pohivabadused, nduab proport-
sionaalsuse pohimdte, et loamenetlus ei véljuks nende ohtude kontrollimise raa-
mest, mille tarvis loakohustus on ette néhtud.'” Nii uurimisphimdtte rakendami-
sel, taotlejalt tdendite ndudmisel kui ka menetlusosaliste drakuulamisel tuleb kor-
vale jitta kdik kdrvaline ja asjassepuutumatu, sest see tekitab adressaadi vabadu-
sele tdiendavaid piiranguid, mis ei aita kaasa loamenetluse eesmérkide saavutami-

18 Riigi pohiiilesannete kohta E.-J. Truuvili jt (toim), Eesti Vabariigi pShiseadus, 2002,
1k 41 jj.

19pS§131g11s1,§ 14ja§ 151g 1 1s 1. Spetsiifilisi kaitsekohustusi kolmandate isi-
kute sekkumise eest sisaldavad kantPS § 121g21s1,§ 161s2,§ 27 1g-d 1 ja4, § 28 Ig
1,§291g4,§321g11s 1 ja § 39. Lisaks sellele on isikute diguste kaitse paljude pohi-
oiguste kvalifitseeritud reservatsioonides toodud dra riive alusena (PS § 20 Ig1 p 5, §
241g31s2jalg4,§261s2,§291g2,§331s2,§341s2,§441g31s2,§451g 1 1s-d2
ja3ja§471s2).Vteespool § 1 CI1.

17" Omandidiguse kiilgmdjuga seoses RKHK 3-3-1-42-03, p 16.

171 C. Steinbeif-Winkelmann, teoses: J. Ziekow (toim), Beschleunigung von Planungs-
und genehmigungsverfahren, 1998, 1k 205 jj.

172 Eespool § 1 C 11 2.

173 piiratud kehtivusega kasutusloa viljaandmise menetluse kohta Tallinna RKK 2-
3/130/05, p 12.
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sele.'™ See puudutab isedranis menetluse kestust. Oigus heale haldusele hdlmab
ka diguse menetlusele mdistliku aja jooksul.'” Viivitus v5ib muuta vabadusdigu-
se teostamise faktiliselt vOimatuks. Menetluse moistlik pikkus on ka véértus oma-
ette. Otsuse ootamine tekitab diguslikku ebakindlust ja stressi, ka nende jaoks, kes
on huvitatud sellest, et loa andmisest keeldutaks.'”® Kiirendamine ei voi siiski
toimuda iga hinna eest, vaid see on iiks aspekt, mida tuleb loakohustuse kehtes-
tamisel ja menetluse pdhjalikkuse reguleerimisel arvesse votta. Nii pohidiguste
kui ka kollektiivsete hiivede kaitsmise kohustust tdiendab menetluslikul tasandil
uurimispShimdte, mille kohaselt asutus peab hoolitsema, et haldusmenetluses sel-
gitataks vilja ja toendataks kogu vajalik informatsioon materiaaldiguse digeks
kohaldamiseks.

B. Load ja Euroopa Liidu 8igus
I. EL diguse mgju piirid

PSTS § 2 alusel kohaldatakse Eestis pohiseadust, arvestades liitumislepingust tule-
nevaid Gigusi ja kohustusi. Vastavalt 2003. aasta Euroopa Liiduga {ihinemislepingu
art 1 Ig-le 2 on Euroopa Liitu vastuvdtmise tingimused sétestatud lepingu lahuta-
matuks osaks olevas aktis,'”” mille art-st 2 tulenevalt on uutele liikmesriikidele
omakorda siduvad nii Euroopa Uhenduse asutamisleping, Euroopa Aatomienergia-
tihenduse asutamisleping ja Euroopa Liidu leping kui ka institutsioonide poolt vas-
tuvdetud aktid (sekundaardigus). EL digus on iilimuslik litkmesriikide diguse ees,
omades viimase suhtes kohaldamisprioriteeti (esmasus).'”®

7 C. Gusy, Verbot mit Erlaubnisvorbehalt — Verbot mit Dispensvorbehalt —
Juristische Ausbildung 1981, lk 80 jj; C. Steinbeifl-Winkelmann, teoses: J. Ziekow
(toim), Beschleunigung von Planungs- und Genehmigungsverfahren, 1998, 1k 205.

!> RKPK 3-4-1-1-03, p 14 jj; Tallinna RKK 2-3/259/05, p 14; samuti EL pohidiguste
harta art 41 Ig 1. Selle kohta N. Parrest, Hea halduse pdhimdte Euroopa Liidu pohi-
Oiguste hartas — Juridica 2006, 1k 24, 30;

17 Riigikohus on pidanud diguse kiirele haldusmenetlusele rikkumist sedavérd tdsiseks, et
see vOib pohimotteliselt digustada mittevaralise kahju hiivitamist, RKHK 3-3-1-27-02.

177 Akt Tsehhi Vabariigi, Eesti Vabariigi, Kiiprose Vabariigi, Liti Vabariigi, Leedu Vabarii-
gi, Ungari Vabariigi, Malta Vabariigi, Poola Vabariigi, Sloveenia Vabariigi ja Slovaki Vaba-
riigi ithinemistingimuste ja Euroopa Liidu aluslepingutesse tehtavate muudatuste kohta.

" BuK 6/64 — ,,Flaminio Costa v E.N.E.L”. Ulimuslikkus tuleneb ennekdike asuta-
mislepingu pShimdtetest, kuid ka liikmesriigi lojaalsuskohustusest (EUAL art 10 1g 1 1s
1). Selle kohta U. Lohmus, Euroopa Liidu digussiisteem ja pdhiseaduslikkuse kontroll
parast 1. maid 2004 — Juridica 2006, 1k 3, 8 jj; M. Linntam, Padevuse jaotus Euroopa
Liidu ja liikmesriikide vahel — Juridica 2005, 1k 28, 29; R. Streinz, teoses: id (toim),
EUV/EGV, 2003, 1k 317. Ka RKUK 3-4-1-1-05, p 49; RKPK 3-3-1-3-06, p 13 jj. Vt ka
ELPL art I-6.
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EL diguse raames mdjutab riigisisest loamenetlust ennekdike Euroopa Uhendu-
se digus.'” Subsidiaarsuse pdhimdttest tulenevalt puudub ithendusel aga kdikehdl-
mav pidevus digussuhete reguleerimiseks.'™ Paljud riigisiseselt tihtsad load lange-
vad seetottu iihenduse otsese moju alt vélja, nt ehitusload, kui ehitamise vdi objek-
tiga ei kaasne olulist keskkonnamdju. Uhendusel puudub liikmesriikide haldusdigu-
se iildosa reguleerimise universaalpadevus,'®' sh vdimalus iildiselt ette kirjutada,
milline peab olema haldusaktide, nende seas lubade, kehtivuse ja siduvuse regulat-
sioon riikide haldusmenetluse seadustes. Liikmesriikidel séilib ka iithenduse diguse
rakendamisel ,,menetlusautonoomia”, mille teostamine ei tohi siiski viia riigisise-
sele digusele ja lihenduse digusele tuginevate isikute erinevale kohtlemisele (dis-
krimineerimise keeld) ega muuta voimatuks iihenduse diguse realiseerumist (tohu-
suse ndue).'® Euroopa Uhendusel puudub (veel) ithtne haldusdigus, mis reguleeriks
tditevvoimu teostamist kogu tthenduse diguse elluviimisel iihtselt. Esmajoones on
taitevfunktsioon jéetud liikkmesriikide kanda. Supranatsionaalsete organite isehaldus
on erand. Uhenduse diguse otsest elluviimist puudutavad normid ja normid, mis
reguleerivad elluviimist litkkmesriikide poolt ehk kaudset haldust, on erinevad. Esi-
mesed kujutavad endast vaid ithenduse enda primaarset voi sekundaarset digust,
teise moodustavad aga liikmesriikidele siduvad iihenduse digusnormid, mida tiien-
davad litkmesriigi enda seadused ja muud aktid, pohimétted ja rakenduspraktika.
Samad haldusdiguse instituudid, sh halduse regulatiivsete iiksikotsuste siduvus,
voivad seetdttu ithenduses otseses ja kaudses haldusdiguses oluliselt erineda.'®’

7 EL II ning III samba, s.o iihise vilis- ja julgeolekupoliitika ning politseikoostdd ja
kriminaalasjades toimuva digusalase koost66 moju kiesoleva viitekirja uurimisesemeks
olevate lubade suhtes on eelduslikult véike ja sellel ldhemalt ei peatuta.

80 EUAL art 5 1g 2; ELPL art I-11 Ig 1. Subsidiaarsuse kohta J. Laffranque, Euroopa
Liidu digussiisteem, 2006, lk 101 jj; U. Lohmus, Euroopa Liidu digussiisteem ja pohi-
seaduslikkuse kontroll pérast 1. maid 2004 — Juridica 2006, 1k 3, 6; T. Oppermann,
Euroopa digus, 1999, 1k 89 jj; R. Streinz, teoses: id (toim), EUV/EGV, 2003, 1k 268 j].
'8 Kiill aga on ithendus kehtestanud iileeuroopalised valdkonnaspetsiifilised menetlus-
reeglid EU tolliseadustiku art-s 6 jj.

182 Menetlusautonoomia kohta iildisemalt J. Laffranque, Euroopa Liidu digussiisteem ja
Eesti diguse koht selles, 2006, 1k 396 jj; E. Schmidt-ABmann, teoses: FS BVerwG,
2003, 1k 489; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, sissejuhatus, adnr 131;
kohtupraktikast EuK 205—215/82 — ,,Deutsche Milchkontor”, p 17. Haldusakti sidu-
vuse probleemi langemisest menetlusautonoomia valdkonda, A. Hatje, Die
gemeinschaftsrechtliche Steuerung der Wirtschaftsverwaltung, 1998, 1k 247. Tollime-
netluse kohta ka RKHK 3-3-1-66-05, p 9.

'8 E. Schmidt-ABmann, Deutsches und Europiisches Verwaltungsrecht — DVBI 1993,
lk 924, 926. Pdhjalik vordlus, S. Hegels, EG-Eigenverwaltungsrecht und Gemein-
schaftsverwaltungsrecht, 2000. Siiski mérgitakse hilisemas kirjanduses, et otsese ja
kaudse haldusdiguse eristamine on hakanud oma tdhtsust kaotama seoses kummagi
siisteemi iiha siiveneva labipdimumisega {ihtseks halduskoost66diguseks, J. Schwarze,
Européisches Verwaltungsrecht, 2005, 1k L, CII jj.
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Uhenduse diguse mdju on mirkimisviirne nende lubade puhul, mis regulee-
rivad piiriiilese tdhtsusega tegevust, isedranis kaupade ja teenuste pakkumist
siseturul, samuti olulise keskkonnamdjuga kavasid. Osaliselt kattub Euroopa
diguse moju ,,Joahaldusele” Eesti ja teiste ithenduse liikmesriikide pohiseaduste
ning neis kirja pandud pohidiguste mdjuga, sest ithendus on muuhulgas loodud
pOhidiguste parema kaitse saavutamiseks, samuti vabaduse, rahu ja Oiguse
kindlustamiseks.'® EL diguse tunnustatud véirtuseks on ka haldusaktiga loodud
diguspiarane ootus.'® Selle tekkimise tingimusedki on sarnased Eesti digusele,
eeldades esmalt institutsiooni tegevust, millega usaldus objektiivselt pohjustati,
ning teiseks usalduse kaitsmisvédrsust. Usaldust peab isik olema véljendanud
oma kaitumises ja talle ei tohtinud ootuse dralangemine olla ettenéhtav. Lisaks
on ndutav pohjuslik seos usalduse objektiivse aluse ja usalduse subjektiivse
kiilje vahel.'"®® Muuhulgas on sekundaardiguses otseselt arvestatud ka loast tule-
neva diguspirase ootusega, nt keskkonnavastutuse direktiivi'®’ art 8 lg 4 voi-
maldab litkmesriikidel lubada ettevotjal mitte kanda keskkonnakahju heasta-
mismeetmetega seonduvaid kulusid, kui tema tegevus vastas loa tingimustele.

Samas on EL-il rahvusriikide iilese moodustisena oma eesmairkide saavuta-
miseks tarvis kaitsta ka vaartusi, millest eraldiseisev rahvusriik ei huvituks voi1
mille riigisisene kaitse on {ihenduse digusega vdrreldes tavapiraselt tunduvalt
ndrgem. Uhenduse diguse jaoks on lubadega seoses olulised kaks aspekti: iihest
kiiljest ei tohi litkmesriigid enda kehtestatud loamenetlustega ja lubade digusli-
ku tihenduse kujundamisega takistada EU eesmirkide saavutamist ja iihenduse
Oiguse realiseerumist,'*® teisalt kasutab iihendus ise enda poliitika elluviimiseks
loamenetluses teostatavat preventiivset kontrolli. Turutdkete korvaldamiseks
ptitidlevad iithenduse digusaktid iihest kiiljest loakohustuste vihendamise ja 16d-
vendamise poole."® Mitmes valdkonnas aga nieb ithenduse sekundaardigus ise
ette loakohuse, nt krediidiasutuste direktiivi'® art 6, kasvuhoonegaaside direk-

tiivi'”! art-d 4-7 ning uuendtoidu misruse’”” art 3 Ig 2. On ka vdimalik, et

'8 EUAL preambula 3., 4. ja 11. 16ik, samuti Uhtse Euroopa akti preambula, EL lepin-
gu art-d A ja G-K. Vt ka T. Tridimas, The General Principles of EC Law, 1999, 1k 203.
Mis puutub EL pohidiguste hartasse (ELPL II osa), siis laieneks seegi joustumise korral
ithenduse enda organite kdrval liikmesriikide asutustele vaid ulatuses, milles need vii-
vad ellu tihenduse digust. Harta art 1I-101 rakendamise erisuste kohta N. Parrest, Hea
halduse podhiméte Euroopa Liidu pohidiguste hartas — Juridica 2006, 1k 24, 29.

185 J. Schwarze, Europdisches Verwaltungsrecht, 2005, Ik LV, LXXVII, 843, 846 jj, 913
Ji- Vtka nt EuK C-453/00 — ,,Kiihne & Heitz”, p 24.

1% J. Schwarze, Europisches Verwaltungsrecht, 2005, Ik LXXVII jj.

'72004/35/EU.

' EUAL art 10 1g 2.

189 Nt telekommunikatsioonisektoris loadirektiiv (2002/20/EU).

" Direktiiv 2006/48/EU.

! Direktiiv 2003/87/EU.

12 Madrus nr 58/97/EU.
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supranatsionaalsed aktid kiill ise loakohustust ei sdtesta, kuid liikmesriik votab
selle omal valikul kasutusse direktiivi riigisiseseks juurutamiseks sobiva vahendi-
na. Euroopa Uhenduse peamine piiiidlus on iihtse kaupade ja teenuste turu loomi-
ne'” vaba liikumise tokete kdrvaldamise teel. EUAL art 30 lubab erandina vaba
liikkumise keelde ja piiranguid, kui need on vajalikud liikmesriigile oluliste digus-
hiivede kaitseks. Seejuures peavad liikmesriigid jilgima, et niisuguseid vairtusi
kaitsvad load ei moonutaks iihtset siseturgu vaba liikumise ebaproportsionaalsete
tokete ega teiste liikkmesriikide kodanike ja ettevdtjate diskrimineerimise kaudu."*
Ka iihenduse diguse puhul tuleb arvestada, et lihenduse pohivabadusega holmatud
tegevuseks loa andmine ei kujuta endast mitte uue diguse andmist, vaid olemas-
oleva diguse kasutamise eelduste kontrollimist."”> Siseturu toimimist ja muude
eesmérkide saavutamist voivad isedranis parssida dubleerivad loakohustused sa-
ma kauba voi teenuse pakkumiseks erinevates liikmesriikides, loa andmise mate-
riaaldiguslike eelduste lahknevus liikmesriikides ja sarnaste materiaaldiguslike
normide erinev kohaldamine, samuti erinev praktika loamenetluse kujundamisel
ja erinev menetluse kestus.'”® EL digusest puudutatud lubadena tuleb seega esile
tosta keskkonnaload, tooteload toidukiitlemise, ravimite, kemikaalide ja geeni-
tehnoloogia,'’ samuti load panganduse ja kindlustuse valdkonnas.

1. Uhtlustamisstrateegiad

EU eesmirkide tagamise juures vdib tiheldada kolme tiiiipstrateegiat: harmoni-
seeritud load, transnatsionaalsed load ja supranatsionaalsed load. Olgu mérgi-
tud, et tihti kasutab iihenduse sekundaarne digus iihes valdkonnas mitut regulee-
rimisstrateegiat paralleelselt.

1. Harmoniseeritud load

Harmoniseerimine on litkmesriikide suverdansust kdige vdiksemal méaral piirav
vahend loamenetluste iihtlustamiseks. Riikidel séilib padevus enda territooriu-

93 EUAL art 14 1g-d 1 ja 2.

Y4 EUAL art-d 10, 12 ja art 14 1g 2.

193 Teise liikmesriigi kodaniku elamisloa kohta EuK C-48/75 — ,,Royer”, p 33; C-363/89 —
»Roux”, p 12; C-459/99 — , MRAX?”, p 74; C-408/03 — , Komisjon v Belgia”, p 63.

1% R. Wahl, D. GroB8, Die Europiisierung des Genehmigungsrechts am Beispiel der Novel-
Food-Verordnung — DVBI 1998, 1k 2. Mainida tuleb ka elamislube, mille viljaandmise
praktika ei tohi takistada t66jou vaba litkumist, vt selle ndude tditmise kohta Eestis Euroopa
Liidu kodaniku seaduse § 4 jj. Vt direktiivi 97/13/EG eesmérkide kohta telekommunikat-
siooni valdkonnas kohtujurist D. R.-J. Colomer, C-392, 422/04 — ISIS”, p 8.

7 Aluse neis valdkondades digusaktide harmoniseerimiseks annab siseturu reguleeri-
mise jagatud padevus (EUAL art-d 94 jj). Pdhjalikumalt F. Curtius, Entwicklungsten-
denzen im Genehmigungsrecht, 2005, 1k 169.
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mil toimuva tegevuse lubamiseks vai sellest keeldumiseks, kuid ihenduse digu-
sega nidhakse suuremas voi vdiksemas ulatuses ette iihtsed menetlusstandardid,
materiaaldiguslikud eeldused voi molemad korraga. Sddrane areng iseloomustab
suurel méiral Euroopa keskkonnadigust ja sellega kaasnevalt lubade andmist
keskkonnamdjuga objektide rajamiseks ja kasutamiseks. On ju iihenduse kesk-
konnadiguse iiheks peamiseks ndudeks ettevaatusprintsiibi rakendamine, mida
preventiivsete kontrolliinstrumentideta on raske tagada. Teisese diguse aktidest
tuleb seoses menetlusliku iithtlustamisega ennekdike mainida keskkonnamdju
hindamist'®® ja muul viisil iildsuse kaasamist juurutavaid direktiive."” Kesk-
konnamdju hindamine kujutab endast iiht etappi siseriiklikkus loamenetluses.
Keskkonnamdju hindamise direktiiv ei kehtesta ise loakohustusi keskkonna-
moju hindamise ldbiviimiseks, kuid eeldab riigisiseste loakohustuste olemasolu,
ndudes seejuures mdju hindamist ja iildsusele arvamuse avaldamiseks voimalu-
se andmist juba enne loa andmise otsustamist.”” Keskkonnamdju hindamine ei
ole noutav mitte ainult kitsalt keskkonnadiguslikes seadustes ettendhtud Iubade,
vaid koigi lubade puhul, mis annavad diguse keskkonda mdjutavaks tegevuseks,
sh ehitusload, ehitiste kasutamise load, projekteerimistingimused, planeeringud,
samuti olulises mahus varasemate lubade muutmine ja pikendamine.””' Kesk-
konnamdjuga projektide materiaalset loakdlblikkust mdjutavad iseédranis loo-
dus-*"* ja linnudirektiiv.**® Uhtlasi on nii loamenetluse ulatuse kui loa tihenduse
seisukohast olulise tihendusega integreerimispdhimétte® ja keskkonnasaaste
kompleksse viltimise®” pohimdtte ellurakendamine. Keskkonnaaspektid tuleb
kaasata teisi eluvaldkondi puudutavate lubade andmisse ning koiki tegevuse
mojusid keskkonnasektorite jaoks tuleb arvesse votta kompleksselt.

2. Transnatsionaalsed load

Loamenetluse ja materiaaldiguslike eelduste iihtlustamine ei ole piisav, kui re-
guleeritav tegevus toimub mitme liikmesriigi territooriumil. Rahvusvahelise
Oiguse kohaselt alluks tegevus sellisel juhul mitme riigi jurisdiktsioonile. See
tooks kaasa mitme loa taotlemise vajaduse. Seda on vdimalik viltida, laiendades

18 Direktiivid 85/337/EMU ja 2001/42/EU.

199 K eskkonnateabe direktiiv (2003/4/EU).

2 Direktiiv 85/337/EMU art 6. Keskkonnamdju hindamisestka § 7 CIII 3 jaD 13 c.
BIV5jaCIb.

2V H. Veinla, Keskkonnadigus, 2005, Ik 212. Vt ka EuK C-201/02, p 47.

* Direktiiv 92/43/EMU.

2 Direktiiv 79/409/EMU. Isedranis Natura 2000 alade mdjust riigisisesele loamenetlu-
sele H. Veinla, Saaremaa sadama ja teiste samalaadsete projektide arendamine —
Juridica 2005, 1k 693, 695 jj.

2 EUAL art 6.

295 Saastuse kompleksse viltimise ja kontrolli direktiiv (96/61/EU). Tervikliku lihene-
mise kohustusest ldhemalt § 7D 13 b.
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ithe riigi poolt antava loa kehtivust teise riigi territooriumile (transnatsionaalne
luba).”” Piireiiletavat kehtivust ei saa haldusakt mdistagi omandada iseenesest
ega pelgalt haldusakti andva riigi tahteavalduse alusel. Liikmesriik, kelle terri-
tooriumile voora riigi haldusakti kehtivust laiendatakse, kaotab osa oma suve-
radnsusest. Selleks on tarvis haldusakti tunnustamist ,,vastuvotva riigi” poolt.
Tunnustuse voib anda igal iiksikjuhtumil eraldi voi iildiselt riigi seaduses, sa-
muti vélislepingus. EL-is tuleb selle asemel kdne alla ka haldusakti kehtivuse
laiendamine ithenduse digusaktiga.””’ Kirjanduses levinud niited on juba ees-
pool mainitud load uuendtoidu turuletoomiseks,”” samuti ravimi miiiigiluba.*”
Uhes riigis antud tegevusloale tuginedes saab teises riigis oma filiaali avada ka
krediidiasutus*'® ja kindlustusselts.”'' Séziraseid loamenetlusi iseloomustab kiill
litkmesriigi padevus loa andmiseks, kuid sellega kaasneb teiste liikkmesriikide ja
Euroopa Komisjoni menetlusse kaasamise kohustus.*'? Sekundaardigus regulee-
rib ka teiste liikmesriikide sekkumisdigust parast loa andmist, tihtlustades selle-
ga lubade iileeuroopalist piisivust ja siduvust.

3. Supranatsionaalsed load

Ehkki see ei ole soovitav demokraatia ega subsidiaarsuse pohimétte valguses,*”
tuleb kolmandana kdne alla loa andmise padevuse iileandmine litkmesriikidelt
ithenduse organile (Euroopa Komisjonile). Loa andmine toimub sellisel juhul
EUAL art 249 1g-s 4 sitestatud otsuse vormis. Otsus kehtib kogu iihenduse ter-
ritooriumil, vajamata pohimotteliselt tdiendavat riigisisest rakendamist. Supra-
natsionaalne luba voimaldab tagada ithenduse diguse iihtlasemat kohaldamist
kogu iithenduse digusruumis. Nii uuendtoidu kui ravimite turukorralduse regu-

2% R. Wahl, D. GroB, Die Europiisierung des Genehmigungsrechts am Beispiel der
Novel Food-Verordnung — DVBI 1998, 1k 2 jj.

27 E. Schmidt-ABmann, Verwaltungskooperationsrecht in der Europdischen Gemein-
schaft, EuR 1996, 1k 270, 301.

298 Magruse 258/97/EU art 1 1g 1, art 3 1g 2, art 4 1g 1. Vt ka ToiduS § 13 1g 1.

29 Direktiiv 2001/83/EU art 8 Ig 1. Kui iihes liikmesriigis on ravim juba turule toodud,
piisab jargmises liikmesriigis vaid loa tunnustamise taotluse esitamisest. Sealsamas, art
28 1g 2, RavSs § 66 1g 1 (teisene miiligiluba).

219 K rediidiasutuste seaduse § 20° 1g 2; direktiivi 2006/48/EU art 16.

2 Kindlustustegevuse seaduse § 41 jj.

?12 K a taotleja jaoks muudab see esmalt loa saamise aegandudvamaks ja keerulisemaks:
illeeuroopalise kehtivuse peab loataotleja ,,vdlja teenima”, R. Wahl, D. Grof3, Die
Europiisierung des Genehmigungsrechts am Beispiel der Novel Food-Verordnung —
DVBI 1998, 1k 2, 3.

2137 Kokott, Die Staatsrechtslehre und die Verinderung ihres Gegenstandes —
VVDStRL 63 (2004), 1k 7, 31 jj.
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latsioon tunnevad liitkmesriikide poolt antavate lubade kdrval ka komisjoni
poolt antavaid lube.*"*

I11. Kaudne mdju

Kaudselt mdjutavad euroopadiguslikele loamenetlustele laienevad pdhimdtted
ka ,,puhtalt riigisiseseid” loamenetlusi. Formaalselt piisaks iithenduse diguse
nduete tditmiseks sellest, et ei kujundata imber kogu haldusdigust, vaid ldhtu-
takse Euroopa haldusdiguse mudelist tiksnes seal, kus see on tilimuslikest digus-
normidest tulenevalt otseselt vajalik. Selle lahenduse juures tekib aga diguskor-
da kaks erinevat haldusdiguse kontseptsiooni: iiks euroopastatud diguse ja teine
puhtalt riigisisese diguse rakendamise jaoks. Isedranis véikeses riigis, kus digu-
se rakendamiseks vajalikud ressursid on niigi napid, on selline tee kaheldav."®
Nagu haldusoiguse iildosas {ildse, on ka siin paratamatu ajapikku toimuv diguse
,.vabatahtlik” harmoniseerimine ja EL diguse pdhimdtete retseptsioon.*'® Di-
rektiivid peidavad endas Trooja hobustena Prantsuse digusest mojutatud hal-
dusdiguslikku doktriini.”'” Eesti, nagu ka Saksa avalik digus on seni tuginenud
tapselt formuleeritud {ildnormidele, seadustele, milles riigi poolt rakendatavad
meetmed ja rakendamise tingimused on rangelt fikseeritud. Halduse diskret-
siooniruumi on kardetud ja sellegi sisustamist on kohtute poolt tdies mahus {ile
kontrollitud, samas kui kohtusse voib podrduda vaid otseselt puudutatud isik.
Euroopa digus seevastu on iile votnud Prantsuse digusele omased avatud nor-
mid, mis kirjeldavad rohkem eesmérke, mille saavutamise vahendid valib tdi-
tevvdim konkreetsel juhtumil ise. Diskretsioon on seega ulatuslik.””® Lai kaa-

14 Madruse 258/97/EU art 4 1g 2 teine jaotis ja art 7 (Euroopa Komisjonile liheb ot-
sustuspadevus {ile liikkmesriikide v&i komisjoni poolt vastuviidete esitamise korral, sa-
muti loa andmisest keeldumise kavatsuse korral); méiruse 726/2004/EU art 4 jj (tsent-
raliseeritud loamenetlus on ette ndhtud teatud korgtehnoloogiliste ravimite turuleviimi-
sel; selle ldbiviijaks on Euroopa Ravimiamet).

213 yrd E. Schmidt-ABmann, Deutsches und Europiisches Verwaltungsrecht — DVBI
1993, 1k 924, 930; T. von Danwitz, teoses: E. Schmidt-ABmann, W. Hoffmann-Riem,
Strukturen des Europdischen Verwaltungsrechts, 1999, 1k 174, 178; A. Lenze, Die
Bestandskraft von Verwaltungsakten nach der Rechtsprechung des EuGH — VerwArch
97 (20006), 1k 49, 60.

2 Viimase kohta R. Wahl, teoses: K.-P. Dolde (toim), Umweltrecht im Wandel, 2001,
Ik 251 jj.

217 R. Wahl, teoses: K.-P. Dolde (toim), Umweltrecht im Wandel, 2001, 1k 244 j;.

1% Ulatuslik kaalutlusdigus on nt ndutav keskkonnakompleksloa andmisel tulenevalt
saastuse kompleksse véltimise ja kontrolli direktiivi art-st 8, sest vastasel juhul ei ole
padeval asutusel voimalik teha keskkonna seisukohast parimat valikut ja realiseerida
keskkonnakaitse integreeritud kontseptsiooni, P. Beyer, Die integrierte Anlagenzu-
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lutlusruum toob kaasa ka vajaduse formaalsema menetluse jirele. Oige tulemu-
se peab materiaaldiguse tildsdnalisuse korral tagama Giglane, aus ja voimalikult
avatud protseduur.219 Kohus sekkub diskretsiooni vaoshoitult, kohtu iilesanne
on kontrollida vaid seaduslikkust kitsamas tdhenduses. See-eest voib seaduslik-
kuse tagamiseks kohtu poole podrduda iga huvitatud isik. Moistagi on see esit-
lus tugevalt lihtsustatud ja kindlasti ei tohi vabatahtlik retseptsioon toimuda
koikehdlmavalt ja valimatult. Oluline roll on haldusdiguse dogmaatilises mude-
lis ka haldusotsuste, sh halduslubade kehtivusel, diguslikul tdhendusel ja sidu-
vusel.”” Me peame vdrdlema seniseid riigisiseseid arusaamu Euroopa haldus-
oiguse pohimotetega ning nende lahknevuse korral otsustama, millistes vald-
kondades on mdistlik siilitada rahvuslik mudel, millistes aga piitielda ulatusli-
kuma tihtlustamise poole. Viitekirja jargmise osa lilesanne ongi selgitada riigi-
sisesest ,,haldusdiguse teooriast” tulenevaid loa siduvuse aluseid ning hinnata
neid muuhulgas ka EL diguse valguses.

lassung, 2001, lk 149; F. Schreiber, Das Regelungsmodell der Genehmigung im
integrierten Umweltschutz, 2000, 1k 80 jj.

*1% Selle tendentsi iiheks viljenduseks on nt keskkonnamdjude hindamise menetlus (di-
rektiiv 85/337/EMU, KMHS).

29T, von Danwitz toob just haldusakti siduvuse esile iihe niitena sellest, millises osas
litkkmesriikide haldusdigus vajab iihtlustamist {ihtsete alusvairtuste leidmise ja tundma-
Oppimise teel, teoses: E. Schmidt-ABmann, W. Hoffmann-Riem, Strukturen des Euro-
paischen Verwaltungsrechts, 1999, 1k 177.

52



Il OSA. HALDUSAKTI SIDUVUSE
TEOREETILISED ALUSED

8 3. Kehtivuseja siduvuse maaér atlus
A. Kehtivus
I. Kehtivuse mdiste

Kehtivus on haldusakti nagu ka iga muu tahteavalduse omadus tuua kaasa temas
viljendatud oiguslikud tagajarjed, st tekitada reguleeritava digussuhte subjekti-
dele digusi vdi kohustusi (kujundavad haldusaktid) voi teha diguslikult siduvalt
kindlaks digusliku tihendusega asjaolud (tuvastavad haldusaktid).”*' Nt kohali-
ku omavalitsuse ehitusjirelevalve ametniku tehtud ettekirjutus™* loob kehtivuse
korral omanikule kohustuse ebaseaduslik ehitis lammutada. Ehitusloa puhul on
selle andja poolt ette ndhtud diguslikuks tagajérjeks pohiseadusliku ehitusvaba-
duse™ taastamine, teisisdnu preventiivse ehituskeelu kaotamine.”** Mdlemad
on kujundava iseloomuga haldusaktid. Arstliku komisjoni poolt inimesel puude
kindlakstegemine® on tuvastav haldusakt ja toob ametiasutustele kaasa ko-
hustuse votta tuvastatud puue korvalekaldumatult aluseks jargnevate sotsiaal-
kindlustusdiguslike otsuste tegemisel >

Oluline on rohutada, et haldusakti kui tahteavalduse kehtivusest saab sdltuda
vaid ,,intenteeritud” tagajiargede teke. Need on diguslikud tagajérjed, mille te-
kitamisele on suunatud asutuse poolt akti resolutiivosas véljendatav tahe.**’ Li-
saks resolutsioonis reguleeritavatele tagajiargedele voib Oiguskord haldusakti
andmise korral ndha ette ka korvaltagajirgede tekke, nt kahju hiivitamise ko-
hustuse.”® Sidrast korvalmdju ei saa seada sdltuvusse haldusakti kehtivusest,
sest isikud vajavad Giguskaitset ka tiihiste voi kehtetuks tunnistatud haldusakti-

21 yrd HMS § 60 g 1, mis kiill ei defineeri tipselt kehtivust, kuid selgitab selle taga-
jargi ning nende kaudu ka kehtivuse sisu. Selle kohta HMS eelndu seletuskiri (456 SE
I), § 173, p L. Léhtusin pShimotteliselt samast médratlusest ka teoses: A. Aedmaa jt,
Haldusmenetluse késiraamat, 2004, 1k 314. Vrd kehtivuse mdiste kohta H. Maurer, Hal-
dusdigus, 2004, 1k 161; H.-U. Erichsen (toim), Allgemeines Verwaltungsrecht, 1998, 1k
295; H. J. Knack jt, VWVT{G, 2004, § 43, énr 3.

2EhS §401g 1.

> Eespool § 2A11.

Y EhS §221g1pl.

P PISTS §2°1g 1 1s 1.

26 Tallinna RKK 3-04-66, p 13; 3-04-67, p 13.

2TH. Maurer, Haldusdigus, 2004, Ik 161; H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Ver-
waltungsrecht, 2. kd, 2000, 1k 82.

28 RVastS § 7 1g 1.
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de suhtes. HMS § 60 lg 1, viidates igasugustele haldusakti diguslikele tagajar-
gedele, on seega ebatipne.”’ Intenteeritud tagajirgede tekitamine on tunnus,
mis eristab digusakte reaaltoimingutest.*” Toimingud on lisaks faktilistele ta-
gajirgedele suutelised kaasa tooma vaid iildaktides ette ndhtud, toimingu soori-
taja tahtest soltumatuid Giguslikke tagajéargi, evides seega vaid Oiguslikku kor-
valmoju. See ei tdhenda, et toimingu sooritaja ei voiks neid tagajirgi soovida,
kuid see soov ega selle viljendamine ei ole korvalmdju tekkimisel diguslikult
relevantne.”' Olgu veel margitud, et haldusakti kehtivuse seostamine akti andja
tahtega ei tihenda, et digusliku olustiku muutumiseks piisakski vaid ametnike
suvast ja meelevallast. Haldusorgani tahtele annab konstitutiivse tdhenduse
diguskord, kui on tiidetud haldusakti kehtivuse eeldused.*”

I1. Kehtivuse eriaspektid

Eesti esimese iseseisvusperioodi ja taasiseseisvusperioodi algusaastate haldus-
oiguslikus kisitluses eristati haldusaktide materiaalset ja formaalset kehtivust.
Materiaalne kehtivus seisnes haldusakti diguspérasuses. Haldusakti ,,joudu te-
kitada muudatusi 0iguslikus olustikus” seevastu nimetati formaalseks kehtivu-
seks ehk toimivuseks.”*’ Formaalse kehtivuse puhul eristati veel ka juriidilist ja
faktilist toimivust, millest esimene tihendas toimivuse eelduste tdidetust, vii-
mane aga akti tegelikku tditmist.”** Seejuures vdis materiaalselt kehtetu, s.o vi-
gane akt siiski evida formaalset kehtivust ja olla {ihtlasi ,,ravitav”. Ravitav akt

Y HMS eelndu (456 SE 1) seletuskirjast nihtub siiski iiheselt, et peeti silmas neid ta-
gajargi, ,,mille tekitamiseks [haldusaktid] on ellu kutsutud”, § 173, p I. HMS § 60 1g 1
tuleks sOnastada jargmiselt: "Ainult kehtiv haldusakt toob kaasa temas ette ndhtud
oiguslikud tagajérjed ja on tditmiseks kohustuslik.”

B0 vrd A.-T. Kliimanni vahetegu haldustegevuse ,,sihi momendi” alusel, Administra-
tiivakti teooria, 1932, 1k 232 jj. Vt ka reaaltoimingute ,,0igusjou” puudumise kohta O.
Maienpéd, Hallintooikeus, 2000, 1k 384.

21 Siiski kasutatakse kehtivas diguses ja diguspraktikas kehtivuse mdistet ka moningate
toimingute tdhenduse valjendamiseks (TsMS § 14, § 165 1g 2, § 207 1g 3, § 214 1g 1, §
2271g 7, 8§ 313 1g 2, § 315 1g 3 ja § 454 1g 4). Valdavalt peetakse seejuures silmas seda,
kas toiming loetakse sooritatuks voi siindmus toimunuks. See ei mdjuta aga haldusakti
kehtivuse olemust.

2 Allpool § 4 B, C.

23 Vrd maisteid Geltung ja Wirksamkeit, H. Kelsen, Reine Rechtslehre, 1992, 1k 10,
215 jj, haldusaktide puhul, 1k 220.

% A-T. Kliimann, Administratiivakti teooria, 1932, Ik 252 jj koos viidetega A. Merkli,
K. Kormanni jt teostele; A.-T. Kliimann, R. Eliaser, Haldusdiguse tildosa, 1939, 1k 201;
K. Merusk, Kehtiv digus ja haldusakti teooria pohikiisimusi, 1995, 1k 24, 26; K.
Merusk, I. Koolmeister, Haldusdigus, 1995, 1k 109.
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vastandati tiihisele aktile.”**> A.-T. Kliimann aga tdpsustas: ,,Et kehtetu administ-
ratiivakt vOoib muutuda kehtivaks aktiks formaalse joususe ldbi, siis see peab
kallutama méttele, et ka kehtetu akt on teatava méirani ometi kehtiv.””® Seega
tdna Eestis kasutatavale haldusakti kehtivuse mdistele vastas varem administra-
tiivakti formaalse juriidilise kehtivuse mdiste. Minu arvates ei vaja haldusakti
diguspirasuse moiste materiaalse kehtivuse néol endale siinoniiiimi. Seega puu-
dub formaalse ja materiaalse kehtivuse eristamise jérele tarvidus. Pigem mdjuks
moistete dubleerimine eksitavalt, siivendades eksiarvamust, et digusvastasel
haldusotsusel ei saa olla mingit juriidilist toimet.”’ Ka on tarbetu kehtivuse kui
oigusliku kategooriaga moisteliselt siduda haldusakti faktilist jargimist. Haldus-
akti faktilise kehtivuse moiste jérele esineks vajadus vaid siis, kui haldusakti
tithisuse tooksid kaasa ka vead, mis ei ole ilmselged, véltimaks koigi taoliste
aktide alusel sooritatud toimingute rigiidset tagasitiitmist.>*® Eesti diguses sel-
list vajadust ei ole, sest tithisus on vaid piiratud hulga ilmselgete vigade taga-
jarjeks.?

Saksa kaasaegses haldusaktidpetuses eristatakse kehtivuse juures vilist ja si-
semist aspekti. Viline aspekt tdhendab haldusakti diguslikku piisivust, mone
autori jaoks ka diguslikku eksistentsi ehk asjaolu, et haldusakt on vélja antud, st
teatavaks tehtud (koosseisuline mdju). Sisemise kehtivusega tdhistatakse aga
haldusakti voimet ilmutada regulatsioonis ette ndhtud Giguslikke tagajargi (ku-
jundav moju digussuhetele). Tiithine haldusakt, samuti haldusakt, mille kehtivus
on peatatud, on selle médratluse jargi kehtiv viliselt, kuid mitte sisemiselt.**’
Viliselt, kuid mitte sisemiselt kehtiv on Saksamaal ka teatavaks tehtud haldus-
akt, mille joustumine on korvaltingimusega kuni mingi siindmuse saabumiseni
voi tdhtaja moodumiseni edasi likkatud®' voi mille kehtivus on esialgse digus-
kaitse korras seoses halduskohtule kaebuse esitamisega peatunud voi peata-

3 A -T. Kliimann, R. Eliaser, Haldusdiguse iildosa, 1939, 1k 201 jj.

236 Administratiivakti teooria, 1932, Ik 256. Formaalse joususe all peeti silmas olukorda
pérast kaebetdhtaegade moddumist. Vt ka AdmMS § 88 lg 1 p 5. Pohimdtteliselt sarna-
sed arusaamad valitsesid eelmise sajandi alguses ka Saksamaal, vrd nt O. Mayer,
Deutsches Verwaltungsrecht, 1. kd, 1914, 1k 97 jj.

27 Kehtivuse ja diguspirasuse vahekorra kohta lihemalt allpool § 4 C 1.

238 vrd sellise olukorra kohta Inglismaal, P. Craig, Administrative Law, 2003, 1k 695 jj;
Lord Brown-Wilkinson, House of Lords, 2 A.C. (1999), 1k 143 — , Boddington”.

239 Allpool § 4 C11.

0 p_Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs, VwVfG, 2001, § 43 &nr 155 jj; H. J. Wolff, O.
Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2. kd, 2000, 1k 81 jj; H.-U. Erichsen (toim),
Allgemeines Verwaltungsrecht, 1998, 1k 295; H. J. Knack jt, VWV{G, 2004, § 43 anr 6;
M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 204 jj.

1 yrd HMS § 53 1g 1 p 1 ning VwVfG § 36 Ig 2 p-d 1 ja 2. Mirkida tuleb, et erinevalt
HMS-ist ei seostata Saksa seaduse tekstis kdrvaltingimustega otseselt haldusakti kehti-
vust, vaid haldusaktist tulenevate diguste ja kohustuste teket.
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tud.”** Vilise ja sisemise kehtivuse eristamist pohjendatakse sellega, et tithistada
saab ka veel joustumata voi peatatud haldusakti. Sellised aktid peaksid saksa
autorite arvates mingis mottes siiski kehtima, sest tithistamine kujutab endast
kehtivuse kdrvaldamist.** Minu arvates puudub haldusakti vilise ja sisemise
kehtivuse eristamise jérele tarvidus ning Eesti haldusdiguslikus terminoloogias
voiks haldusakti kehtivuse samastada sisemise kehtivuse moistega Saksa hal-
dusoiguse tihenduses. HMS § 61 1g 1 Is-st 1 tuleneb otseselt, et kui kehtima
hakkamine on edasi liikkatud, siis enne hdljumisaja 16ppu haldusakt ei kehti. Ek-
sitav oleks radkida sellest, et haldusakt, mille kehtivus on HMS § 64 Ig 1 1Is 2
voi HKMS § 12" 1g 3 p 1 alusel peatatud, mingis méttes siiski kehtiks. Vilise
kehtivuse asemel voib vajadusel rdédkida ka lihtsalt haldusakti eksistentsist ehk
toigast, et mingi haldusakt on vilja antud, teatavaks tehtud voi et haldusakt on
olemas. Paradoks tekib tdsi kiill edasiliikkava kdrvaltingimuse korral enne tin-
gimusest tuleneva hdljumisaja 16ppu. Nimelt ei saa edasiliikkava korvaltingimu-
se korral haldusakti pShiregulatsioon teatavakstegemise ja joustumistdhtpdeva
vahelisel ajal veel kehtida, kuid samas peab edasililkkav korvaltingimus ise
kehtima, sest muidu ei saaks ta kaasa tuua Oiguslikku tagajirge — joustumis-
hetke edasililkkumist. Seda vastuolu ei lahenda aga ka sisemise ja vilise kehti-
vuse mdisteline eristamine, sest ka kdrvaltingimuse diguslike tagajirgede tek-
kimiseks ei piisaks vaid selle vilisest kehtivusest Saksa digusterminoloogia
moistes. Selle paradoksi korvaldab tddemus, et edasiliikkava kdrvaltingimuse
korral liikkub edasi haldusakti kogu iilejddnud regulatsioon, mitte aga korval-
tingimuse enda jdustumine.*** Jdustumise edasiliikkamine ei tdhenda ka, et isik
ei tohiks esitada halduskohtule tithistamiskaebust teatavaks tehtud, kuid edasi-
liikkkava korvaltingimuse tdttu veel joustumata haldusakti peale. Samuti voib
halduskohus tiihistada veel joustumata voi peatatud kehtivusega haldusakti. Tii-
histamiskaebus ja seda rahuldav kohtuotsus on sellisel juhul suunatud tulevikus
tekkiva kehtivuse kdrvaldamisele. Sarnaselt on veel joustumata voi peatatud
haldusaktide suhtes v3imalik kohaldada HMS § 64 jj. Modduva vai tingimusli-
ku kehtetuse asendamine 10pliku ja reservatsioonideta kehtetusega on hdlmatav
tithistamise moistega.

2 Selgituseks olgu mirgitud, et VwGO § 80 1g 1 Is 1 kohaselt peatub Saksamaal kae-
buse esitamisel reeglina haldusakti kehtivus esialgse diguskaitse korras automaatselt,
kui haldusorgan ei miira teisiti. Kohtul on aga ka viimasel juhul vdimalik kaebuse
peatav toime maédrusega taastada (VWGO § 80 lg 5 Is 1), selle kohta F. Hufen,
Verwaltungsprozefirecht, 1998, 1k 538 jj.

23 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 206 jj.

24 Kehtivuse edasiliikkamise kohta seoses siduvuse ajaliste piiridega vt § 6 A III 1.
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B. Siduvus

HMS § 60 lg 2 sdtestab: ,,Kehtiva haldusakti resolutiivosa on kohustuslik iga-
ithele, sealhulgas haldus- ja riigiorganitele. Haldusakti resolutiivosa on haldus-
aktiga kindlaksmédratavaid Gigusi ja kohustusi sisaldav osa. Haldusakti muudel
osadel, sealhulgas haldusakti pohjenduses tuvastatud asjaoludel on iseseisev
oiguslik tdhendus ainult seaduses sétestatud juhtudel.” Pealkirja kohaselt regu-
leerib osundatud séte kehtivuse sisu. Lisaks kohustuslikkusele kasutatakse keh-
tiva haldusakti digusliku tdhendusega scoses praktikas ja kirjanduses moisteid
nagu haldusakti siduvus,”* toimivus,**® toime,**’ (materiaalne ja formaalne)
digusjoud,**® normatiivsus,** seadusjoud,”” juriidiline joud,”" piisivus™?, 15p-
likkus,”” koosseisuline maju”* jne. Ei Eesti ega Saksa diguskeeles ei ole neile
terminitele tipset sisu kinnistunud.* K&ik need terminid viljendavad teatud
viisil haldusakti kehtivusega kaasnevate diguslike tagajargede vadramatust, ko-
hustust kehtivat haldusakti respekteerida ja vGtta see oma otsuste aluseks, selle

* Tallinna RKK 2-3/217/05, p 13.

246 Tanapédeva mdistes kehtivuse tdhenduses, A.-T. Kliimann, Administratiivakti teooria,
1932, 1k 253.

7K. Merusk, 1. Koolmeister, Haldusigus, 1995, Ik 109 jj.

28 Nt vaidlustamatuse ja siduvuse tihenduses RKHK 3-3-1-51-02, p 15; kehtivuse ja
oigusliku tdhenduse mottes RKHK 3-3-1-8-00, p 4; 3-3-1-21-03, p 14; haldusakti piisi-
vuse tdhenduses Tallinna RKK 2-3/103/05, 1k 10; ,regulatiivse iseloomu” tdhenduses
Tallinna HK 3-494/2003, 1k 4; otsuse kohaldatavuse ja siduvuse tdhenduses Tallinna
HK 3-425/2003, 1k 8; kehtivuse ja vaidlustamatuse tdhenduses Tallinna HK
3-1172/2003, 1k 4, 5. Laiemalt, s.0 mitte ainult haldusaktide kontekstis, on terminit
»oigusjoud” tarvitatud ka Oigusakti ilimuslikkuse tdhenduses RKHK 3-3-1-53-00
(apellatsioonkaebuse refereering); Tallinna HK 3-358/2003, 1k 2. Kirjanduses kehtivuse
tdhenduses, K. Merusk, Kehtiv digus ja digusakti teooria pohikiisimusi, 1995, 1k 22, 23;
A.-T. Kliimann, Administratiivakti teooria, 1932, lk 252 (,,0igusjousus”).

9 Normatiivsuse all pidas A.-T. Kliimann silmas omadust tekitada muutusi senisesse
diguslikku olustikku — Oiguskord, 1939, 1k 207

29 Haldusakti vaidlustamatuse tihenduses, sealsamas, 1939, 1k 211, 224 jj; id, Admi-
nistratiivakti teooria, 1932, 1k 256.

3! Kasutatud vastena digusjdule K. Merusk, 1. Koolmeister, Haldusdigus, 1995, 1k 109 jj.
2 Nii on tolgitud , Bestandskraft” H. Maureri tdlkedpikus, Haldusdigus, 2004, 1k 179.
253 Euroopa Uhenduse Kohtu otsuste tolgetes, nt EuK C-110/02 — , Komisjon v Nou-
kogu”, p 35.

% Siduvus teiste haldusorganite suhtes, HMS eelndu (456 SE I) seletuskiri, § 173 p II.
Vt ka L. Pilving, Haldusakti tiihistamine halduse poolt — Juridica 1998, 1k 392.

3 J. Ipsen loetleb lausa kaks tosinat erinevat terminit, mida Saksa haldusdiguses hal-
dusakti kehtivuse ja siduvusega seoses tarvitatakse, Bestandskraft und Bindungs-
wirkung von Verwaltungsakten — Die Verwaltung 17 (1984), 1k 169, 170. Vt ka M.-J.
Seibert, Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 133; E. Forsthoff, Lehrbuch
des Verwaltungsrechts, 1. kd, 1966, 1k 246.
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olemasolust ldhtuda. Ka inglise keeles iseloomustatakse Oigusakte sarnastes
kontekstides omadustega binding effect™ ja force and effect of law.”>” Soomes
on haldusotsuste puhul tuntud nii seadus- kui ka digusjéu mdiste.”

|. Haldusakti Gigugiéud

Haldusakti moiste arendati haldusdigusteaduses algselt vilja administratiiv- ja
jurisdiktsioonilise vdimufunktsiooni vordlemisel vastena kohtuotsusele.” Ka
haldusakti siduvuse jms kontseptsioonid on omal ajal tuletatud kohtuotsuse sea-
dusjdu instituudist.**® Seadusjdud on kohtuotsuse jéustumisega kaasnev olu-
kord, mida iseloomustab esmalt kohtuotsuse vaidlustamatus ning sellest tulenev
kohtuotsuse kohustuslikkus ja tditmisele podratavus (formaalne seadusjoud),
teisalt aga kohtuotsuses lahendatud vaidlusega (res judicata) teistkordselt koh-
tusse poordumise keeld, kohtuotsuse siduvus samade protsessiosaliste jaoks
jargmistes vaidlustes ning kohtuotsusega tuvastatud asjaolude imberliikkamatus
(materiaalne seadusjoud).”®' Haldusakti digusjoud on ligikaudne vaste kohtuot-
suse seadusjoule, kuid kunagi ei tohi silmist kaotada nendevahelisi olulisi erine-
vusi: ennekdike vajab tditevvoim enam paindlikkust oma {ilesannete tditmisel
protsessuaalne seadusjdud.””® Haldusakti digusjdu formaalne aspekt seisneb
haldusakti vaidlustamatuses puudutatud isikute jaoks. Silmas peetakse siinjuu-
res vaid korralisi diguskaitsevahendeid: vaiet ja halduskohtulikku kaebust.*®
Haldusakti materiaalne digusjoud seisneb diguspérase ootuse pohimottest tule-
nevates haldusakti muutmise piirangutes™* (piisivus, muutmise keeld) ning hal-
dusoigussuhte subjektide kohustuses pidada oma hilisemates otsustes ja toimin-

6Nt S. Schenberg, Legitimate Expectations in Administrative Law, 2000, 1k 91.

Tyt A. C. Aman, W. T. Mayton, Administrative Law, 2001, Ik 309, viide 1.

2% ainvoima ja oikeusvoima, esimene tihistab vaidlustamatust, teine piisivust ja sidu-
vust, vt O. Médenpéé, Hallintooikeus, 2000, 1k 383.

2 Vint O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, 1. kd, 1914, 1k 95.

20 Koos kriitiliste mérkuste ja tiiendavate viidetega M.-J. Seibert, Die Bindungs-
wirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 138 jj; J. Ipsen, Bestandskraft und Bindungs-
wirkung von Verwaltungsakten — Die Verwaltung 17 (1984), 1k 167, 181. Nii ka
anglo-ameerika Gigustraditsioonis, A. C. Aman, W. T. Mayton, Administrative Law,
2001, 1k 316 jj.

21 C. G. Paulus, Tsiviilprotsessidigus, 2002, 1k 132 jj; W. Zeiss, ZivilprozeBrecht, 1997,
lk 207 jj; A. Baumbach jt, ZPO, 1993, 1k 1031; O. Jauernig, Zivilprozessrecht, 1991, lk
215 jj. Sama ka haldusprotsessis, K. Redeker, H.-J. von Oerzen, VwGO, 2000, § 121
anr 1, 4; F. Hufen, Verwaltungsprozefrecht, 1998, lk 645.

XA C. Aman, W. T. Mayton, Administrative Law, 2001, lk 317.

263 yaidlustatavuse kohta lahemalt § 4 C II 1.

264 Eestis HMS § 64—70.
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gutes haldusaktist kinni*** (siduvus, kdrvalekaldumise keeld).**® Haldusakti si-

duvus on seega piisivuse kdrval materiaalse digusjou iiks aspekt.

[. Sduvuse mdiste

M.-J. Seiberti médratluse kohaselt on siduvus haldusakti omadus tuua kaasa
haldusorgani soovitud ja seadusega omistatud diguslikud tagajirjed.” Sellises
tadhenduses oleks siduvus kehtivuse stinoniiiim. Kaks téiesti kattuvat moistet {ihe
oigusliku nédhtuse jaoks mdjuksid eksitavalt. Kehtivus ja siduvus on kiill oma-
vahel tihedalt seotud, kuid mitte identsed moisted. Siduvus viljendab pigem
kehtivusega kaasnevate tagajargede ning nende kaudu mdistagi ka haldusakti
enda regulatiivset, s.o juriidiliselt kohustuslikku iseloomu. ,,Siduvus tihendab,
et puudutatud isikud peavad jargima haldusaktis sisalduvaid késke, keelde ja
asjadega seotud kdsutusi ning et iga isik, asutus ja kohus, kui ta ei vaata paras-
jagu léabi selle haldusakti peale esitatud kaebust, tunnustaks ja votaks oma tege-
vuse aluseks ka kik muud haldusakti digust kujundavad méjud.”**® Haldusakti
siduvus ei erine kvalitatiivselt seaduste ega muude {iildaktide siduvusest. Nii
seadus kui haldusakt on digusaktid ja nende ,,kohustuslikkuse kraad” on sama.
Oigusriigi iihest pdhindudest, et haldusakt peab olema kooskdlas seadusega, ei
tulene, et haldusakt oleks ,,vihem kohustuslik™. Isik kéitub nii seadust, maarust
kui ka kehtivat haldusakti eirates ihtmoodi digusvastaselt. Erinev on vaid see,
et haldusakt reguleerib konkreetset iiksikjuhtumit, seadus ja miérus aga abst-
raktset hulka juhtumeid. Just haldusaktis viljendatud tahteavalduse vdimes de-
termineerida haldusdigussuhte subjektide kditumise diguspédrasust ilmnebki te-
ma siduvus. Seega on siduvus haldusakti omadus, mille tottu haldusdigussuhte
subjekt on kohustatud juhinduma haldusaktis sisalduvast regulatsioonist.”*

SHMS §601g2p 1.

%66 Ebatéipne on seega minu varasem selgitus teoses: A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse
késiraamat, 2004, 1k 318. Muutmise piirangud on materiaalse, mitte formaalse digusjou
véljendus. Vt mdistete kohta H. Maurer, Haldusdigus, 2004, 1k 180 jj; H. J. Wolff, O.
Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2. kd, 2000, 1k 126, 129; M.-J. Seibert, Die
Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 132; M. Randak, Bindungs-
wirkungen von Verwaltungsakten — JuS 1992, 1k 33, 34; P. Stelkens, H. J. Bonk, M.
Sachs, VwVfG, 2001, § 43 é&nr 18; mdiste oikeusvoima kohta O. Méienpad,
Hallintooikeus, 2000, 1k 383.

7 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, Ik 193.

28 . J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2. kd, 2000, 1k 83. O. Méenpai
késitluse kohaselt puudutab Soome haldusdiguses haldusakti siduvus tavaliselt vaid
asutuste omavahelisi suhteid, s.o haldusakti mdju haldusorganitele, Hallintooikeus,
2000, 1k 384.

29 yrd U. Becker, Verfahrensbeschleunigung durch Genehmigungskonzentration —
VerwArch 87 (1996), 1k 581, 610.

59



HMS § 60 lg 2 kasutab siduvuse asemel terminit ,kohustuslikkus”.?”® Ter-
minina vOib kohustuslikkus mojuda eksitavalt, jattes mulje, et siduvad on vaid
haldusaktis otseselt nimetatud kohustused. Kohustused voivad aga kaudselt olla
tuletatavad ka haldusaktiga digussuhte vastaspoolele antud digustest ja ,,0igus-
likult siduvatest tuvastustest”. Siduvus voib véljenduda ka haldusakti adressaadi
vOi haldusorgani diguste voi kohustuste kdrvalmdjude vadramatuses kolmanda
isiku jaoks. Seetdttu jddn jargnevalt termini ,,siduvus” juurde.

I11. Sduvuse eriaspektid

Rida eespool mainitud termineid tdhistab siduvuse iiksikuid elemente:

— Saksa haldusdigusteaduses kasutatav tsiviilprotsessuaalse taustaga mdiste
»kujundav mgju” (Gestaltungswirkung) tahendab haldusakti vdimet digus-
suhteid kujundada, s.o tekitada, muuta voi Iopetada digusi ja kohustusi. Ku-
jundav moju loob konstitutiivselt uue digusliku olustiku, mitte ei tuvasta ju-
ba olemasolevat;?”'

— ,koosseisuline m&ju” (Tatbestandswirkung) tdhendab, et kehtiva haldusakti
olemasolu on mone Jigusnormi teokoosseisu kohaselt juriidiliseks faktiks
selle normi rakendamisel, tuues normis sétestatud tagajérje kaasa sdltumata
sellest, kas haldusakti andja selleks oma tahet avaldab v3i mitte. Koosseisu-
lise moju asemel on Eesti haldusdiguses moistlik jadda eespool juba kasuta-
tud , kdrvalmdju” mdiste juurde. Ka kdrvalmdju on absoluutne.”’” Nt kuni 1.
jaanuarini 2002 kehtinud kdibemaksuseaduse § 18 lg 5 seadis ehitamisel ta-
sutud kdibemaksu maksustatavast kdibest mahaarvamise diguse sdltuvusse
ehitisele kasutusloa andmisest. Kuna kasutusloa eesmérk ei olnud reguleeri-
da kdibemaksukohustust, oli viidatud sétte néol tegemist kasutusloa korval-
moju reguleerimisega;

% K ohustuslikkusest rédgib ka selle sitte tsiviilprotsessuaalne vaste — TsMS § 457.
Saksakeelset vastet Verbindlichkeit on seevastu voimalik tdlkida nii kohustuslikkuse kui
siduvusena, vt E. Kibbermann, S. Kirotar, P. Koppel, Saksa-Eesti sonaraamat, 1995, 1k
895, mérksona verbindlich.

' M.-]. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 87 jj. Vrd
kohtuotsuse puhul W. Zeiss, ZivilprozeBrecht, 1997, 1k 212.

22 H. Maurer, Haldusdigus, 1998, 1k 181; H.-U. Erichsen (toim), Allgemeines Ver-
waltungsrecht, 1998, lk 297; M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungs-
akten, 1989, Ik 69 jj. Kohati aga samastatakse, minu arvates pohjendamatult, kujundavat
ja tuvastavat mdju, H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2. kd, 2000, 1k
83.
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— tuvastav moju” (Feststellungswirkung) tdhendab haldusaktiga tuvastatud
asjaolude siduvust.””” Kuna reeglina on siduv vaid haldusakti resolutiivosa,
on ka tuvastav moju iildjuhul vaid tuvastava haldusakti resolutiivosal;

— nii kujundavate kui tuvastavate haldusaktide puhul vaadeldakse veel ka ,,eel-
otsustuslikku ehk prejuditsiaalset mdju” (prajudizielle Wirkung), mis nduab,
et kord iihes haldusaktis otsustatud kiisimust ei hakataks teistes menetlustes
uuesti lahendama, vaid aluseks vdetaks varasem kehtiv akt.””*

Kuna siduvusel on haldusdigussuhte subjektide ning haldusakti osade ja haldus-

aktide liikide 16ikes palju erinevaid tahkusid, on nende késitlemisel abi ka ees-

pool toodud mdistetest. Arvestada tuleb siiski, et nad ei ava siduvuse olemust
ammendavalt ja kattuvad paljuski. *”

8 4. Siduvuse alusja eeldused

Viitekirja kédesolev paragrahv otsib vastust kiisimustele, millest haldusakti si-
duvus diguskorras tuleneb (A) ja milliste eelduste tdidetusest siduvus soltub (B).
Viimast on suures osas moistlik selgitada negatiivselt, s.o tingimuste valguses,
mille suhtes siduvus on immuunne (C).

A. Qiguslik alus

Haldusaktide siduvust on kirjanduses muuhulgas piititud pohjendada viidetega
haldusakti olemusele ja funktsioonidele — iildisemalt halduse tegevusvormide
~ ~1 c o~ 276 ~ . .

Opetuse pohimotetele.””” Tuleb ndustuda sellega, et haldusakt ilma siduvuseta
oleks nonsenss. Siduvus on moddapadsmatult vajalik haldusakti iihest mdisteli-
sest tunnusest’’’ — regulatiivsusest — tulenevalt. Ilma siduvuseta ei ole digus-
lik reguleerimine voimalik, sest digusliku reguleerimise olemuslikuks iseloo-
mujooneks on kellelegi kohustuse tekitamine.”’”® Haldusakti kui diguskorra osa

213 Sealsamas, 1k 129 jj; H.-U. Erichsen (toim), Allgemeines Verwaltungsrecht, 1998,
1k 297.

74 p. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs, VWVfG, 2001, § 43 énr 44.

273 Siisteemselt siduvuse erinevatest tahkudest allpool §-d 5-7.

2% yrd O. Mienpid, Hallintooikeus, 2000, Ik 381; T. Ammelburger, Strukturprobleme
der Bestandskraftlehre, 1997, 1k 15.

27" Haldusakti tunnused nihtuvad haldusakti maistest (HMS § 51 1g 1 ja HKMS § 4 1g 1
Is 1), ldhemalt nt A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse késiraamat, 2004, 1k 248 jj.

" M.-J. Seibert, Die Bindunguswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 192 jj; E.
Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 1. kd, 1966, 1k 191, 244. Ka haldusaktiga
subjektiivsete diguste andmisel peab adressaadi diguse tekkimisega kaasnema kohustu-
se tekkimine digussuhte teisel subjektil, vt K. Merusk, 1. Koolmeister, Haldusdigus,
1995, 1k 53; H. Maurer, Haldusdigus, 2004, 1k 104.
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ei saa pidada pelgalt tdendiks v3i arvamusavalduseks, mille v3ib teiste toendi-
tega timber liikata voi iildse tdhelepanuta jitta.

Ainuiiksi loogilisest ja teoreetiliselt korrektsest arutlusest haldusakti moiste
iile ei saa siiski tuleneda selle diguslik tihendus diguskorras. Oigusliku siduvuse
saab digusaktile omistada vaid diguskord ise.””” Kui diguskord iihelegi iiksikot-
susele siduvust ei omistaks, siis haldusakti mdistele vastavad ndhtused digus-
korras lihtsalt puuduksid. Siduvuse digusliku alusena tuleb kdigepealt kdne alla
konkreetne volitusnorm vastava haldusakti andmiseks — haldusakti diguslik
alus.”™® See digustaks aga vaid digusparaste haldusaktide siduvust. Kuna reegli-
na on siduvad ka digusvastased haldusaktid, tuleb otsida iildisemat siduvust
tunnustavat normi. Kehtiva diguse baasil pole raske lugeda siduvuse aluseks
HMS § 60 ja 61. Haldusaktidel pidi aga ilmselgelt olema siduvus ka enne HMS
joustumist. Siduvuse aluseks pidi tollal olema positiveerimata haldusdiguse
iildpohimdte, mis 16puks leidis tunnustamist ka seaduses. Siduvuse &igus-
poliitiliseks pohjenduseks sobib juba késitletud vajadus lubade stabiliseeriva
funktsiooni jirele, mis iildistatud kujul iseloomustab muidki haldusakte.”®' Si-
duvuseta oleks haldusmenetlus 16putu diskursus. Siduva haldusotsuse stabilisee-
riva mojuta ei tule toime iikski haldusdiguse eriosa haru, ehkki vajaliku stabiil-
suse tipsem médr voib olla valdkonniti erinev.”** Siduvuse konstitutsiooniliseks
aluseks on véirtustena haldusaktiga kaitstud pohidigused, diguskindlus ja ka
tiitevvoimu teostamise efektiivsus. Siduvus peab vélistama vastuoluliste hal-
dusotsuste tegemise ja tagama menetlusokonoomia, piirates kord juba otsusta-
tud kiisimuste {imberhindamist.”®® Saksa iguskirjanduses on siduvuse (digus-
jou) digusliku alusena vilja toodud ka haldusakti muutmispiirangud,*** p&hjen-
dusega, et siduvuse puudumine vdimaldaks konealustest sétetest ,,modda hiili-
da”.** Noustuda tuleb sellega, et siduvuse puudumine kahandaks muutmisnor-

279 Oigusaktide kohta iildiselt H. Kelsen, Reine Rechtslehre, 1992, 1k 3, 7; haldusakti
kohta M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 106 jj.

20 HMS § 54.

21 Eespool § 1 C12. Uldiselt haldusaktide stabiliseeriva funktsiooni kohta F. Schoch,
teoses: W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann (toim), Innovation und Flexibilitdt des
Verwaltungshandelns, 1994, 1k 201.

22 Nt ehitus- ja keskkonnadiguses tulenevalt keskkonnamdjudega seoses valitsevast
ebakindlusest. Sealsamas, 1k 206 jj, 232.

28 p_Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, § 43 anr 8, 39. Oiguskindlusest ja
voimude lahususest siduvuse alusena K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994, 1k
53 jj. Siduvuse konstitutsioonilise aluse juurde on pohjust allpool tagasi tulla, uurides
lahemalt digusvastaseid haldusakte (C I).

2 VwV1G §-d 48 jj; Eestis vastavalt HMS § 64 jj.

285 M. Randak, Bindungswirkungen von Verwaltungsakten — JuS 1992, lk 33, 36; T.
Ammelburger, Strukturprobleme der Bestandskraftlehre, 1997, 1k 27. Ka Inglise diguses
loetakse varasema otsusega vastupidise otsuse tegemist vordvaédrseks otsuse muutmise-
ga, vt hotelli tegevusloa nditel S. Schenberg, Legitimate Expectations in Administrative
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mide tdhendust, sest asutusel ei olekski tarvidust oma varasemat otsust kehte-
tuks tunnistada, kuna ta voiks seda lihtsalt ignoreerida. Siiski ei saa muutmis-
sétteid lugeda iseseisvaks Oiguslikuks aluseks, millele siduvus saaks tugineda.
Kuigi haldusodigus tunneb haldusakti vaikiva ehk konkludentse muutmise vdi-
malust, ei ole dige kdsitada igat haldusakti mittejargivat haldusorgani tegu hal-
dusakti muutmisena. Kiill vdib seaduses sitestatud muutmise piirangutest jérel-
dada, et seadusandja on tunnustanud nii diguskindluse pohimdtet kui ka haldus-
akti digusjdudu. Viimaste iiheks viljenduseks on ka haldusakti siduvus.**

B. Kehtivus siduvuse eeldusena

Haldusakti siduvuse diguslikuks aluseks on Eesti kirjutatud diguses HMS § 60
lg 2 Is 1. Kuna selle kohaselt kaasneb siduvus kehtivusega, on siduvuse eeldu-
sed madratletud kehtivuse eelduste kaudu. Need on sdtestatud HMS §-s 61.
Kehtivus eeldab haldusakti teatavakstegemist. Lisaks sellele ei tohi joustumine
olla kdrvaltingimusega edasi liikatud voi peab edasililkkamisest tulenev holju-
misaeg olema mdddunud, haldusakt ei tohi olla tithine ning kehtivus ei tohi olla
peatatud ega 10ppenud. Kehtivus ja siduvus 10ppevad haldusakti kehtetuks tun-
nistamise, kehtivusaja 16ppemise voi haldusaktiga antud diguse 16pliku realisee-
rimise voi kohustuse tditmisega.”®’ Seadusandja voib erisitetega niha ette ka
eritingimusi haldusaktide kehtivusele.

C. Kehtivuse ja siduvuse immuunsus
I. Sduvus ja diguspéarasus

Haldusakti kehtivus ja Oiguspédrasus on tdnases Eesti haldusdiguses erinevad
kategooriad. Kui kehtivus seisneb haldusakti tagajirgedes, siis Oiguspdrasus
iseloomustab haldusakti vastavust talle laienevatele digusnormidele ja pdhimo-
tetele.”®® Tithisus kujutab endast haldusakti seadusest tulenevat kehtetust, mille
toovad kaasa eriti rasked diguslikud puudused haldusakti andmisel. Oiguspéra-

Law, 2000, 1k 67; ehitusloa néitel, sealsamas 1k 69. Vt ka RKHK 3-3-1-66-02, p 38; 3-
3-1-32-97,p 1.

286 Nii ka T. Ammelburger, Strukturprobleme der Bestandskraftlehre, 1997, 1k 14; M.-J.
Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 200 jj. Vrd seevastu H.-
J. Blanke, kes pigem kaldub siduvust muutmispiirangutest tuletama, Vertrauensschutz
im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht, 2000, lk 168 jj.

27 Siduvuse ajaliste piiride, s.0 alguse ja 13ppemise kohta ldhemalt § 6.

288 Nii ka Saksa haldusdiguses, H. Maurer, Haldusdigus, 2004, 1k 161.
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sus on seega vaid piiratud ulatuses haldusakti kehtivuse eelduseks. Reeglina on
haldusakti kehtivus digusvastasuse suhtes immuunne.

1. Haldusakti tthisus

Piltlikult véiljendudes on tiihisus ,,automaatne” kehtetus, kuna tiihisuse tekkimi-
seks ei ole tarvis kellegi tdiendavat toimingut ega tahteavaldust. Tiihisus tuleneb
vahetult seadusest.”® Sellekohase kohtuotsuse tegemist tiihisus ei eelda,” kuid
selguse saavutamiseks voib selle jérele esineda praktiline vajadus. Tihisuse
voib padev organ voi halduskohus tuvastada nii spetsiaalselt selleks algatatud
menetluses®' kui ka ,,intsidentselt” ehk ,,kaasaskdivalt” ehk Lpuutumuslikult”
mones teises haldusmenetluses vdi kohtuvaidluses muu asja lahendamise kai-
gus, kus varasema haldusakti tithisus vib omada tihtsust.*”* Tiihisuse korral on
haldusakt kehtetu algusest peale ja koigi isikute suhtes. Seega on tithisus sub-
jektiivses plaanis absoluutne. Mingeid diguslikke tagajérgi, mille tekitamisele
haldusakt oli suunatud, ei teki. Tihine haldusluba ei anna adressaadile taotletud
Oigust ega vabasta teda preventiivsetest keeldudest. Kui tiihist haldusakti on
ekslikult tiidetud, tekib puudutatud isikul tagajirgede kérvaldamise ndue.”
Kiill aga voib tiihisel haldusaktil olla kdrvalmdju, nt kahjundude tekkimise néol.
Tiihisele haldusaktile rajanevad tdiendavad aktid ja toimingud on algusest peale
digusvastased.””* Kuna haldusakti tiihisus on erandlik haldusakti digusvastasuse
tagajérg, siis kaasneb ta vaid seaduses otseselt ja ammendavalt sétestatud juhtu-
dega: vOimatus selgitada haldusakti andjat v4i adressaati, haldusorgani padevu-
se puudumine, diguserikkumise toimepanemiseks kohustamine® ning ebasel-
gus, vastuolulisus ja tditmise objektiivne vdimatus.””® Kohtupraktika kohaselt
peab tiihisuse aluse esinemine olema ilmselge.””’ Ilmselguse all ei peeta silmas

9 HMS § 63 1g-d 1 ja 2.

0 Tyvastamiskaebuse olemuse kohta RKHK 3-3-1-21-03, p 13.

PIHMS § 63 1g4; HKMS § 61g 3 p 3.

92 Ekslik tiihisuse tuvastamine halduskohtu v3i asutuse poolt ei vii kiill tegeliku tithisu-
seni, kuid ka ekslik tiithisuse tuvastamine omab vastavalt seadus- voi digusjoudu ja sel-
lest tuleb juhinduda, niikaua kuni tiihisust tuvastav otsus vai akt kehtib.

P RVS §11.

2% Otsusevdimetu valimiskomisjoni otsuse tagajirgede kohta, RKPK 3-4-1-11-06.
Kahjuks ei ndhtu otsusest selgelt, kas kolleegium kisitas valimiskomisjoni otsust tiihi-
sena voi iiksnes hiljem tithistamise 1dbi kehtivuse kaotanuna, vrd p-d 3, 14, 25, 26.
Leian, et otsusevoimetu valmiskomisjoni otsus on padevuse puudumise tottu tithine. Ka
tithise haldusakti tdiendav kehtetuks tunnistamine ei korvalda algset tiihisust.

% Selle all mdeldakse kohtupraktikas siiiiteo toimepanemist, Tallinna RKK 2-3/692/05,
1k 8.

296 HMS § 63 1g 2.

27T RKHK 3-3-1-21-03, p 13; 3-3-1-32-03, p 19; 3-3-1-36-05, p 8. Leian, et ilmselguse
ndue kdib Riigikohtu praktika kohaselt koigi tithisuse eelduste kohta, vrd N. Parrest,
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vaidluse puudumist tiihisuse iile, vaid tithisuse eelduse olemasolu dratuntavust.
Haldusakt on tiihine siis, kui adressaat saab aru tiihisust kaasatoova asjaolu esi-
nemisest vdi peab sellest aru saama.”*® Tiihise haldusakti tiitmine ei muuda ise-
enesest haldusakti kehtivaks, kiill aga on see iiks oluline asjaolu tiihisuse aluse
ilmselguse hindamisel.”’

2. Immuunsuse pdhjendusja kriitika

HMS § 60 Ig-st 1 ja §-st 63 saab iiheselt jareldada ja kohtupraktikas on leidnud
selget kinnitust, et reeglina haldusakt kehtib ja on seega siduv sdltumata digus-
vastasusest,”” sh vastuolust pohiseadusega.’®' Selle poolest erineb haldusakt
tsiviildiguslikest tehingutest. Seadust rikkudes tehtud tehing on tiihine, kui sea-
dusest tulenenud keelu eesmirk oli tehinguga saavutatavate tagajirgede valti-
mine.’” Muuhulgas ei kdrvalda siduvust ka haldusakti digusvastasuse tuvasta-
mine ei halduskohtu ega iildkohtu poolt, ei otseselt tuvastamiskaebust 14bi vaa-
dates ega intsidentselt nt kahjundude ldbivaatamisel diguspérasust kontrolli-
des.”” Eesti diguskorras isikule antud korralistest diguskaitsevahenditest vi-
maldab kehtivust riinnata vaid kehtetuks tunnistamise (tithistamise) taotlemine
vaide- v0i halduskohtumenetluses. Jareldust kinnitab ka RVastS § 3 1g 1, andes
isikule diguse nouda tema Oigusi rikkuva, seega digusvastase haldusakti tiihis-
tamist. Kui Oigusvastane haldusakt oleks alati kehtetu, ei oleks vajadust ega
vOimalust tema tdiendavaks tiithistamiseks ei halduskohtu- ega vaidemenetluses.
Oigusvastane haldusakt v5ib olla ka sundtiidetav.’*

Tulemusrelevantsus haldusmenetluse menetlus- ja vormivigade Giguslike tagajirgede
hindamisel — Juridica 2005, 1k 240, 247.

% Vt nt omandireformi kiigus vara tagastamise kohta Tallinna RKK 2-3/158/05, Ik 4.
Kohtupraktikas on tiihisuse kindlakstegemisel voetud arvesse selle tagajirgi isikutele.
Nii leidis Tallinna RKK, et aastaid hiljem maakasutusdiguse andmise otsuse tiihiseks
tunnistamisel kvoorumindude rikkumise tottu oleks ,,pohjendamatult negatiivne moju”,
2-3/101/05, p 15. Pealtndha toob see tithisuse eeldustesse uue dimensiooni, kuid siiga-
vamal taandub ka see motiiv ilmselgusele. Tiihisust, millest isik pidi aru saama, ei saa
lugeda ebaproportsionaalselt raskeks tagajarjeks.

> Tallinna RKK 2-3/158/05, Ik 5.

3% Enne haldusmenetluse seaduse joustumist RKHK 3-3-1-2-01, p 1; 3-3-1-53-01, p 3;
hiljem 3-3-1-14-02, p 17; 3-3-1-42-03, p 20. Vt halduskohtu varasemate piiratud voli-
tuste valguses ka 3-3-1-15-96; Tallinna RKK 2-3/177/05, lk 4.

301 Kauplemisloas noutud pohiseadusevastase tasu kohta RKHK 3-3-1-56-04, p 8, 10; 3-
3-1-64-04, p 14, 16; Tallinna RKK 2-3/34/05, p 10; pdhiseadusevastase maksuintressi
noude kohta Tallinna RKK 2-3/183/05, 1k 6.

32 TsUS § 87.

39 RKHK 3-3-1-14-02, p 17; Tallinna RKK 2-3/130/05, p 8.

3% Riigikohus on rohutanud, et tiidetava haldusakti digusvastasuse tuvastamine ei viiks
kaebuse esitajat sihile, sest kehtivat haldusakti tuleb tdita sdltumata voimalikust Gigus-
vastasusest, RKHK 3-3-1-3-04, p 14. Vt ka H. Maurer, Haldusdigus, 2004, 1k 332.
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Oigusvastasusest sdltumatu kehtivus on reegliks ka Saksamaal*®” samuti

Soomes.’” Kuigi Inglise diguseski eristatakse padevuse iiletamise voi muude
raskete vigade tottu tiihiseid (void) ja muude vigade tottu tiihistatavaid
(voidable) haldusotsuseid, tuleb arvestada, et seal on tithisuse aluste spekter
tunduvalt laiem kui Eestis v6i Saksamaal tdna. Esmajoones on tiihised padevust
liletades (ultra vires) tehtud otsused, kuid padevuse iiletamiseks vGidakse seal
erinevalt Eestist lugeda ka diskretsiooni kuritarvitamise ja menetlusliku eba-
Oigluse raskemad juhtumid. Samas on ka tiihisuse tdhendus Inglise diguses
teistsugune. Nimelt niikaua, kuni kohus v&i padev haldusorgan pole tiithisust
ette ndhtud menetluskorras tuvastanud, eeldatakse, et haldusotsus kehtib. Tiihi-
sus on Inglismaal seega suhteline. Isiku suhtes, kellel puudub kaebedigus voi
kes ei ole seda tdhtaegselt kasutanud voi kellel ei ole voimalik haldusakti kehti-
vust lasta mones vaidluses kaasaskaivalt (intsidentselt) kontrollida, jadbki hal-
dusakt kehtima.”*” Oiguskindluse pdhiméte ei ole kiill sdnaselgelt tunnustatud
Inglise diguse traditsiooniline ildpShimdte, kuid selle elemendid on sisuliselt
kaitstud kaebetdhtaecgade ja haldusakti joustumisest tulenevate vastuviidete
(estoppel), samuti diskretsioonireeglite ja ausa haldusmenetluse pohimdtete
kaudu.’® Ka Prantsusmaal loetakse digust loovad (s.o kujundavad) haldusaktid
pérast andmist pShimétteliselt digusparaseks.”” Tiithiseks (inexistant voi nul et
non avenu) loetakse vaid eriti raskete vigade all kannatavad aktid.*'® Prantsus-
maal on oluline digusi loovate ja deklaratiivsete haldusaktide eristamine. Kui
esimese alusel on riik voi isik haldusdigussuhte vastaspoolele teinud makseid, ei
ole vOimalik summat tagasi nduda ilma haldusakti kehtetuks tunnistamata.
Oigust mitteloovate aktide puhul aga on vdimalik esitada tsiviildiguslik alusetu
rikastumise ndue ka sdltumata akti kehtivusest.”’’ Samuti eeldati tithise akti

Hoopis teise olukorraga on aga tegemist, kui tagantjirele langeb dra sundtdidetava hal-
dusakti andmise alus (ATSS § 8 1g 3 p 2), 1dhemalt allpool III 2.

395Vt paljude seast H. Maurer, Haldusdigus, 2004, 1k 161.

3% (0. Mienpaa, Hallintooikeus, 2000, 1k 391.

37H. Woolf, J. Jowell, A. Le Sueur, Principles of Judicial Review, 1999, 1k 120 jj; P.
Craig, Administrative Law, 2003, 1k 693 jj, 698 jj; S. Schenberg, Legitimate Expecta-
tions in Administrative Law, 2000, lk 89. Ameerika Uhendriikides on haldusotsuse
menetlusiilest siduvust tagava res judicata doktriini rakendamise eelduseks see, et otsu-
se tegemisel jérgiti ausa menetluse pohilisi ndudeid. Sama menetluse raames see eeldus
ei rakendu, A. C. Aman, W. T. Mayton, Administrative Law, 2001, 1k 318.

308 J. Schwarze, Europiisches Verwaltungsrecht, 2005, 1k 875. Vt ka nt P. Craig,
Substantive Legitimate Expectations in Domestic and Community Law — Cambridge
Law Journal 55 (1996), 1k 289.

3097, Schwarze, Europidisches Verwaltungsrecht, 2005, 1k 854.

310 Sealsamas, 1k 855.

31 Sealsamas, 1k 859.
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kehtivust 20. sajandi esimesel poolel Saksa diguses’'” ja Eesti haldusdiguses
esimesel iseseisvusperioodil. A.-T. Kliimann on kirjutanud: ,,Akt, mis ei vasta
kehtivale oigusele, on teoreetiliselt tithine, teda nagu pole olemaski. Kuid
Oiguskord ei saa teisti kui neid ikka tunnustada, vihemalt vihemvigaseid luge-
des faktiliselt olevaiks ja vOoimelisiks looma norme, tekitama muudatusi digus-
likku olustikku. Oiguskord arvab sellised aktid normatiivseiks®'®, kuid ikka eel-
dusel, et asjaosaline temaga ndustub. [--- Akt tiihistatakse vOi muudetakse
kontrolli korras, kui asjaosaline neile vigadele juhib vastava instantsi tdhelepa-
nu. Ei tehta seda diguses seatud téhtajal, siis faktiline toiming muutubki veatuks
normatiivtoiminguks”.*'* Soltumata sellest, kas kehtivust eeldatakse voi loetak-
segi digusvastane haldusakt kuni tiihistamiseni kehtivaks, on diguslik tagajérg
sama: haldusaktist tuleb juhinduda ja ta on siduv. Kuigi eelneva pdhjal vdib
viita, et haldusotsuste voime tuua kaasa Giguslikke tagajirgi sdltumata digus-
vastasusest, on Euroopa Oigusruumis laialt tuntud, kui mitte iildtunnustatud
omadus,’” tuleb immuunsust pdhjendada ka sisuliste argumentidega ja liikata
timber mitmetest digusprintsiipidest tulenevad kohklused.

Haldusakti digusvastasusest soltumatu kehtivus kujutab endast erandit digu-
se iildpdhimdttest, et ebadiglusest ei teki digust — ex iniuria non oritur jus.*'
Veelgi enam tekitab kohedust digusvastase haldusakti kehtivusest véltimatult
jérelduv tdsiasi, et seaduse ja haldusakti vastuolu korral tuleb juhinduda haldus-
aktist ja mitte seadusest. H. Kelseni puhta diguse teooria valguses oleks digus-
vastase haldusakti kehtivus nonsenss. Selle teooria kohaselt saab alamalseisev
akt, nt kohtuotsus omandada digusliku tdhenduse vaid korgemalseisva normi
tottu ning ainult siis, kui tdidetakse kdrgemal seisva normi ndudeid. Alamalsei-
sev akt ei kvalifitseeru iildse digusaktiks, kui ta pole kdrgemalseisva, 6iguslikku
joudu omistava normiga kooskolas. Teisisonu, digusvastane haldusakt voi koh-
tuotsus on tithine.’'” Samas moonab Kelsen, et diguskord tunnustab siiski ka
kdrgemalseisva normiga vastuolus olevate kohtuotsuste seadusjoudu, sest koh-
tuotsuse Oigusvastasuse saab tuvastada vaid spetsiaalses menetluskorras korge-
malseisva kohtu poolt. Seadusjous kohtuotsust ei saa aga tema arvates lugedagi
digusvastaseks, sest diguskord ise tunnustab niisuguse otsuse joudu.’'® On t3si,

312 Oigusvastane haldusakt loeti kiill pdhimétteliselt kehtetuks, kuid kuni akti kohtuliku
kontrollimiseni piisis haldusakt, ,,justkui oleks ta kehtiv’, O. Mayer, Deutsches
Verwaltungsrecht, 1. kd, 1914, 1k 97.

13 Normatiivsuse all pidas A.-T. Kliimann silmas omadust tekitada muutusi senisesse
diguslikku olustikku — Oiguskord, 1939, Ik 207.

1% Sealsamas, 224 jj. Vt ka id, Administratiivakti teooria, 1932, 1k 256.

319 Nonda kohtujurist D. R.-J. Colomer, C-392/04 ja C-422/04 — ,ISIS”, p 74, mirki-
des, et ,,iikski digussiisteem ei voimalda digussuhete kehtivust 16putult kahtluse alla
seada”.

316 vrd H. Kelsen, Reine Rechtslehre, 1992, 1k 279.

317 Sealsamas 1k 3, 7, 271 jj.

318 Sealsamas, 1k 272 jj.
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et siduvuse saab haldusaktile omistada vaid diguskord, kuid sellest ei tulene, et
siduvus vOiks olla vaid diguspérastel haldusaktidel. Haldusakti andmist ja selle
siduvust reguleerivad Giguskorras erinevad normid. Esimeste tditmine ei pea
olema viimaste rakendamise eelduseks. Oigusteoreetiliselt ei pea siduvuse tek-
kimiseks olema tdidetud ka asutuse piadevuse ndue,’"’ kuid mdistagi voib kehtiv
digus sellist eeldust ette niha.**® Seejuures ei anna iiksikotsuse kehtivuse ja
Oigusjou tunnustamine Siguskorra poolt alust lugeda otsust Kelseni eeskujul
fiktiivselt diguspéraseks, s.o kdigi digusnormidega kooskdlas olevaks. Oigus-
vastane haldusakt ei muuda rikutud seaduse sisu ega kehtivust. Kiill aga tekib
seaduse ja haldusakti kollisioon. Selle lahendamiseks annavad Eesti kirjutatud
haldusdigus ja haldusdiguse iildpdhimdtted rakendamisprioriteedi haldusaktile.
See puudutab aga vaid haldusaktiga reguleeritud konkreetset iiksikjuhtumit.
Koigil teistel juhtudel rakendub iildnorm. Kohaldamisprioriteet ei tdhenda, et
haldusakt oleks seaduse suhtes iilimuslik. Piltlikult véljendudes ei astu kehtiv
haldusakt mitte seadusest korgemale, vaid selle ette. Oma kehtivusaja viltel
takistab tliksikregulatsioon tagasipoordumist tildregulatsiooni juurde, sest iildre-
gulatsioonist juhindumine tdhendaks uut iiksikotsust, juba 16puleviidud haldus-
vOi kohtumenetluse kordamist, vahel koguni varasema otsuse muutmist. Nii
menetluse kordamine kui ka varasema otsuse muutmine on diguskindluse seisu-
kohast taunitavad ja vahel ka viélistatud.

Riigivoimu seaduslikkuse ja voimude lahususe pohimotetest tulenevalt peab
taitevvoim jargima seadust ja andma oma iiksikaktid seaduse alusel ja seaduse-
ga kooskolas. Seda tditevvoimu kohustust sanktsioneeritakse diguskorras mit-
mel moel — eelkdige halduskohtu- ja vaidemenetluse, samuti teenistusliku,
riikliku ja diguskantsleri jdrelevalve korras. Reeglina on neis menetlustes hal-
dusakti digusvastasuse tagajirjeks tiihistamine. Uksikakti ei pea aga saama
oiguskorrast kdrvaldada vdi seda ignoreerida suvaliselt igatiks, kes jouab oma
mottetdd tulemusena tddemuseni, et akt on digusvastane, vaid iiksnes padev
organ vastavas protseduurilises korras.””' Kahtluste hajutamist vdiks raskendada
see, et pdrast vaidlustamise téhtaja moodumist on haldusakti kehtetuks tunnis-
tamise voimalused piiratud, mistdttu isegi padev organ ei pruugi enam olla vo-
litatud seaduse tilimuslikkust konkreetsel juhtumil taastama. Seda seaduslikkuse
pohimétte piirangut digustab diguskindluse pShimdte,’”” mis on iiks digusriigi
tunnustest nagu seaduslikkuski. Oiguskindluse pohimdttest tulenevalt peab iga-

19 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 293 jj.

20 HMS § 63 1g 2 p-s 3.

321 yrd P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs, Verwaltungsverfahrensrecht, 2001, § 43 &nr 8
ji; H. J. Knack jt, VWVI1G, 2004, § 43 anr 9; H. Kelsen, Reine Rechtslehre, 1992, 1k
272,275 jj.

322yrd S. Schenberg, Legitimate Expectations in Administrative Law, 2000, 1k 62; H.-J.
Blanke, Vertrauensschutz, 2000, 1k 152; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs, VwWVT{G,
2001, § 43 anr 9.
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iiks saama avaliku vdimu akte usaldada. Nagu eespool mérgitud, vdivad kord
kujunenud digussuhete stabiilsust digustada ka mitmed pohidigused, mida vara-
semast liksikaktist taganemise korral riivataks. Haldusakti, nt ehitusloa alusel,
voib iiksikisik olla loonud omale omandidigusega kaitstavaid esemeid, mille
plsimine vGib haldusakti eiramise vOi kehtetuks tunnistamise korral sattuda
ohtu ja tuua seega kaasa omandidiguse riive.””> Seoses planeeringutega on Rii-
gikohus mérkinud: ,,Kui detailplaneeringuga ette ndhtud ehitusdigust saaks hili-
sema chitusloa andmise korral piiramatult vaidlustada, puuduks detailplaneerin-
gus kruntide ehitusdiguste kindlaksmédramisel mote. Planeeringu kehtivuse
kaitse on vajalik diguskindluse huvides.”**

Ka joustunud kohtuotsus kehtib ja kuulub tditmisele sdltumata seaduslikku-
sest, kuigi kohtuvoim ei allu sugugi vihem seaduslikkuse pShimottele kui téi-
tevvdim.”” Samas on haldusakti ja kohtuotsuse siduvuse vordlemise suhtes too-
dud vastuviide, et kohtuotsuse Oiguspédrasus on formaalsema menetluse ning
kohtuniku kompetentsuse ja isikliku sdltumatuse kaudu tugevamini tagatud.’
Selle argumendi tegelik paikapidavus on kaheldav. Uurimisprintsiip, olles kiill
samaaegselt omane Eesti halduskohtumenetlusele, kuid mitte kohtumenetlusele
iildiselt, ning puudutatud isikute kaasamine loovad ka haldusmenetluses eeldu-
sed piisava informatsiooni kogumiseks, vaatamata sellele, et reeglina on hal-
dusmenetlus vormivaba. Uldiste diguslike teadmiste asemel vdib konkreetse
haldusakti digsuse tagamisel osutuda olulisemakski vastava valdkonna sisuliste
probleemide ja spetsiifiliste normide tundmine.””” Ldppkokkuvéttes ei saa mui-
dugi eitada, et haldus- ja kohtumenetlusel on rohkelt olulisi erinevusi. Isekiisi-
mus on, kas need erinevused on nii kaalukad, et vilistada haldusaktidel digusjou
tekkimine. Leian, et midravat rolli ei méngi selle kiisimuse juures mitte suurem
vearisk haldusotsuste puhul, vaid see, kas vigadega on véimalik diguskaitse sei-
sukohast piisaval mééral toime tulla ka diguskindlust tunnustades. Teisisonu,
siduvuse ulatuse kindlaksmédramisel tuleb kaalumise teel tagada nii diguspéra-
suse kui ka diguskindluse pShimotte optimaalne realiseerumine. Nii nagu koh-
tumenetlus, peab ka haldusmenetlus joudma iihel hetkel 16pliku, tdidetava la-
hendini, vastasel juhul oleks avalike iilesannete tditmine vOimatu. Arvestada
tuleb, et praktikas esineb pigem harva must-valgeid olukordi, kus haldusakt on
ilmselgelt digusvastane. Enamasti, isedranis diskretsiooni korral, eeldab digus-

323 H.-J. Blanke, Vertrauensschutz, 2000, 1k 314; vt ka eespool § 2 A 1 3.

324 RKHK 3-3-1-42-03, p 20.

3PS §31g11s1ja§ 146 Is 2. Saksamaal peetakse digusparasusest sdltumatut kehti-
vust koigi riigivoimu Tiiksikaktide omaduseks, F. Schoch, E. Schmidt-ABmann, J.
Pietzner (toim), VwGO (2005. a oktoobri seisuga), § 183 &nr 53.

326 J. Ipsen, Bestandskraft und Bindungswirkung von Verwaltungsakten — Die Ver-
waltung 17 (1984), Ik 167, 187.

327Vt argumente aktiivsema ja passiivsema kohtuliku sekkumise kohta, P. Craig,
Administrative Law, 2003, 1k 510 jj.
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parasuse kontroll paljude pohimdtete kaalumist ning rohkete asjaolude hinda-
mist. Saksa Konstitutsioonikohus on markinud: ,,Just nimelt riigis, mis on allu-
tatud ulatuslikule o6iguslikule kontrollile, on moddapddsmatu, et haldusakt
omandab moistliku aja jooksul digusjou. Vastasel juhul muutub riik tegutsemis-
voimetuks ja see kahjustaks vabadust.”**® Mida keerulisem on &igus ja mida
rangemad noudmised oigusriik tditevvoimule seab, seda suuremaks kasvab vi-
gade tekkimise oht. Mitte ainult kodaniku, vaid ka halduse jaoks on arusaamine
iiha paisuvast ja vastuoludest tulvil digusaktide massist jarjest raskem. Haldus-
digus peab paratamatutele vigadele adekvaatselt reageerima.’”’ See tihendab ka
diguskaitse diget ajastust. Oiguste kaitse haldusakti vastu peab sarnaselt kohtu-
otsuse edasikaebamisega toimuma suhteliselt kiiresti. Nii pikki vaidlustamis-
tahtaegu nagu nt hagi aegumistéhtajad tsiviildiguses ei saa siin kasutada, sest
see tooks ajalise tiihiku terviklikku protseduuri, mille moodustavad kokkuvdttes
tditevvoimu asutuse poolt lébiviidav haldusmenetlus, vahepealne vdimalik
vaidemenetlus ja haldusakti diguspérasuse kontrollimiseks ette ndhtud kohtu-
menetlus. Teiseks tuleb arvestada, et haldusakti kehtivusest séltuvad paljude
isikute ja tihti ka avalikud huvid, mitte ainult digussuhte kahe subjekti huvid,
nagu enamasti eradiguses.”*” Tiihisuse reegliks seadmine haldusakti digusvasta-
suse korral muudaks lithikesed vaidlustamistidhtajad mottetuks, sest kui haldus-
akt on toesti tiihine, siis ei tohiks selle tditmine olla voimalik ka pérast vaidlus-
tamistdhtaja moodumist. Seda jareldust vdib kinnitada nende diguskordade nii-
tel, kus pohimotteliselt peetakse Gigusvastast haldusakti tithiseks, sest ka neis
ecldatakse Oiguskindluse kaitseks kehtivust seni, kuni haldusakti tiihisust ei ole
kohtulikult kindlaks tehtud. Ennekdike on oluline, et haldusakti digusvastasus
tuvastataks piisavate menetlusgarantiidega ratsionaalses menetluses kdigi puu-
dutatud isikute juuresolekul ning digusvastase haldusakti siduvust ei kdrvalda-
taks automaatselt, vaid arvesse vOetaks ka diguspérast ootust, kui see on soo-
dustatud isikul jdudnud vahepeal tekkida.”' Pirast kaebetihtacgade moodumist
sobib sddraseks menetluseks koige enam haldusmenetluse uuendamine padeva
organi poolt koos haldusakti kehtetuks tunnistamise kaalumisega.*** Oiguspéra-

> BVerfGE 60, lk 253, 270.

32 A. VoBkuhle, Duldung rechtswidrigen Verwaltungshandelns? — Die Verwaltung 33
(1996), Ik 511, 518 jj, 522.

3% House of Lords, 2 A.C. (1983), 1k 237, 249 — ,,0’Reilly v Mackman”; P. Craig,
Administrative Law, 2003, 1k 833 jj, kaheldes siiski, kas tdhtacg peab olema nii liihike,
nagu see seaduses on ette ndhtud.

31T, Annus mirgib, et ,,[k]ui isikule antakse mingi digus tiksikaktiga, ei saa seda nii-
332 Uuendamisest lihemalt A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse kisiraamat, 2004, lk 242,
370 jj. Noustuda tuleb viitega, et uuendamine ei voi toimuda kergekéeliselt. Kui aga
uuendamiseks on kaalukaid pdhjusi, mida ei ole HMS § 44 Ig-s 1 nimetatud, ja uuen-
damine ei kahjustaks diguskindlust ega muid téhtsaid hiivesid, siis oleks haldusakti
muutmise kaalumata jatmine ebaproportsionaalne. Seega ei ole HMS § 44 1g 1 ammen-
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susest sOltumatu kehtivus ja siduvus ei ole seega mitte ainult seadusandja legi-
tiimne valik,”* vaid ka pShiseadusest tulenev ndue haldusdiguse iildosale.

3. Menetlus- ja vor mivead

Ehkki digusvastane haldusakt ei ole iseenesest kehtetu, tuleb ta puudutatud isiku
poolt vaidlustamise korral siiski tithistada.”** Kui aga digusvastasus on vaid
formaalne, s.0 menetluslik v6i vormiline, vélistab HMS § 58 haldusakti kehte-
tuks tunnistamise, eeldusel, et vead ei saanud mdjutada sisulist otsust haldusakti
tile. Seega ei pruugi koik digusvastased haldusaktid kaotada siduvust isegi tiht-
aegse vaidlustamise korral. Ka see regulatsioon on kohtupraktikas tunnistatud
Eesti haldusdiguse iildpdhimdtteks.”” Sarnane pohimédte kehtib ka kohtume-
netluses: kohtuotsuse muutmise aluseks on vaid oluline menetlusnormi rikku-
mine.” Erinevate riikide diguskorrad viirtustavad menetlusreegleid erinevalt.
Eestis ja ka Saksamaal®’ kisitatakse menetlusndudeid utilitaristlikumalt kui
Inglismaal v&i EL iguses.” Ometi ei kehti kusagil absoluutset haldusakti tii-
histamise kohustust v&i koguni tithisust sdltumata vea olulisusest.” Kaigis
mainitud diguskordades véartustatakse isedranis menetlusse kaasamise reegleid,
kuid kusagil ei kehti pdhimdtet, et haldusakt ei saa mingil juhul olla siduv isiku
jaoks, keda ei ole haldusmenetlusse kaasatud.*’

dav menetluse uuendamise voimaluste loetelu, vaid juhtude loetelu, millal menetlus
tuleb uuendada. RKHK 3-3-1-36-04, p 12 jj; Tallinna RKK 2-3/46/05, p 14.

333 Nonda H. J. Knack, VwV{G, 2004, § 43 4nr 9.

B4RVS § 3.

335 vt pShimdtte rakendamise kohta RKHK 3-3-1-27-01, p 8; 3-3-1-51-01, p 3; 3-3-1-
54-01, p 1; 3-3-1-2-03, p 11, 13; 3-3-1-9-03, p 8; 3-3-1-70-03, p 19; 3-3-1-74-03, p 24;
3-3-1-28-04, p 21; 3-3-1-40-04, p 16; 3-3-1-87-04, p 16 jj. Adrmiselt jimedate vigade
korral on vdimalik tithistamine ka sdltumata mdjust haldusakti sisule, RKHK 3-3-1-23-
06, p 15. Menetlusvigade kohta ldhemalt N. Parrest, Tulemusrelevantsus haldusmenet-
luse menetlus- ja vormivigade diguslike tagajérgede hindamisel — Juridica 2005, 1k
240; A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse kisiraamat, 2004, lk 332 jj.

3 TsMS § 6561g 1 p-d1jas,1g21s2jalg3, § 668 Ig 1 ning § 669; HKMS § 31 1g 1 ja
§ 72 1g2; KrMS § 338 p 3, § 339, § 361 p6ja § 362 p2; VMS §-d 150, 152ja 175 p 2.

37 H. Schmitz, F. Wessendorf, Das Genehmigungsverfahrensbeschleunigungsgesetz —
NVwZ 1996, 1k 955; H. J. Bonk, Strukturelle Anderungen des Verwaltungsverfahrens
durch das Genehmigungsverfahrensbeschleunigungsgesetz — NVwZ 1997, 1k 320.

3% H. Woolf, J. Jowell, A. Le Sueur, Principles of Judicial Review, 1999, 1k 246; D. J.
Galligan, Due Process and Fair Procedures, 1996, lk 128 jj; H. P. Nehl, teoses: C.
Nowak, W. Cremer (toim), Individualrechtsschutz in der EG und der WTO, 2002,
Ik 141; S. Hegels, EG-Eigenverwaltungsrecht und Gemeinschaftsverwaltungsrecht,
2000, 1k 86 jj.

339 Nii juba A.-T. Kliimann digusaktide kohta iildiselt — Oiguskord, 1939, 1k 225.

340 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 253; kohtu dis-
kretsioonist drakuulamisvigade tagajargede valikul Inglismaal, T. Bingham, Should
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4. SiduvusjaEL &igus

Kéesoleva t60 seisukohast on oluline see, kuidas EL 0igus mojutab riigisiseste,
sh Eesti haldusaktide andmist liidu diguse detsentraalsel ehk kaudsel elluviimi-
sel. Enne sellesse siivenemist tasub aga heita pilk ka EL enda institutsioonide
iiksikotsustele liidu diguse®' otsesel elluviimisel.

a) Otsene eluviimine

EL organite tegevusvormide seas sarnanevad Eesti haldusaktidele oma funkt-
sioonilt kdige enam institutsioonide otsused EUAL art 249 Ig 4 tahenduses.”*
Uhenduse otsuse oluline tunnus on selle diguslik siduvus.** Otsused peavad
olema kooskdlas primaardiguse ja iildise iseloomuga sekundaardigusega. Ehkki
diguspérasuse ja normihierarhia pdhimdtted on iihenduse diguses iithed keskse-
mad,” kehtivad ka ithenduse institutsioonide digusaktid sdltumata digusvasta-
susest. Tdsi, esmapilgul vdiks EUAL art 231 lg-st 1 lugeda vilja vastupidist,
sest viidatud sitte kohaselt teeb kohus digusvastase akti peale esitatud kaebuse
(hagi) rahuldamisel kindlaks Gigusakti tithisuse. Siiski ei ole seejuures tegu
»automaatse” kehtetuse kindlakstegemisega nagu Eesti tuvastamiskaebuse pu-
hul, vaid senise kehtivuse konstitutiivse kdrvaldamisega.”* Seega oleks kone-
alust diguskaitsevahendit eesti keeles 0igem nimetada ,.tiihistamiskaebuseks”
kui , tiihisushagiks”.**® Nii nagu Inglise ja Prantsuse diguses, kisitatakse tiihi-
seks tunnistatavat digusakti ka iihenduse diguses kuni kohtuotsuse joustumiseni
kehtivana.”*” Kohus eristab oma praktikas selgelt digusakti kehtetuks tunnista-
mist ja ,,absoluutse tiithisuse” kindlakstegemist. Viimane kaasneb vaid eriti ras-
kete puudustega, tdhendades digusakti ,,igasuguse digusliku eksistentsi puudu-
mise konstateerimist”.*** Kohtuotsuse konstitutiivset toimet kinnitab EUAL art
231 1g 2, mille kohaselt kohtul on digus miérata oma otsuse mdoju ulatus. Kui

Public Law Review Remedies Be Discretionary? — Public Law 1991, 1k 64, 72 jj; T.
Tridimas, The General Principles of EC Law, 1999, 1k 259 jj.

3! Tdpsemalt piirdub vaatlus siiski vaid EU diguse rakendamisega.

2Vt ka ELPL art I-33 Ig 1 alaldik 5.

33Nt J. Laffranque, Euroopa Liidu digussiisteem ja Eesti diguse koht selles, 2006, 1k
281; T. Oppermann, Euroopa digus, 2002, 1k 186.

3 J. Schwarze, Européisches Verwaltungsrecht, 2005, 1k LVI.

3% Sealsamas, 1k 226.

%6 Terminoloogiast J. Laffranque, Euroopa Liidu digussiisteem ja Eesti diguse koht
selles, 2006, 1k 420; R. Streinz, teoses: id (toim), EUV/EGV, 2003, 1k 2031.

37 Oigusvastaste méruste puhul EuK 101/78 — ,,Granaria”, p 4 jj.

¥ Koos viidetega J. Schwarze, Europiisches Verwaltungsrecht, 2005, 1k 1011 jj;
H. von der Groeben, J. Schwarze (toim), Kommentar zum Vertrag iiber die Européische
Union und zur Griindung der Europédischen Gemeinschaft, 4. kd, 2004, lk 777; C.
Koenig, M. Pechstein, C. Sander, EU-/EG-Prozefirecht, 2002, 1k 163.
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vaidlustatud otsus oleks iseenesest tiihine, ei oleks kohtul voimalik tiihisuse pii-
re reguleerida.**

Oiguskindluse kui EL &iguse iildpdhimdtte kaitseks on puudutatud isikutele
Euroopa Uhenduste Esimese Astme Kohtusse tiihistamiskaebusega poor-
dumiseks jdetud kahekuuline tihtacg.*®® Kaebetihtaja moddumisel muutub
digusakt vaidlustamatuks ja omandab digusjou (Iplikkuse).”' Kaebetihtajad
peavad tagama, et ,,0igusliku toime omandanud {ihenduse meetmeid ei seataks
iiha uuesti ja uuesti kahtluse alla”.*>* Siduvus tekib nii liikmesriikide haldusor-
ganite® ja ettevdtjate suhtes, kellele otsus on otseselt adresseeritud, kui ka
kolmandate puudutatud isikute suhtes.”>* Kohus on rohutanud, et tema selgelt
véljakujunenud praktika kohaselt ,,ei saa kaebaja seada iithe otsuse peale esitatud
tithistamiskaebuses kahtluse alla teise, kaebajale adresseeritud ja 15plikuks
muutunud iiksikotsuse diguspirasust”.’”® Lisaks korduvale kohtulikule vaidlus-
tamisele aitab haldusotsuse 10plikkus kaitsta diguskindlust ka sel teel, et hoitak-
se dra samas kiisimuses tehtavad erinevate institutsioonide ,,jdrjestikused vas-
tandlikud otsused”.**® Oigusjdud tihendab siduvat toimet ka Euroopa Uhen-
duste Kohtu ja liikmesriikide kohtute suhtes. Oigusvastase miiruse kui {ildakti
diguspdrasust voib Euroopa Kohus intsidentselt kontrollida igas jargnevas me-
netluses, kus see asjasse puutub.””’ Otsuste puhul sidrane regulatsioon asuta-
mislepingus puudub. Kuna art-s 241 on mééruseid ja otsuseid teadlikult erista-

349 Nii ka EuK 101/78 — ,Qranaria”, p 5.

3O EUAL art 230 1g 5. EAK pidevuse kohta otsus 88/591/ESTU, EMU, Euratom.

31 ], Schwarze, Europiisches Verwaltungsrecht, 2005, 1k 1002 jj; P. Stelkens, H. J.
Bonk, M. Sachs, Verwaltungsverfahrensrecht, 2001, § 43 anr 25; T. Tridimas, The Ge-
neral Principles of EC Law, 1999, lk 168; H.-G. Kamann, M. Selmayr, Das Risiko der
Bestandskraft — NVwZ 1999, 1k 1041, 1042; M. Pechstein, P. Kubicki, Giiltigkeits-
kontrolle und Bestandskraft von EG-Rechtsakten — NJW 2005, 1k 1825; EuK C-
188/92 — ,,TWD”, p 25; C-110/02 — ,, Komisjon v Ndukogu”, p 35 (sks Bestandskraft,
ingl k definitive nature, pr caractére définitif).

32 EBuK 156/77 — , Komisjon v Belgia”, p 21; C-183/91 — , Komisjon v Kreeka”, p 9 jj.
333 Seoses iihenduse oiguse kohaldamisprioriteediga, H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober,
Verwaltungsrecht, 2. kd, 2000, 1k 84.

3% Nt on Euroopa Komisjoni pidevuses kohustada liikkmesriike 13petama alusetu riigiabi
andmine (EUAL art 88 Ig 2). Otsuse adressaadiks on sellisel juhul liikmesriik, kuid see
puudutab ilmselgelt ka riigiabi saanud ettevotjaid, mistottu viimased saavad esitada
kaebuse Esimese Astme Kohtule.

%% EuK 76/83 — ,,Boél “, p 4. See otsus puudutas individuaalselt madratud tootmis-
kvoodi siduvust kvoodi iiletamise eest méératud trahvi diguspérasuse hindamisel.

36 Sama riigiabi” iile korduva otsustamise néitel EuK C-110/02 — ,,Komisjon v Nou-
kogu”, p 35.

3TEUAL art 241. Vrd PS § 152 Ig 2. Oluline on mirkida, et EUAL art 241 ei ole ko-
haldatav eelotsusemenetluses, EuK C-239/99 — , Nachi Europe”, p 34.
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tud, on vilistatud art 241 kohaldamine otsuste suhtes analoogia alusel.”* Seega
tuleb juhtudel, mil otsus on jdénud otseselt vaidlustamata, kohtul hilisemates
otsusega seotud vaidlustes juhinduda sellest kui kehtivast. Uhtlasi on digusakti,
sh otsuse rakendamisel teadupirast vélistatud selle kehtetuks tunnistamine liik-
mesriigi kohtu poolt. Selleks on padev vaid Uhenduste Kohus ja kahtluse korral
peab litkmesriigi kohus taotlema talt eclotsust.’® Ent ka eelotsuse taotlemine on
piiratud juhul, kui riigisisesesse kohtusse kaebuse esitanud isik on jétnud tiht-
aegselt kasutamata otsese Oiguskaitsevahendi iithenduse otsuse vaidlustami-
seks.”® Kolab paradoksaalselt, kuid eelotsusemenetluse saavutamiseks peab
menetlusosaline veenma kohut, et tal puudus vaidlusaluse digusakti suhtes kae-
bedigus supranatsionaalsel tasandil. Vastasel juhul osutuksid tsentraalse digus-
kaitse jaoks kehtestatud kaebetdhtajad asjatuks, sest paljudel juhtudel leiaks
puudutatud isik ikka mdne riigisisese rakendusmeetme, mille vaidlustamise abil
riinnata iihenduse otsust EUAL art 234 kaudu. Oiguskindluse kahjustamise kor-
val moonutaks see iihenduses kehtivat padevusejaotust riigisiseste kohtute ja
Uhenduse Kohtu vahel. Viimane on alles hiljuti meenutanud esmakordselt
1994. aastal asjas ,,TWD™ ' viljadeldud reeglit, et diguskindluse ja digusjdu
pohimotted ei luba riigisisese rakendusakti vaidlustamisel esitada vastuvéited
rakendusakti aluseks oleva Euroopa Komisjoni otsuse digusparasuse suhtes, kui
isikul oli vdimalik vaidlustada otsus Uhenduse Kohtus ja ta on mddda lasknud
EUAL art 230 Ig-s 5 sitestatud tihtaja.’®* Siiski ei ole riigisiseses kohtumenet-
luses iihenduse otsuse suhtes vastuvdite vilistamiseks piisav iiksnes teoreetiline
voimalus otsese kaebuse esitamiseks,’® vaid silmas tuleb pidada efektiivse
Oiguskaitse printsiipi. ,,[WD” otsuse pohimdtteid tuleb seega rakendada kitsen-
davalt. Ennekoike tdhendab see, et vaidlustamise voimalus ei tohtinud isiku

3% H.-G. Kamann, M. Selmayr, Das Risiko der Bestandskaft — NVwZ 1999, 1k 1041,
1045; C. Koenig, M. Pechstein, C. Sander, EU-/EG-Prozessrecht, 2002, 1k 469 j;.

39 EUAL art 234 1g 1 p ,,b”, selle kohta EuK 314/85 — ,,Foto Frost”, p 15, 17 jj. Ka
eelotsus ei tuvasta ithenduse institutsiooni digusvastase akti kehtetust, vaid muudab
selle kehtetuks sarnaselt otseste tiihisuse tuvastamise otsustega, J. Schwarze, Euro-
pédisches Verwaltungsrecht, 2005, 1k 229.

360 1 Laffranque, Eelotsuse kiisimine Euroopa Kohtult, 2005, 1k 25.

%! Vaidlus riigiabi tagasimaksmiseks tehtud riigisisese ettekirjutuse iile, mis omakorda
tugines Euroopa Komisjoni otsusele, EuK C-188/92, p 24 jj.

2 EuK C-346/03 ja C-529/03 — ,,Atzeni jt”, p 31. Esmakordselt kohaldas Euroopa
Kohus seda pdhimdtet vaidluses riigiabi tagasimaksmiseks tehtud riigisisese ettekirjutu-
se lile, mis omakorda tugines Euroopa Komisjoni otsusele, EuK C-188/92 — |, TWD”, p
24 jj. Vt ka EuK C-178/95 — ,,Wiljo”, p 31; C-239/99 — ,,Nachi Europe”, p 29 jj. Vrd
EMU asutamislepingu art 184 (praegune EUAL art 241) kohta ka juba EuK 92/78 —
»Simmenthal”, p 39.

3 EuK 133—136/85 — ,,Rau”, p 12.
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jaoks olla kaheldav, vaieldav vdi ebaselge.*** Kaebedigus on kaheldav ennekdi-
ke juhtudel, mil pole selge, kas tegu on iildise iseloomuga voi individuaalse
digusaktiga ja kas see puudutab kaebajat isiklikult.*** Kirjanduses on leitud ka,
et otsuse kaudse vaidlustamise digus ei kao é&ra, kui isik ei oleks tdendoliselt
joudnud tihtaegselt otsest kaebust esitada. **® Koik eespool otsuste kohta deldu
kiib ka formaalselt mézrusena antud individuaal-konkreetsete aktide kohta.*"’

Ilmneb, et EL digus mitte ainult ei aktsepteeri individuaalset laadi digusakti-
de siduvust, vaid ta nduab enda otsuste siduvuse tunnustamist litkmesriikidelt,
nii nende kodanikelt ja ettevdtetelt kui ka haldusorganitelt ja kohtutelt. Uhendu-
se Kohus on otsinud siduvuse piiritlemisel keskteed diguskindluse ja efektiivse
diguskaitse pohimdtete vahel. Ehkki EUAL art 241 otseselt otsuste suhtes ei
kohaldu, on kohus tuletanud sellest iildise pohimdtte, mille kohaselt tuleb hili-
semas vaidluses intsidentselt kontrollida igat vaidluses téhtsust omavat digus-
akti, mille koheseks vaidlustamiseks isikul efektiivne vdimalus puudus.’®®
Kohtuga tuleb pohimdétteliselt ndustuda, sest mdlemad mainitud printsiibid on
nii ithenduse diguses kui ka abstraktsemal tasemel olulised ja iihe absolutisee-
rimine teise arvel viiks ebadigluseni ja diguspoliitiliselt ebasoovitavate tule-
musteni. Tdsine probleem on see, et kaecbevdimaluse efektiivsus on otsuse sidu-
vuse eeldusena laialivalguv. Ehkki kohtupraktika réhutab siduvust vaid ilmselge
kaebediguse kasutamata jatmisel, on toendolised vaidlused ka selle iile, millal
on tegemist ilmselge kaebedigusega. Eksimus selle piiri tunnetamisel vodib end
kurjasti kitte maksta. Kindlalt vdivad hilisema kaudse vaidlustamise peale
lootma jédda vaid isikud, kellel on kéttesaadav parimal tasemel digusabi EL
oiguse valdkonnas. Ka ,,vanade liikmesriikide” viikese ja keskmise suurusega
ettevdtete jaoks on see aga tihti iilejou kaiv.*®

b) Kaudne elluviimine

Quod licet lovis, non licet bovis. EL enda organite digusaktide suhtes kohalda-
tavatest normidest ei maksa teha liiga kaugeleulatuvaid jareldusi riigisiseste
haldusotsuste kohta iihenduse diguse kaudsel elluviimisel. Kummagi suhtes
voivad kehtida erinevad standardid. Kaudse elluviimise puhul tuleb esmalt ar-
vestada litkkmesriikide menetlusautonoomiaga. Eestis kuuluvad HMS § 61 ja §
63 Ig 2 haldusakti kehtivuse ja siduvuse reguleerimisel kohaldamisele ka juhul,

%% C. Nowak, teoses: id, W. Cremer (toim), Individualrechtsschutz un der EG und
WTO, 2002, 1k 51 jj.

395 Nt otsus riigiabi iihisturuga kokkusobimatuks tunnistamise kohta, EAK T-86/96 —
»~ADL”, p 39 jj.

3% T Tridimas, The General Principles of EC Law, 1999, 1k 168.

7 EuK C-239/99 — , Nachi Europe”, p 37.

368 Sealsamas, p 35; H.-G. Kamann, M. Selmayr, Das Risiko der Bestandskaft —
NVwZ 1999, Ik 1041, 1045.

3% Sealsamas, 1k 1042; T. Tridimas, The General Principles of EC Law, 1999, 1k 169.
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kui aktiga viiakse ellu ihenduse digust. Vastuolu EL digusega ei ole nende sa-
tete kohaselt haldusakti kehtivust ega siduvust vilistavaks asjaoluks. Otseselt ei
ndua litkmesriikidelt vastupidist ka liidu oigus. Kuivord diguskindluse pohi-
mote on EL diguse tunnustatud printsiip, tuleb liidul aktsepteerida ka selle
kaitsmist liikmesriikide poolt. Nii kaebetéhtajad kui ka haldusaktist juhindumi-
ne pirast kaebetihtaja moddumist, on Gigussuhete stabiliseerimiseks valtima-
tud.’” Nagu eespool mirgitud, ei ole tShususe ndudest ja diskrimineerimise
keelust tulenevalt litkmesriilk oma haldusmenetluse kujundamisel siiski péris
vaba ja piirangud sellele on kohati rangemadki kui nduded, mida EL ise enda
institutsioonidele esitab. Need EL digusest tulenevad klauslid voivad sattuda
konflikti diguskindluse pdhimdttega ning mdjutada seepérast riigisiseste hal-
dusotsuste piisivust ja siduvust. Kaebetdhtajad ja digusjou tekkimine ei ohusta
kiill pohimdtteliselt liidu diguse efektiivset rakendamist. Ka ei pdhjusta need
kellegi erinevat kohtlemist. Siiski ei saa tihelepanuta jitta Euroopa Kohtu pa-
devust igal konkreetsel juhul kontrollida, ega riigisisene kaebetdhtaeg ei ole
ebamdistlikult lihike.””" Uldisi kriteeriume kaebetihtaja vettpidavuse kohta on
vOimatu vélja tuua. Kohus ei hinda tihtaegu mitte ainult abstraktselt, vaid konk-
reetse menetluse valguses.’” Nii ei ole tihtaja moodalaskmist peetud masravaks
juhtudel, kui litkmesriik ei olnud digeaegselt viinud ellu direktiivi, mistottu isi-
kul ei olnud direktiivist tulenenud Sdigusi voimalik kaebetidhtaja jooksul efektiiv-
selt kaitsta.’”® Eelnevat silmas pidades on Saksa kohtud iihekuulise kaebetiht-
aja’”* lugenud EL digusega kooskdlas olevaks.’” Teistsugusele seisukohale ei
ole pdhjust asuda ka Eesti 30-pdevase kaebetihtaja®® puhul. Eelnevast tuleks
jareldada, et EL diguse vastane haldusakt on Eestis pohimdtteliselt kehtiv ja
siduv.

Selles jérelduses sunnib vdhemalt esmapilgul véga tdsiselt kahtlema EL
oiguse tlimuslikkuse printsiip. Teadupérast rhutatakse ju igasuguse liidu digu-
se kohaldamisprioriteeti igasuguse liikmesriigi diguse ees.”’’ Selle kohaselt
peaksid liidu iildnormid olema prioriteetsed ka liikmesriigi tiksikakti suhtes, kui
viimane on liidu digusega vastuolus. Just nii argumenteeris Euroopa Kohus as-

30 . Schoch, teoses: FS BVerwG, 2003, 1k 519 jj.

31T, Tridimas, The General Principles of EC Law, 1999, lk 279; P. Stelkens, H. J.
Bonk, M. Sachs, VWVTG, 2001, § 43 anr 24, § 44 anr 7. Vt Ka EuK C-392/04 ja C-
422/04 — ,,i-21 Germany” (varem ,,ISIS”), p 59 jj.

72 Nt 60-paevase tihtaja puhul EuK C-312/93 — , Peterbroeck”, p 16.

*7 EuK C-208/90 — ,,Emmot”, p 23. Eestis oleks vdimalik selline situatsioon lahenda-
da kaebetéhtaja ennistamise teel (HKMS § 12 1g 3 Is 2).

M VwGO § 74.

373 F. Schoch, teoses: FS BVerwG, 2003, 1k 520.

O HKMS § 9 1g 1.

37U. Lohmus, Euroopa Liidu digussiisteem ja pdhiseaduslikkuse kontroll parast 1.
maid 2004 — Juridica 2006, 1k 3, 8 jj; J. Laffranque, Euroopa Liidu digussiisteem ja
Eesti diguse koht selles, 2006, 1k 291 jj; T. Oppermann, Euroopa digus, 2002, 1k 199.
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jas ,,Ciola”, leides, et kohaldamata tuleb jitta ka liidu digusega vastuolus olev
»individuaal-konkreetne, digusjouline haldusotsus”, antud juhul Austria ameti-
asutuse poolt antud haldusakt.’” Kohtu arvates ,.ei oleks millegagi pdhjendatud
olukord, kus isikule keeldutakse osutamast vahetu mojuga ithenduse Gigusest
tulenevat ja riigisiseste kohtute poolt tagamisele kuuluvat diguskaitset juhul, mil
kone all on mdne haldusakti kehtivus. Oiguskaitse ei saa sdltuda iihenduse
digusega vastuolus oleva riigisisese sitte liigist”.”” Selle pinnalt tekib kartus,
kas Euroopa Kohus {iildse aktsepteerib riigisisese haldusakti digusjou instituu-
t1.** Kui see on nii, on kohus sattunud vastuollu iseenda seisukohaga, et riigisi-
sesed kaebetdhtajad on pShimdtteliselt aktsepteeritavad ja vajalikud diguskind-
luse pohimdtte kaitseks. Kohus rohutas kiill asjas ,,Ciola”, et arutluse all ei ole
haldusakti eksistentsi kdrvaldamine,”®' kuid jéttis samas tihelepanuta, et digus-
akti kehtivusel ega ,,eksisteerimisel” ei ole mingit viértust ega sisu, kui digusakt
ei kuulu kohaldamisele. Oiguskindluse kaitseks on vajalik just haldusakti
oigusliku tdhenduse tegelik tunnustamine, mitte tithjad sonad. Mainekad Saksa
haldusoigusteadlased nagu F. Schoch ja E. Schmidt-ABmann on seda lahendit
teravalt kritiseerinud, avaldades lootust, et varem vd4i hiljem loobub Euroopa
Kohus eespool viidatud seisukohtadest voi vdhemalt kitsendab oluliselt nende
tahendust.”®* Schmidt-ABmanni arvates aitas kdnealune otsus vaid vihesel méa-
ral kaasa tihenduse diguse efektiivsele elluviimisele, kuid koigutas tugevalt
paljude liikmesriikide haldusdiguse alustalasid. Ta peab silmas iild- ja tliksikak-
tide eristamist ja iiksikaktide vaidlustamise ajalist piiramist, mis muuhulgas,
nagu eespoolgi nigime, on omane ka ithenduse digusele.”® Kriitika on minu
arvates Oigustatud. Vaidlus puudutas iileminekukiisimusi seoses Austria astumi-
sega Euroopa Liitu. Sddrane liitumisega kaasnenud rakenduskiisimus oleks tul-
nud lahendada tildpdhimdtetesse sekkumiseta ja nimelt konkreetse haldusme-
netluse uuendamise teel,”™ mitte igasuguste digusjouliste, kuid EL diguse vas-
taste iiksikaktide siduvuse eitamise teel. Tavapdraselt toimub EL ja riigisisese
diguse konflikti lahendamine just menetluse uuendamise teel. EUAL art-s 10
sdtestatud lojaalsuskohustusest tulenevalt on liikmesriigid kohustatud kaaluma
koiki iildisi ja individuaalseid meetmeid selleks, et kdrvaldada ithenduse digus-

38 EuK C-224/97, p 26 jj.

379 Sealsamas, p 33.

0 yrd seoses haldusakti piisivusega koos tiiendavate viidetega A. Lenze, Die
Bestandskraft von Verwaltungsakten nach der Rechtsprechung des EuGH — VerwArch
97 (2006), 1k 49, 61.

¥ EuK C-224/97, p 25.

32 . Schoch, teoses: FS BVerwG, 2003, 1k 521; E. Schmidt-ABmann, sealsamas, 1k
492.

3% Sealsamas.

3% Nii ka A. Lenze, Die Bestandskraft von Verwaltungsakten nach der Rechtsprechung
des EuGH — VerwArch 97 (2006), 1k 49, 56 jj.
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vastase tegevuse tagajirjed, kuid menetlusautonoomia tdttu on konkreetse va-
hendi valik nende endi otsustada. Selliseks vahendiks ei pea olema tingimata
haldusotsuse siduvuse eitamine, kui leidub ka muid efektiivseid ja mittediskri-
mineerivaid vahendeid. Nonda on liikmesriigi kohtu otsustada, kas litkmesriigi
Oigus vOimaldab juba vilja antud kaevanduse tegevusloa kehtetuks tunnistada
vOi peatada vOi korvaldada Gigeaegse keskkonnamdju hindamise ldbiviimata
jitmisega tehtud vea muul viisil.** Samuti on EL diguse vastaselt antud riigiabi
iile peetavates vaidlustes téhtsal kohal riigi kohustus tunnistada subsideerimise
aluseks olnud haldusotsus kehtetuks.”*® See oleks tarbetu, kui EL digusel oleks
ka kehtiva tksikaktiga reguleeritud Oigussuhtes kohaldamisprioriteet. Kui
thenduse tilimuslik ildnorm vélistaks tiksikakti kohaldamise, ei takistaks selle
kehtivus abi tagasinGudmist. Mdni aasta tagasi on kohus koguni mérkinud, et
tulenevalt diguskindluse pohimottest, ,,ei ndua ithenduse digus, et haldusasutus
oleks pdhimotteliselt kohustatud digusjous oleva haldusotsuse kehtetuks tun-
nistama”.”®’ Tdsi, selle vaidluse asjaolude puhul peeti 15pptulemusena haldus-
akti iimbervaatamist siiski vajalikuks, arvestades ennekdike, et isik oli omal ajal
teinud koik endast oleneva haldusotsuse digeaegseks vaidlustamiseks.” Kuid
seegi kinnitab, et kohtu hinnangul oli ihenduse diguse realiseerumiseks esmalt
tarvis riigisisese haldusotsuse kehtivus 16petada ja ei ole vilistatud, et liikkmes-
rilk on teatud tingimustel digustatud ka haldusakti jousse jitma, juhindudes
sellest edaspidigi.”®” Kohtujurist Colomer on soovitanud kohtul olla rangem ja
nduda liikmesriikidelt joulisemalt {ihenduse diguse vastaste haldusotsuste keh-
tetuks tunnistamist,” kuid ta ei ole kaugeltki seisukohal, et kehtetuks tunnista-
mise kohustus oleks absoluutne voi et haldusotsus oleks ithenduse diguse rik-
kumise korral igal juhul tiihine. Hiljuti on kohus samas asjas taas kinnitanud, et
»uhenduse digus [ei ndua], et haldusorgan oleks pShimotteliselt kohustatud tun-
nistama kehtetuks haldusakti, mis on muutunud 16plikuks mdistlike kaebetiht-
aegade moddumise tottu”, kuid et ,,sellel pohimdttel vdivad teatud tingimustel

3 EuK C-201/02 — ,,Wells”, p 65 jj. Samal seisukohal lahendi tdlgendamise osas K.-
P. Dolde, Verwaltungsverfahren und Deregulierung — NVwZ 2006, 1k 857, 861.

¢ p. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs, VWVfG, 2001, § 48 énr 29 jj.

37 EuK C-453/00 — , Kithne & Heitz”, p 24.

¥ Sealsamas, p 27 jj. Asjas olid Hollandi tollivéimud teinud ettevdtjale ettekirjutuse
eksporditoetuse tagasimaksmiseks. Ettevotja oli ettekirjutuse riigisiseses menetluses
vaidlustanud, kuid kaebus jéeti rahuldamata ning ettekirjutus omandas 15pliku 6igusjou.
Hiljem selgus hoopis teises asjas tehtud Euroopa Kohtu otsuse pinnalt, et kaebuse ra-
huldamata jatmine tugines ithenduse Sdiguse ekslikule tolgendusele. See ajendas adres-
saati taotlema uuesti ettekirjutuse limbervaatamist.

% Hetkel on ebaselge, kas timbervaatamise kohustus kehtib ka juhul, kui isik jattis
digeaegselt haldusakti vaidlustamata. Uhenduse diguse otsesel elluviimisel antud supra-
natsionaalsete otsuste puhul sellist nduet ei ole, EuK C-310/97 — ,,AssiDomén”, p 63.
3% K ohtujurist D. R.-J. Colomer, C-392/04 ja C-422/04 — ,.ISIS”, p 76 jj.
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olla piirid”.**' Veel rdhutas kohus, et ithenduse diguse vastase haldusakti muut-
mise kaalumisel peab vordvidre tdhendus olema nii riigisisesel kui ka ithendu-
se Oigusel. Kui litkmesriigi diguse ilmselge rikkumine voib tuua kaasa akti
muutmise kohustuse, siis peab sama tagajirg olema ka ithenduse diguse ilmsel-
gel rikkumisel.**

A. Epiney teeb ,,Ciola” lahendi baasil siiski {ildise jérelduse, et iihenduse
Oiguse vastasele haldusaktile tuginedes ei tohi hiljem teha tdiendavaid haldusot-
suseid.*”® Kohtu praktikast vdib samas tuua niiteid, mis ei sobi sellegi viitega
kokku. Kohus on mdnes situatsioonis lugenud riigisisese haldusotsuse siduvaks
ka Euroopa Komisjoni tegevuse suhtes, laskumata kiisimuseni, kas riigisisene
otsus oli diguspédrane vOi mitte. Asjas ,Borelli™** oli arutuse all EL toetuse
maksmine, mida komisjon vois ettevitjale médrata vaid asjaomase litkmesriigi
ndusolekul. Itaalia valitsus meedet ei toetanud ja sellele tuginedes keeldus ko-
misjon abi osutamisest. Taotleja esitas komisjoni vastu kaebuse. Kohus leidis, et
voimalikud vead liikmesriigi seisukoha kujundamisel ei mojuta komisjoni tege-
vuse diguspérasust ning liikmesriigi keeldumist oleks tulnud vaidlustada vasta-
va riigisisese diguskaitsevahendiga.’ Teisalt ei vilista kohus, et mitmefaasili-
ses haldusmenetluses liikmesriigi tasandil tehtud menetlusviga vdib tuua kaasa
komisjoni poolt supranatsionaalsel tasandil tehtud otsuse digusvastasuse.”® Siin
vOib tunnetada menetlustoimingute ja regulatiivse iseloomuga haldusotsuste
erinevust, ent selgesonaliselt ei ole kohus sellele viidanud. Uhenduse diguse
vastaste haldusaktide siduvuse kasuks ja ,,Ciola” asja seisukohtade vastu radgib
selgelt kohtu virskem lahend asjas ,,Kapferer” kus vaidluse all oli riigisisese
kohtuotsuse seadusjoud. Siin rohutas kohus esmalt, et ,,res judicata pohimottel
on oluline tdhtsus nii lihenduse OGiguskorras kui riigisisestes Oiguskordades.
Selleks, et tagada nii diguse ja digussuhete stabiilsus kui ka korrakohane digu-
semdistmine, on oluline, et kohtulahendeid, mis on peale olemasolevate edasi-
kaebevdimaluste ammendumist voi nendes sitestatud téhtaecgade moéddumist
joustunud, ei oleks enam voimalik vaidlustada”. Edasi leidis kohus, et ,,[j]ére-
likult ei kohusta tihenduse digus riigisisest kohut jatma kohaldamata riigisise-
seid menetlusnorme, mis annavad otsusele digusjdu, isegi siis, kui see vdimal-
daks heastada selle otsusega toime pandud ithenduse diguse rikkumise”.”” See-
ga on kohus tinaseks siiski pidanud vdimalikuks, et erandlikult vdivad mond

¥ EuK C-392/04 ja C-422/04 — i-32 Germany jt” (varem ,,ISIS”), p 51 jj.

92 Sealsamas, p 69.

% Neuere Rechtsprechung des EuGH — NVwZ 2006, 1k 407, 411.

** EuK C-97/91.

3% Sealsamas, p 13.

% Geneetiliselt muundatud organismide keskkonda viimise loa niitel, EuK C-6/99 —
»Qreenpeace France”, p 48 jj. Vaidlus kdis selle iile, kas vead Prantsuse piddeva asutuse
poolt komisjonilt kooskdlastuse taotlemisel voivad muuta kooskdlastuse digusvastaseks.
7T EuK C-234/04, p 20 jj.
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liiki riigisisesed Oigusaktid (vihemalt kohtuotsused ja nende digusjoudu kaits-
vad menetlusnormid) olla kohaldatavad vaatamata vastuolule tihenduse diguse-
ga. Kuna ka iilimuslikkuse printsiip ei ole absoluutne, ei saa vilistada, et monel
juhul tuleb diguskindlust védrtustada rohkem kui ithenduse diguse efektiivset
elluviimist. See tdhendab, et ka {ihenduse Giguse vastase haldusakti joudu ei saa
korvaldada ,,automaatselt”, vaid seda tuleb teha kohases menetluses, milleks
kdige enam sobib haldusmenetluse uuendamine. Olgu veel mirgitud, et HMS §
60 ei ole konfliktis kohtu seisukohtadega asjas ,,ED & F Man Sugar”. Viimase
puhul eitas kohus haldusakti andmisel tuvastatud asjaolu (eksporditoetuse taot-
lemise tingimuste rikkumine) siduvust. Ka Eesti diguse mottes ei oleks sddrane
kiisimus hdlmatud haldusakti resolutiivosaga ega oleks seetdttu siduv.*®
Kokkuvdtteks tuleb todeda, et EL digus seab diguskindluse pShimottele, sa-
muti haldusakti piisivusele kui diguskindluse iihele ilmingule piiranguid, kuid ei
ndua tingimusteta liidu diguse vastase haldusakti eiramist. Ehkki kohtupraktikas
on kohati rohutatud EL 6iguse kohaldamisprioriteeti liikmesriigi liksikotsuse
ees, on Euroopa Kohus valdavalt késitanud iilimuslikkuse taastamise vahendina
haldusmenetluse uuendamist ja haldusakti kehtetuks tunnistamist. Senine val-
dav kohtupraktika ei vilista, et haldusakt reguleerib digussuhet vaatamata vas-
tuolule iihenduse digusega. Niisiis ilmneb, et {ihenduse digus ei sunni taganema
pohimbdttest, et siduv voib olla ka digusvastane haldusakt. Kohtu praktika kin-
nitab vaid, et reeglina on iihenduse diguse efektiivse elluviimise vajadus kaalu-
kam argument kui diguskindlus ja seetSttu tuleb haldusakt kehtetuks tunnistada.
Siiski tuleb igat olukorda eraldi kaaluda ja ka haldusakti joussejddminegi ei ole
vilistatud. Uhenduse enesehaldusdigusest on vdimalik tuletada oluline kritee-
rium siduvuse tekkimiseks — haldusakti tdhtaegse vaidlustamise voimalus ja
vajadus peab olema seotud isiku jaoks piisavalt selge. Noustuda ei saa H.
Veinla seisukohaga, et EL-iga liitumine vdis iseenesest lopetada riigisiseste lu-
bade siduvuse, konkreetsemalt Saaremaa siivasadama kaiehituseks antud vee
erikasutusloast adressaadile tulenenud digused, sest keskkonnamdju hindamine
ei toimunud enne liitumist {ihenduse digusnormide kohaselt.*”” Euroopa Kohtu
praktika kohaselt ei kohaldata tihenduse digusest tulenevat keskkonnamdju hin-
damise kohustust olukorras, kus projekti kohta loa taotluse esitamise kuupdev
on varasem kuupievast, mil moddus direktiivi iilevdtmise tahtaeg.*”® Eesti jaoks
ei tekkinud linnudirektiivi, loodusdirektiivi ja keskkonnamdju hindamise direk-
tiivi iilevdtmise kohustust enne liitumist 1. mail 2004.*"' Selleks ajaks oli esita-
tud nii sadama rajamise taotlus kui ka antud vilja konealune erikasutusluba.

3% EuK C-274/04, p 17 jj. Lihemalt allpool § 7 A 1.

3% Saaremaa sadama ja teiste samalaadsete projektide arendamine — Juridica 2005, 1k
693, 699.

40 FyK C-431/92 — ,Komisjon v Saksamaa”, p 29, 32; C-81/96 — ,,Gedeputeerde
Staten van Noord-Holland”, p 23; C-209/04 — ,, Komisjon v Austria”, p 56.

401 vrd sealsamas, p 59 jj; EuK C-179/00 — ,,Weidacher”, p 18.
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Direktiivi joustumist ja liikmesriigi lojaalsuskohustuse tekkimist Eesti suhtes
saab aga késitada uue asjaoluna, mis voib tingida vajaduse varasemad load ja
kavad niiiidsetel Natura-reziimiga aladel iimber vaadata.

[1. Sduvusja plsivus

Kuna kohtuotsuse joustumine (seadusjoud) on seatud soltuvusse edasikaebe-
voimaluste ammendumisest, on vaidlustamatus ka otsuse siduvuse ja kohustus-
likkuse eelduseks. Samuti on vaidlustamatuks muutunud kohtuotsuse hilisema
muutmise voimalused kaunikesti ahtad. Seetdttu on kohtuotsuse seadusjoud
ning tema vaidlustamatus ja muutmatus tihedalt seotud. Kuna haldusakti
Oigusjou instituut on haldusdiguses kujunenud kohtuotsuse seadusjou eeskujul,
on ka haldusakti siduvust seostatud vaidlustamatuse ja muutmatusega. Jargnev
késitlus peab selgitama, kas selleks on alust.

1. Vaidlustatavus

Nagu eespool mainitud, mdistetaksegi formaalse digusjou all haldusakti teoorias
vaidlustamatust.*”* Haldusotsused muutuvad vaidlustamatuks, kui tihtaeg nende
vaidlustamiseks on mdddunud vo6i kui seda kinnitab koigi diguskaitsevahendite
ammendumine.*” Vaidlustamatus seisneb vaid korralise vaidlustamise vdima-
luste ammendumises. Korralise vaidlustamise all peetakse silmas iiksikisiku
poolt haldusakti tiihistamise taotlemist vaide- ja halduskohtumenetluses. Mitte-
formaalsed ja erakorralised kaebevdimalused, jarelevalveasutuse protest, me-
netluse uuendamine, hiivitus- ja tuvastusnouete esitamise voimalus, samuti tii-
histamiskaebuse ja vaide esitamise téhtaja ennistamise vOimalus formaalset
oigusjoudu ei mdjuta. Haldusakti enda vaidlustamatust ei vélista ka hilisemate
tditetoimingute vaidlustamise vOdimalus, sest tditetoimingu vaidlustamine ei
korvalda veel tiidetavat haldusakti.*** Millises suhtes on aga omavahel for-
maalne ja materiaalne digusjoud? HMS § 60 lg 2 Is 1 sOnastusest néhtub iihe-
selt, et siduvus kaasneb siinkroonselt kehtivusega ja vaidlustatavus ei ole sidu-

492 Eespool § 3 B I. Formaalse digusjou mdistet peetakse seetdttu iildse ebadnnestunuks,
sest ta ei tdhista tegelikult mingisugust ,,joudu”, ,,mdju” ega ,,siduvust”, vaid iiksnes
vaidlustamatust kui seadusest tulenevat olukorda, P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs,
VwVIG, 2001, § 43 anr 20; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2. kd,
2000, 1k 126.

493 Kohtujurist D. R.-J. Colomer, C-392/04 ja C-422/04 — ,,ISIS”, p 72.

“%4 H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2. kd, 2000, lk 126; P.
Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs, VWVTG, 2001, § 43 dnr 26. Vrd mdiste lainvoima kohta
O. Miéenpéd, Hallintooikeus, 2000, 1k 383.
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vuse jaoks oluline.*”” J. Ipseni, P. Badura jt kisitluses seevastu saab siduvusest
voi kohustuslikkusest (Verbindlichkeit, Maf3geblichkeit) rddkida alles siis, kui
kohustatud isikul puudub voimalus kohustusest vabaneda. Vaidlustatavuse kor-
ral aga selline vdoimalus esineb — kui kaebus voi vaie rahuldataks, vabaneksid
koik haldusGigussuhte subjektid haldusaktist tulenevatest kohustustest. Seega
tekivad kehtivus ja siduvus erinevatel ajahetkedel.*”® Siduvuses peetakse voi-
malikuks kahelda koguni siis, kui haldusakt kuulub kohesele sundtiitmisele en-
ne vaidlustamise tdhtaja moddumist, sest eduka vaidlustamise korral voidakse
ka sundtiitmise tagajirjed kdrvaldada.*”’ Ka sdjacelses Eesti haldusdiguse
dogmaatikas ei loetud haldusakti formaalselt kehtivaks ehk toimivaks seni, kuni
olid mo6dunud ,,seaduses seatud tdhtajad, mille viltel on vdimalik lasta akti
kohtul vdi jérelevalveinstantsil tithistada”.**®

Erinevad seisukohad siduvuse algushetke suhtes on kohati tingitud siduvuse
moiste erinevast méiiratlusest. Kui defineerida siduvust haldusakti vdimena
muuta haldusdigussuhtega kaasnevaid Gigusi ja kohustusi, millest sai 1dhtutud
eespool,*® siis on siduvus seotud kohustuse tekkimisega ja muidugi ka kohustu-
se tegeliku 10ppemisega, kuid mitte kohustusest vabanemise vdimalusega, mis
el pruugi viaga mitmel pohjusel realiseeruda (soovimatus edasi kaevata, tihtaja
moodalaskmine, kaebuse sisuline pdhjendamatus, kohtu viga kaebuse lahenda-
misel jne).*'" Ainuiiksi voimalus haldusakti vaidlustada ei takista kohustuse
tekkimist ega mojuta selle plisimist ega kvaliteeti. Siduvuse ja vaidlustamatuse
seostamisel peaks siduvuse moiste tdhistama hoopis teistsugust haldusakti oma-
dust — haldusaktist tuleneva kohustuse vadiramatust, tdendolist kehtimajéamist
vms. Haldusakti diguslikke tagajérgi, sellest tulenevaid Gigusi ja kohustusi
konkreetsel hetkel, selline omadus enam ei iseloomustaks. Ta kajastaks vaid {ihe
voi teise tulevikustsenaariumi tdendosust. Kuigi siduvust voib haldusdigustea-
duses kirjeldatud viisil imber defineerida, ei oleks see siiski otstarbekas. Vaid-

405 Nii ka M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 160,
koos viidetega K. Kormanni jt tdddele juba eelmise sajandi algusest ja keskpaigast. Sa-
mal seisukohal H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europdischen Ver-
waltungsrecht, 2000, 1k 163.

4% J_Ipsen, Bestandskraft und Bindungswirkung von Verwaltungsakten — Die Ver-
waltung 17 (1984), lk 169, 172 jj; H.-U. Erichsen (toim), Allgemeines Verwaltungs-
recht, 1998, 1k 525, 540 jj; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2. kd,
2000, 1k 130. Nii ka O. Méenpaa siduvuse kohta Soome haldusdiguses, Hallintooikeus,
2000, 1k 385. Seevastu piisivuse aspektist tekib digusjoud Soomes juba haldusakti
joustumisel, sealsamas, 1k 384.

7 Ksitlus ,,siduvussurrogaatidest”, J. Ipsen, Bestandskraft und Bindungswirkung von
Verwaltungsakten — Die Verwaltung 17 (1984), 1k 169, 174.

% A.-T. Kliimann, Administratiivakti teooria, 1932, k 252; A.-T. Kliimann, R. Eliaser,
Haldusdiguse iildosa, 1939, 1k 201.

9983 BIIL

419 yrd M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, Ik 160.
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lustamatuse ja siduvuse terminoloogiline seostamine modjuks eksitavalt, jéttes
mulje, et enne vaidlustamatuse teket ei ole haldusakti regulatsioon diguslikku
tdhendust omav. Haldusaktist tulenev ega iikski muu juriidiline kohustus ei saa
olla mittesiduv. Asjaolu, et isik voib saavutada kohustuse dralangemise, ei ti-
henda, et enne dralangemist kohustust ei eksisteeriks. Seega ei ole dige lugeda
siduvust ,,seotud isiku tahtest sGltumatuks kategooriaks”.411 Teiseks on haldus-
akti vaidlustamatus tunduvalt raskemini moddetav kui kohtuotsuse edasikaeba-
misvoimaluste ammendumine. Kohtumenetluse osaliste ring on selgemini pii-
ritletud, kohtumenetluses ndhakse puudutatud isikute kaasamiseks rohkem vae-
va ning edasikaebe téhtajad hakkavad reeglina kulgema kindlamini méératleta-
vast hetkest arvates. Paljud haldusaktid puudutavad aga maéiratlemata hulga
isikute digusi, ilma et haldusorganil oleks vdimalik reaalselt neid haldusmenet-
luses informeerida. Selleks ei pruugi kiireloomulistel juhtudel olla kohustust-
ki*'* ning kaebetihtaja kulgemise algus, sdltudes haldusakti teatavakstegemi-
sest, vOib eri menetlusosaliste puhul tugevalt varieeruda ja nihkuda otsuse lan-
getamise hetkega vorreldes kaugele tulevikku. Ning muidugi ei saa teatavakste-
gemine olla Eestis esimese ja teise astme kohtute otsuste siduvuse tekkimise
aluseks, sest erinevalt haldusaktist ndevadki menetlusseadused ette nende ot-
suste joustumise alles pidrast edasikacbevdimaluste ammendumist, st parast
apellatsiooni- vdi kassatsioonitdhtaja moddumist v3i kui edasikaebe voimalust
kasutati, siis alles pirast kdrgema astme kohtu otsuse joustumist.*"> Kohtula-
hendi ja haldusakti joustumise ja vaidlustatavuse seosed erinevad iiksteisest sel-
lisel méiral, et esimese puhul kehtivaid tddesid ei saa kriitikavabalt iile kanda
teisele.

Jaades kehtivuse ja siduvuse siinkroonsuse teesi juurde, voib ndustuda siiski
viitega, et vaidlustamatus tugevdab igusjdudu,*'* kuid mitte selles tahenduses,
et vaidlustamatuks muutunud haldusakt oleks ,,rohkem” kohustuslik, vaid sel-
les, et puudutatud isikutel tekib kindlam alus loota, et haldusakt ja tema jarel-
mid jddvad piisima tulevikuski. Vaidlustamatus annab aluse haldusaktiga seoses
Oiguspérase ootuse ehk kaitsmist vddriva usalduse tekkimiseks. See omakorda
mojutab haldusakti muutmise vdimalusi, tugevdades haldusakti piisivust, mis on
samuti selle materiaalse digusjou iiks element. Korvalepdikena olgu maérgitud,
et vaidlustamatus ei ole ka materiaalse digusjou teise aspekti — muutmise pii-
rangute ehk piisivuse’'” — tekkimise eelduseks. Viimased rakenduvad akti tea-
tavakstegemisest arvates, seega isegi juba enne joustumist juhul, kui joustumine

“!' Nonda aga J. Ipsen, Bestandskraft und Bindungswirkung von Verwaltungsakten —
Die Verwaltung 17 (1984), 1k 167, 172.

12 Eelkdige HMS § 401g3p 1,4, 5ja 6.

13 Uksnes erandina voivad instantsikohtud niha ette oma otsuse kohese joustumise ning
seega ka kohustuslikkuse, HKMS §-s 99.

14 piisivuse seisukohast O. Maienpéd, Hallintooikeus, 2000, 1k 384.

415 HMS § 64 jj.
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toimub pérast teatavakstegemist.*'® Veel kulgev kaebetihtaeg takistab kehtetuks
tunnistamisest puudutatud isikul iiksnes diguspérase ootuse teket.*'” Kirjanduses
on esitatud ka argument, et enne vaidlustamatust ja sellega kaasnevat diguspéra-
se ootuse teket ei saa haldusakt olla siduv akti andnud haldusorganile, sest kuni
selle hetkeni ei saa soodustatud isik veel tugineda diguskindluse pShimottele,
mis Oigustaks ldhtuma halduse iiksikaktist korgemalseisvate iildnormide ase-
mel.*'"® Ka sellega ei saa ndustuda, kui lihtuda eespool aluseks vdetud siduvuse
mdistest, sest selle kohaselt ei eelda siduvus kellegi diguspirast ootust. Oigus-
vastase haldusakti siduvust digustab toesti esmajoones diguskindluse pohimdte,
kuid see pdhimodte on abstraktsem ega véljendu ainuiiksi peale vaidlustamatust
tekkivas Oiguspédrases ootuses, vaid ka riigivéimu vastuolulise tegutsemise
keelus. Seni kui eelotsustusliku mojuga haldusakti saab veel vaidlustada voi
kuni on alles kdimas kohtumenetlus selle tithistamise iile, ei ole muidugi alati
moistlik tormata ummisjalu selle alusel jargnevaid otsuseid tegema. Tihti tasub
oodata &ra selguse saabumine selles, kas eelotsustuslik akt jaéb piisima. Siiski ei
anna alusakti vaidlustamine Gigust peatada haldusmenetlust alusaktile tugine-
vate otsuste tegemisel. Sellist digust ei tulene ka HMS §-st 41, nagu haldus-
praktikas on kohati arvatud.*"® Esmajoones on selles kiisimuses masrav esialgne
oiguskaitse — kui haldusakti kehtivus on otsustatud vaidluse ajaks peatada, on
ka selle siduvus piiratud. Iseédranis juhul, kui esialgne diguskaitse on jaetud ko-
haldamata motiivil, et vaidlustatud haldusakti edasise tditmise suhtes eksisteerib
kaalukas huvi, on ilmne, et haldusaktist tuleb juhinduda vaatamata kohtume-
netlusele. Ent see kehtib ka muudel juhtudel, kui kaebust ei ole veel esitatud,
kui esialgset diguskaitset ei ole veel taotletud voi kui see on jéetud rakendamata

*1° Piisivust kaitsvad siitted laienevad sdnaselgelt kdikidele haldusaktidele ilma, et oleks
seatud rakendamispiiranguid veel joustumata voi veel vaidlustatavate aktide suhtes.
Pole ka iihtegi argumenti, miks tuleks muude tdlgendamismeetoditega selles kiisimuses
jouda teistsugusele seisukohale kui see, milleni viib keeleline tdlgendus. See, et edasi-
liikkava tingimuse voi esialgse diguskaitse tdttu on joustumine edasi likkatud voi kehti-
vus peatatud, ei pea vabastama haldusorganit haldusakti muutmisel oluliste asjaolude
kaalumise kohustusest. Samal seisukohal M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von
Verwaltungsakten, 1989, 1k 206; H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und
europdischen Verwaltungsrecht, 2000, 1k 164.

‘" HMS § 67 Ig 4 p 1. Ehitusloa puhul Tallinna RKK 2-3/1/05, p 24; maksuotsuse pu-
hul seoses korduvrevisjoni keeluga Tallinna RKK 2-3/15/05, p 12. Oiguspérane ootus ei
saa olla sOltuvuses kaebetdhtajast olukorras, kus on ilmselge, et haldusakti saaks vaid-
lustada vaid adressaat ise, kuid viimasel sddrane kavatsus puudub, H.-J. Blanke,
Vertrauensschutz im deutschen und européischen Verwaltungsrecht, 2000, 1k 163.

418 p_Stelkens, H:-J. Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, § 43 énr 100.

1% Ehitusloa andmisega viivitamise naitel Tallinna RKK 2-3/994/05, p 8.
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muul motiivil.* Kiill aga on tiitmiseks pidev haldusorgan hea haldustava ja

efektiivse diguskaitse pohimottest tulenevalt kohustatud enne tditmisele asumist
andma puudutatud isikule moistliku aja esialgse diguskaitse taotlemiseks. See
voib olla keeruline olukorras, kus seadus néeb ette selgelt piiritletud tihtaja ot-
suse vOi tiitetoimingu tegemiseks.

2. Muudetavus

Veelgi problemaatilisem kui vaidlustamatuse ja siduvuse seostamine on seada
haldusakti siduvus soltuvusse haldusakti muudetavuse ja kehtetuks tunnistamise
piirangutest. Sageli ei ammendu muutmise voimalused ka l1opmatult pika aja
jooksul.*! Kirjanduses avaldatud vastupidised seisukohad tuginevad sarnasele
loogikale, mida me vaatlesime vaidlustamatuse ja siduvuse seostamise puhul:
leitakse, et haldusorgani jaoks ei saa haldusakt olla siduv, kui ta vdib sellest va-
baneda haldusakti kehtetuks tunnistamise vdoi muutmise teel. Sellele piisab juba
eespool toodud vastuvdite mainimisest: ei teoreetilist ega ka {ipris reaalset voi-
malust vabaneda kohustusest ei saa samastada kohustuse tegeliku puudumisega.
Haldusakti kehtetuks tunnistamise voimalus ei anna selleks pédevale haldusor-
ganile Oigust eirata haldusakti suvalisel viisil. Kuigi haldusdiguse teoorias ja
Eesti praktikaski tuntakse nn konkludentset ehk vaikivat kehtetuks tunnista-
mist,** tuleb ka sellisel juhul eelnevalt libi viia asjakohane menetlus teavitades
puudutatud isikuid haldusakti muutmise kavatsusest ja pohjustest, kiisides asja
kohta nende arvamust, kaaludes poolt ja vastuargumente ja motiveerides muut-
mist.*” Lisaks tuleb taas rdhutada kohtuotsuse ja haldusakti eripra. Kui ilmsel-
gete ebatépsuste parandamine korvale jétta, ei ole asja lahendanud kohtukoos-
seisul endal voimalik kuulutatud otsust muuta. Haldusakti muutmise suhtes ei
teki aga reeglina absoluutseid piiranguid ka pika aja moddudes, see jadb pohi-
motteliselt kaalutlusdiguse kiisimuseks, kuigi aja jooksul vOib Jiguspérane
ootus siiveneda ja rddkida kaalukamalt muutmise vastu. See, kas haldusakt on
16ppkokkuvdttes voimalik kehtetuks tunnistada, sdltub kehtetuks tunnistamist
toetava avaliku huvi voi kolmanda isiku huvi kaalukusest. Sellega ei ole aga
kehtiva haldusakti jargimise kohustusel mingit seost.

%2 Maa tagastamise korraldus on ehitusloa andmisel siduv, vaatamata sellele, et tagas-
tamiskorraldus on vaidlustatud, konkreetse ndite puhul vaid tuvastamiskaebusega, Tal-
linna RKK 2-3/242/05, p 12.

1 pghjalikumalt M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k
147, 155 jj.

422 A Aedmaa jt, Haldusmenetluse kdsiraamat, 2004, 1k 367.

43 RKHK 3-3-1-51-01, p 2; 3-3-1-51-02, p 14; 3-3-1-36-04, p 17 jj.

85



[1l. Sduvusja taitmine

Jargnevalt tuleb vaatluse alla haldusakti siduvuse seos akti tditmisega. Téditmise
all on silmas peetud nii haldusaktist tuleneva ettekirjutuse jargimist adressaadi
poolt (1) kui ka mittejargmise korral sundtditmist haldusorgani poolt (2).

1. Toimivus

H. Kelsen on seisukohal, et digusnormi on voimalik kehtivaks lugeda vaid ju-
hul, kui normi jérgitakse inimeste poolt vihemalt teatud méairal. Norm, mida
mitte kusagil mitte kellegi poolt ei rakendata ega tdideta ehk mis ei toimi iildse,
ei ole kehtiv.*** Eesti diguse kohaselt ei sltu haldusakti kehtivus selle tegeli-
kust tiitmisest digussubjektide poolt (toimivusest). Tiihised on iiksnes sellised
haldusaktid, mille tditmine on objektiivselt vélistatud, st mida ei ole kellelgi
voimalik iihelgi tingimusel tdita. Tiihisuse pdhjuseks ei ole sellistel puhkudel
aga mitte haldusakti faktiline mittetditmine, vaid seaduses nimetatud raske
diguslik viga.*”® Lubade kui soodustavate haldusaktidega seoses olgu mirgitud,
et haldusakti kehtivust ei mdjuta iseenesest ka see, kas adressaat kasutab sellest
tulenevat digust voi mitte. Kiill aga voib seadus nédha ette loa 10ppemise voi
kehtetuks tunnistamise voimaluse, kui loaga antud Oigust ei ole mingi tdhtaja
jooksul realiseerima asutud.*®

2. Sundtaidetavus

Uks haldusakti kehtivuse ilminguid on tema sundtiiidetavus. Kehtivus mirab
olulises ulatuses kindlaks tditetoimingute lubatavuse ja diguspirasuse. Adres-
saadi poolt haldusakti vaidlustamata jatmine ja sellest tingitud digusvastase hal-
dusakti kehtimajdémine voib tdhendada ka seda, et téitetoimingute hilisem
vaidlustamine osutub perspektiivituks, ehkki haldusakti digeaegsel vaidlustami-
sel oleks olnud eduviljavaateid. Haldusakti sundtditmisele suunatud toiminguid
(asendustiitmine, sunniraha, muu eriseadusest tulenev sunnivahend) on pohi-
motteliselt kiill voimalik vaidlustada ka siis, kui haldusakti ei ole vaidlusta-
tud.*”’ See on aga perspektiivikas vaid juhul, kui digusvastane on ka tiitetoi-

#24 Y. Kelsen, Reine Rechtslehre, 1992, Ik 10.

2HMS § 63 1g2p 5.

46 vrd EhS § 25 Ig 2 ja PES § 53 Ig 3. Ka Saksa kohtupraktika kohaselt ei 1dpeta hal-
dusakti iihepoolne mittetditmine selle kehtivust. Haldusakt tuleb 16ppenuks lugeda vaid
juhul, kui kdik haldusdigussuhte subjektid konsensuaalselt peavad haldusakti iganenuks
ja olukorda uut regulatsiooni vajavaks. Vt koos viidetega algallikatele P. Stelkens, H.-J.
Bonk, M. Sachs, VWVITG, 2001, § 43 anr 196. Sellise praktika jarele puudub Eestis va-
jadus. Taoline olukord on korrektsem lahendada haldusakti selgesdnalise muutmise,
mitte vaieldava ,,aegumise” teel.

27 Asjades RKHK 3-3-3-2-03, p 9, ja 3-3-1-3-04, p 10 on rdhutatud, et haldusakti
vaidlustamine ja tditetoimingu vaidlustamine on eraldi vaidlused.
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ming, mitte ainult tdidetav haldusakt. Kiisimus on selles, et haldusakti digus-
vastasus ei too igal juhul kaasa tditetoimingu Oigusvastasust. HMS § 60 Ig 1
utleb otsesonu, et kehtiv haldusakt on tditmiseks kohustuslik. Samuti on ATSS
§ 8 lg 1 kohaselt sundtditmise eelduseks haldusakti kehtivus, mitte diguspira-
sus.*® Uhtlasi saab kolmas isik, kes on huvitatud méne ettekirjutuse voi muu
adressaadi jaoks koormava haldusakti tiitmisest, esitada haldusorgani vastu ko-
hustamiskaebuse, kui see viivitab sundtiitmisega pohjendamatult. Ka sellise
kaebuse rahuldamisele ei saa akti adressaat vastu vaielda pelgalt argumendiga,
et akt on Gigusvastane.

Kehtivus on kiill akti sundtdidetavuse iiks eeldus, kuid kehtivust ja sund-
taidetavust ei tohi samastada.*”” Sundtiitmise lubamatus ei too kaasa kehtetust.
Muud haldusakti diguslikud tagajarjed, mille tekitamisele akt on suunatud, saa-
buvad sellele vaatamata. Selline olukord tekib ettekirjutuse aluseks olnud
digusnormi kehtetuks tunnistamisel. See asjaolu vélistab sunnivahendi raken-
damise,”" kuid kehtivuse automaatset dralangemist ei ole sel puhul ette néhtud.
Kiill voib see olla aluseks haldusakti kehtetuks tunnistamisele.*' Nii on vima-
lik olukord, kus maksuotsuse tditmiseks ei voi kiill kasutada sunnivahendeid,
kuid ,,vabatahtliku” tditmise korral oleks sama maksuotsus maksu tasumise
oiguslikuks aluseks. Sama kehtib juhul, kui halduskohus on peatanud haldusakti
taitmise. Nimelt eristab HKMS § 12" Ig 3 p 1 esialgse diguskaitse korral haldus-
akti kehtivuse ja tditmise peatamist. Kummagi meetme rakendamisel ei ole hal-
dusakt tiidetav, kuid iiksnes tditmise peatamine haldusakti kehtivust, s.0 muid
diguslikke tagajirgi ei korvalda.* Seevastu vaidemenetluses vdib vaideorgan
HMS § 81 sdnastuse kohaselt peatada vaid haldusakti tditmise. Siiski on kahel-
dav, kas seadusandja soovis voimaldada vaidemenetluses kiireloomulist digus-
kaitset vaid sundtdidetavate haldusaktide suhtes.”®® See kahandaks vaide-
menetluse tohusust diguskaitsevahendina. Enne HKMS tiiendamist § 12" 1g 3
p-ga 1 oli ka halduskohtumenetluses ette nédhtud vaid haldusakti tditmise peata-
mine, kuid tditmise all peeti silmas laiemalt igasugust, nii adressaadi kui hal-
dusorgani poolt haldusakti alusel tehtavat tegu.”* Laiemast tdlgendusest tuleb
lahtuda ka vaidemenetluses. Sellele viitab muuhulgas tiitmise peatamise voi-

2 Hoopis omaette, nii haldusakti kehtivusest kui ka diguspdrasusest sdltumatu sund-
tditmise piirang on ATSS § 8 Ig 3 p-s 2 sitestatud keeld tdita haldusakti, mille alusnorm
on tunnistatud kehtetuks, vt ldhemalt allpool § 6 B II 3.

9. J. Knack, VWVIG, 2004, § 43 4nr 5.

BOATSS §81g3p2.

BTHMS § 61 1g 2. Vt RKHK 3-3-1-3-04, p 10; 3-3-1-56-04, p 8, 10; 3-3-1-64-04, p 14,
16; Tallinna RKK 2-3/43/05, p 11.

#2 K. Pikamie, Esialgne diguskaitse halduskohtumenetluses — Juridica 2006, Ik 172,
173.

33 HMS eelndu (456 SE 1) seletuskiri selle koha pealt vaikib, § 195.

BYHKMS § 12 g 5, kehtetu alates 1. jaanuarist 2002 — RT I 2001, 58, 355. Samuti
1993. a HKMS § 9 Ig 3. Selle kohta RKHK 3-3-1-8-00.
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malus avalikes huvides ja kolmandate isikute kaitseks. Need alused saavad olla
aktuaalsed just adressaati soodustavate haldusaktide paraliiiiseerimisel.*”

Luba kui adressaati soodustav haldusakt ei ole sundtdidetav. Samuti ei saa
haldusorgan ATSS-s ette ndhtud sunnivahendeid kasutada kolmanda isiku suh-
tes, kes takistab adressaadil loast tulenevate diguste kasumist (naaber, kes loob
takistuse chitusloaga lubatud hoone ehitamiseks; keskkonnakaitsjad, kes jouga
takistavad kaevandamisloa realiseerimist). ATSS alusel on sundtididetav vaid
isikule tehtud ettekirjutus, s.o adressaati kohustav haldusakt.**°

D. Vahekokkuvote

Uldises plaanis leidis eelnevas kisitluses kinnitust t66 iiks pdhihiipoteesidest,
mille kohaselt siduvus on sdltuv haldusakti kehtivusest, mitte aga diguspéirasu-
sest. Tegemist on Eesti haldusdiguse {ildpdhimottega, mis on tuletatav riigivoi-
mu seaduslikkuse ja diguskindluse pohimotte tasakaalustamise teel. Seaduste
iillimuslikkus haldusakti suhtes tuleb tagada digusvastase haldusakti kehtetuks
tunnistamise, mitte ignoreerimise teel. ,,Immuunsuse pohimdtte” piirid ja paika-
pidavus erinevates haldusdiguslikes kontekstides vajavad allpool veel lahemalt
selgitamist.

3 yrd diskussiooni esialgse diguskaitse toime iile ka Saksamaal: K. Redeker, H.-J. von
Oertzen, VwGO, 2000, § 80 énr 4; F. Hufen, VerwaltungsprozeBrecht, 1998, 1k 540; H.
J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2. kd, 2000, 1k 126.

POVt ATSS §41g 1.
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11 OSA. LOA SIDUVUSE PIIRID

Tuginedes eespool avatud loamenetluse ning haldusakti siduvuse aluspohimo-
tetele, fokuseerib viitekirja jargnev osa tdhelepanu lubade siduvuse tagajirge-
dele. Need véljenduvad ennekdike piirides, milleni loa siduvus iihes vdi teises
olukor£z317s ulatub. Kasulik on seejuures eristada isikulist, ajalist ja sisulist dimen-
siooni.

§ 5. Subjektiivsed piirid
A. Adressaat

Kui tahes kitsaid piire iiks voi teine késitlus haldusakti siduvusele subjektiivses
plaanis ka ei sea, peab haldusakt olema siduv vdhemalt adressaadi jaoks, mis-
tottu sellel kiisimusel ei ole pohjust pikalt peatuda.® Eestis maksva legaalmia-
ratluse kohaselt on adressaat isik, kellele (digemini: kelle diguste voi kohustuste
muutmisele)*” on haldusakt suunatud.**’ Haldusakti siduvuse tekkimist ei mo-
juta iseenesest see, kas adressaat osales haldusmenetluses.**' Puudutatud isiku
menetlusse kaasamine on akti formaalse 6iguspérasuse, mitte kehtivuse eeldus.
Haldusakti joustumine adressaadi jaoks siduvana tdhendab, et adressaadil te-
kib haldusaktis ette ndhtud digus voi kohustus vai tuvastatakse diguslikult sidu-
valt tema Gigusi voi kohustusi mdjutav asjaolu ning et digusest, kohustusest voi
asjaolust tuleb ldhtuda sdltumata sellest, kas akti andmine oli dige voi véar.
Koormava haldusakti siduvus toob kaasa selle, et adressaat kditub aktiga peale
pandud kohustust voi digustele seatud piiranguid eirates (maksuotsuses médra-
tud maksusummat tasumata voi lammutusettekirjutuses méargitud ehitist korval-
damata) digusvastaselt. Oigusvastase kiitumise edasised tagajirjed (sundtiitmi-
ne, lisasoodustustest ilmajdtmine, kahjundue, karistus jne) soltuvad juba vastava
valdkonna erinormidest. Siduvus ei kaasne aga vaid koormavate haldusaktidega.
Akti siduvus viljendub ka selles, et reguleeritav digussuhe muutub adressaadi,
nagu ka teiste osapoolte jaoks konkreetsemaks.*** Ennekdike loob soodustav

7 F. Schoch, teoses: W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann (toim), Innovation und
Flexibilitdt des Verwaltungshandelns, 1994, 1k 234. Viiksem tahtsus on ruumilisel moot-
mel, sellest oli osaliselt juttu seoses transnatsionaalsete lubadega, eespool § 2 B 11 2.

% M. Randak peab seda tdde isegi banaalseks, Bindungswirkung von Verwaltungs-
akten — JuS 1992, 1k 33. Ka eespool késitletud sundtdidetavus on ennekdike adressaadi
seotuse iiks ilminguid ja sellega seonduvat ei ole siinkohal vajadust korrata.

49 Vrd ka A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse kdsiraamat, 2004, lk 65.

“OHMS § 111g1p2ja§5llg 1 koostoimes.

“! Tallinna RKK 2-3/217/05, p 14.

2 H. J. Knack jt, VWVTG, 2004, § 43 4nr 9.
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haldusakt adressaadile mdistagi diguse mingiks tegevuseks voi haldusorganilt
mingi toimingu ndudmiseks. Niikaua kui luba diguslikult eksisteerib, annab ta
loa esemeks olevale tegevusele iseseisva konstitutiivse aluse, st kindlustab tea-
tud ulatuses tegevuse digusliku lubatavuse*® ning kaitseb adressaati loa tagasi-
tditmise nouete eest. Kuid soodustavast haldusaktist, sh loast voivad adressaadi
subjektiivsetele avalikele digustele tuleneda ka piirangud, s.o tdpsemad raamid
lubatud tegevusele (ehitada lubatud ehitise maht, saastemdirad). Hilisemates
menetlustes voi menetlusstaadiumides, eelkdige haldusakti tditmise kdigus ei
saa adressaat tugineda viitele, et teda oleks haldusaktis tulnud kohelda soodsa-
malt, ja nduda antud hiivede suurendamist ilma haldusakti muutmata (nt ehitada
ehitusloa andmise aluseks olnud projektis ette ndhtud kolmekorruselise hoone
asemel muudetud projekti kohaselt neljakorruseline, viites, et detailplaneering
oleks vdimaldanud kohe taotleda ehitusluba neljakorruselise hoone jaoks).***
Samuti ei saa haldusakti kehtivusajal ldhtuda pelgast lootusest, et tulevikus
avardatakse adressaadi kasuks haldusaktist tulenevaid digusi.**’

B. Haldusorgan
|. Haldusakti andnud haldusorgan

Kohtumenetluses on reeglina vélistatud mitte ainult kohtu poolt samas asjas, s.0
sama vaidluseseme ja samade poolte vahel uue otsuse langetamine (ne bis in
idem), vaid isegi sama asja (res judicata) uuesti arutusele votmine.**® Haldus-
menetluses seevastu puudub iildine keeld votta juba otsustatud kiisimusi asja
lahendanud haldusorgani poolt uuesti arutusele.*"’ Haldusmenetluses voib suu-
remal mééral kui kohtumenetluses ilmneda avalik huvi, mis digustab kiisimuse

*3 K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994, 1k 51.

““4 Nii ei saa omandireformi kéigus vara tagastamise voi erastamise teel maa omanikuks
saanud isik esitada pretensioone viljaspool tagastamisel vdi erastamisel kindlaksmaa-
ratud piire asuvate objektide omandidiguse lileandmise suhtes, tuginedes viitele, et te-
gelikult oleks tulnud talle tagastada vGi erastada ka objekt koos selle aluse maaga,
RKHK 3-3-1-9-02, p 2.

5 Detailplaneeringuga kindlaks masratud ehitusdiguse puhul, Tallinna RKK 2-
3/217/05, p 20.

“6 L. H. Levinson, The Legitimate Expectation that Public Officials Will Act Con-
sistently — Am.J.Comp.L. 46 (1998), lk 546, 568. Vrd erinevate seisukohtade kohta
Saksamaal M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 119; P.
Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwWVTG, 2001, § 43 &nr 45.

7Vt Tallinna RKK 3-03-88, p 19; A. C. Aman, W. T. Mayton, Administrative Law,
2001, 1k 317. USA Odiguses eristatakse seejuures asja korduva arutamise keeldu (res
judicata, claim preclusion) ja uues menetluses konkreetsete kiisimuste tdstatamise keel-
du (collateral estoppel, issue preclusion), sealsamas, 1k 316.
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iimbervaatamist.*** HMS § 44 Ig 1 sitestab eeldused, millal on menetlusosalisel
0igus nouda asja uut arutamist. Muudel juhtudel voib haldusorgan otsustada
menetluse uuendamise kaalutlusdiguse kohaselt.** Kohalikule omavalitsusele
on meie diguskorras koguni pandud iildine ja tdhtajatu kohustus lahendatud asja
uuestiarutamiseks, kui isik leiab, et varasema haldusaktiga on rikutud tema
digusi.”*® Sama asja teistkordse arutusele votmise keeld kehtib PS § 23 Ig-st 3
tulenevalt vaid karistusliku iseloomuga haldussunnivahendite suhtes.*' Muudel
juhtudel peab asja korduva arutamise keeld tulenema eriseadusest. Nii on mak-
sumenetluses kehtivate korduvrevisjoni piirangute®™* eesmirk ka korduva kont-
rollimise, mitte iiksnes varasemast lahkneva otsuse vilistamine.*> Loamenetlu-
ses iildist keeldu menetluse uuendamiseks ei ole. Loa andja v3ib pohimdtteliselt
alati kaaluda viljaantud loa kehtetuks tunnistamist ja sellele tdiendavate tingi-
muste lisamist (loa rnuutmist),454 samuti arutada uuesti loa andmist, millest va-
rem on keeldutud.

Kiill aga on haldusorganil haldusakti siduvusest tulenevalt ka ilma eriseadu-
ses sdtestatud lisapiiranguteta keelatud hilisemas tegevuses sattuda vastuollu
enda varasemate otsustega — venire contra factum proprium, st hinnata hilise-
mates menetlustes teisiti varasemas haldusaktis juba otsustatud kiisimust vara-
semat akti muutmata.” PS § 3 Ig 1 hdlmab esmapilgul avaliku vdéimu jaoks
siduvate Gigusaktidena vaid pohiseaduse, seadused ja Eestile siduva rahvusva-
helise diguse, samuti EL diguse,*® kuid selles sittes tuleb niha ulatuslikuma
halduse diguspérasuse printsiibi viljendust, mis nduab, et taitevvdim peaks kin-
ni ka konkreetse juhtumi suhtes kehtivatest iiksikaktidest — nii kohtuotsustest

¥ Sealsamas, Ik 317 jj koos viidetega kohtupraktikale.

9 vt RKHK 3-3-1-36-04, p 11 jj; 3-3-1-80-04, p 11.

PIKOKS § 33 1g 1.

4! pghiseaduse tasandil ei ole oluline, kas karistust materiaalses mdttes kohaldatakse
kriminaal-, viirteo- vdi haldusmenetluses. Juhtimisdiguse peatamise kohta RKUK 3-4-
1-10-04, p 16 jj.

BIMKS § 102 1g 3 ja 163 1g 3.

43 RKHK 3-3-1-48-04, p 11. Piirang saab aga tekkida vaid juhul, kui varasema kontrol-
limise tulemusena on tehtud ametlik maksuotsus voi mitteformaalne otsustus, millest
néhtub, et maksuhaldur ei nde maksukohustuslase tegevuses digusrikkumist. Vrd Tal-
linna RKK 2-3/11/05, p 17; enne piirangu joustumist tehtud ettekirjutuse kohta 2-
3/222/05, p 11. Piirang ei kehti maksuotsuse tithistamise korral vaide- voi halduskohtu-
menetluses, Tallinna RKK 2-3/15/05, p 12 jj.

4 Paljudes eriseadustes sisalduvad sellekohased sitted, nt EhS § 28; JaitS § 84 jj; KiS
§ 25 jj; VOKS § 85 jj; VeeS § 91g 10', 11, 13 jj.

3 I Ipsen, Bestandskraft und Bindungswirkung — Die Verwaltung (1984), 1k 187; P.
Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwWVI{G, 2001, § 43 &anr 39, 45; O. Méenpii, Hallin-
tooikeus, 2000, lk 382; L. H. Levinson, The Legitimate Expectation that Public
Officials Will Act Consistently — Am.J.Comp.L. 46 (1998), 1k 546.

46 PSTS § 2.
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kui haldusaktidest.”’ Korvalekaldumise keeld (teisisdnu eelotsustuslik ehk
prejuditsiaalne toime) laieneb koikidele hilisematele menetlustele, kus arutuse
all oleva kiisimuse ese on identne varasema menetluse esemega voi kattub sel-
lega osaliselt,”® st kerkib iiles kiisimus, mis on varasema haldusaktiga juba la-
hendatud (isedranis mitmeastmelised ja paralleelsed menetlused). Niikaua kui
haldusakt kehtib, on piddev haldusorgan kohustatud sooritama haldusaktis ette
nihtud toimingud.*”” Riigiabi mddramise otsusest tuleneb kohustus toetuseks
ette ndhtud summa vilja maksta, isiku avalikku teenistusse votmise kaskkirjast
kohustus maksta palka jne. Niisamuti ei tohi haldusorgan takistada adressaadile
haldusaktiga antud diguse teostamist, kui see toimub lubatud piirides.** Avalik-
diguslikud load ei loo kiill asutusele kohustust aktiivseks tegevuseks, kuid voi-
vad vilistada asutuse poolt loaga lubatud tegevusse sekkumise. Teisalt ei tohi
asutus anda isikule ka haldusaktis ettendhtust suuremat soodustust, sest see voib
kahjustada kolmandate isikute digusi voi avalikku huvi. Nii on pakkumisme-
netluse 10pptulemuste fikseerimise jérel lepingu solmimisel keelatud teha pak-
kumise tingimustes muudatusi, sest see muudaks kogu pakkumismenetluse
méttetuks ja looks korruptsiooniohu.*"'

Erinevalt kohtust on haldusorgan iiheaegselt nii otsuse langetaja kui ka ise
reguleeritava haldusdigussuhte subjekt.*** Kui adressaadile haldusaktiga antud
Oigus on haldusdigussuhtes suunatud haldusorgani vastu, siis tekitab akt sama-
aegselt digusega ka haldusorgani kohustuse adressaadi ees. Tdpsemalt on tege-
mist avaliku voimu kandja (riik, kohalik omavalitsus, muu avalik-6iguslik jurii-
diline isik, avalikke iilesandeid tiitev eraisik) juriidilise kohustusega. Oiguse
iildteooria vaatevinklist 14htudes vastab koormava haldusakti adressaadi ko-
hustusele haldusdigussuhtes haldusorgani subjektiivne digus nduda kohustuse
taitmist, ehkki haldusdigusteaduses ja praktikas ei ole valdavalt kombeks raski-
da riigi subjektiivsetest digustest. Taolisi positsioone nimetatakse pigem volitu-

“7Vrd samasugust arutluskdiku GG art 20 Ig-st 3 lihtudes, M. Randak, Bindungs-
wirkungen von Verwaltungsakten — JuS 1992, lk 33, 37; samuti P. Stelkens, H.-J.
Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, § 43 édnr 129.

8 Sealsamas, dnr 44.

% Haldusaktiga ette néhtud toimingu sooritamata jitmisel (tegevusetuse v3i viituse
korral) voib digustatud isik esitada vaide voi halduskohtule kohustamiskaebuse (HMS §
721g 1 p 3, HKMS § 61g2 p 2, RVastS § 6 Ig 1), oluline on seejuures haldusakti jatkuv
kehtivus Tallinna RKK, 2-3/36/05, p 11.

9 vrd Inglise diguse kohta, S. Schenberg, Legitimate Expectations in Administrative
Law, 2000, Ik 69. Ldhemalt § 7 C III.

! 1 innavara kasutusse andmise kohta RKEK 3-3-1-15-01, p 27 jj; riigihankemenetluse
kohta RKHK 3-3-1-79-03, p 11. Korruptsioonist pakkumistingimuste muutmisel E.
Andresen, teoses: P. Pruks (toim), Korruptsiooni piiramisest Eestis, 2002, 1k 68.

462 p_Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VWVTG, 2001, § 43 4nr 89 jj.
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seks voi padevuseks kodaniku suhtes mingite toimingute tegemiseks.*® Otsus-

tused taoliste voimukandja ,,0iguste” tekitamiseks on asutuse jaoks mitmeski
mottes siduvad. Esiteks ei voi asutus véljuda talle antud volituse piiridest, nt
16hkuda ehitise lammutamise ettekirjutuse asendustditmisel objekte, mida ette-
kirjutus ei holmanud. Teiseks ei vai riik reeglina tegevusetult pealt vaadata ava-
likku huvi voi kolmanda isiku digusi kaitsva haldusakti mittetditmisega kaasne-
vat digusvastast kiitumist.***

I1. Muu haldusorgan

Eestis sdtestab HMS § 60 Ig 2 Is 2, et lisaks haldusakti andnud haldusorganile
tuleb aktiga arvestada ka koigil {ilejaédnud tditevvdoimu asutustel. Ka teine hal-
dusorgan, sOltumata sellest, kas ta haldusakti andmisel osales voi mitte, peab
respekteerima fakti, et haldusakt on antud (koosseisuline maju),*® tiitma talle
kehtiva haldusaktiga peale pandud kohustust (kujundav moju) ja respekteerima
adressaadile antud Gigusi, st mitte takistama nende teostamist (eelotsustuslik
mdju).*®® Riigihankemenetlust 14bi viiv ostja peab niteks leppima Riigihangete
Ameti otsusega hankemenetluses antud haldusakti tiihistamise kohta.*” Linna-
valitsus peab chitusloa andmisel arvestama linnavolikogu poolt kehtestatud pla-
neeringuga jne. See ei tdhenda kaugeltki, et suvaline haldusorgan voiks teisi
asutusi meelevaldselt kdsutada. Teise asutuse padevusse sekkumisel iiletaks
haldusorgan reeglina*® enda pidevuse piire ja kui kompetentsi puudumises ei
ole objektiivset pohjust kahelda, on haldusakt tiihine. Muudel juhtudel on péde-

3 yrd iildise subjektiivse diguse ja subjektiivse avaliku diguse mdiste kohta H. Kelsen,
Reine Rechtslehre, 1992, 1k 16; R. Narits, Oiguse entsiiklopeedia, 1995, Ik 60, 62; K.
Merusk, 1. Koolmeister, Haldusdigus, 1995, 1k 52; H. Maurer, Haldusdigus, 2004, 1k
104; B. Riithers, Rechtstheorie, 1999, 1k 42. On mérgitud ka, et riigi subjektiivsed digu-
sed kodaniku suhtes on valdavad totalitaarse riigikorralduse juures, K. Merusk, I.
Koolmeister, Haldusdigus, 1995, 1k 51. See ei tdhenda aga, et digusteoreetilisel tasandil
el saaks digusriigis avalikul véimul olevaid volitusi vaadelda subjektiivsete digustena.
4% Erandid vdivad tuleneda diguse ja reguleeritavate suhete keerukusest, proportsio-
naalsuse voi oportuniteedipohimdttest, ressursside nappusest, olukorra destabiliseerimi-
se viltimise vajadusest jne. Vt A. VoBkuhle, Duldung rechtswidrigen Verwaltungs-
handelns? — Die Verwaltung 33 (1996), 1k 511, 514. Legaliteedipohimdttest seoses
maksudigusrikkumistega RKHK 3-3-1-54-01, p 1.

5 H. J. Knack jt, VWVTG, 2004, § 43 4nr 15.

46 yrd Saksamaa kohta sealsamas, § 43 anr 15; Inglismaa kohta S. Schenberg,
Legitimate Expectations in Administrative Law, 2000, lk 73 jj; USA kohta L. H.
Levinson, The Legitimate Expectation that Public Officials Will Act Consistently —
Am.J.Comp.L. 46 (1998), Ik 546, 572.

TRHS § 65 1g 6 p 4.

468 Arvestada tuleb siiski ka voimalusega, et padevused kattuvad, vt lihemalt § 7 D L.
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vust iiletades antud haldusakt voimalik haldusaktide muutmise reegleid arvesta-
des kehtetuks tunnistada.*® Kui aga asutus on jisnud oma pidevuse piiridesse,
ei tohi teised haldusorganid tema lahendit meelevaldselt eirata.*”

Haldusakti siduvus ei saa piirduda vaid selle vélja andnud haldusorganiga ka
seetottu, et haldusaktist tuleneva juriidilise kohustuse subjekt on haldusdigus-
suhtes organi poolt esindatav avaliku voimu kandaja tervikuna, mitte vaid akti
andnud tiiksus. Siduvus ei saa soltuda sellest, kas otsuseid langetavad ulatusliku
padevusega hiigelasutuse erinevad allitksused vdi sama haldusekandja {ikstei-
sest organisatsiooniliselt lahutatud viiksemad ametkonnad.”’”’ Ammugi ei tohi
haldusakti tdhendus sdltuda asutuste timberkujundamisest, iihinemisest vdi ja-
gunemisest. Ent siduvust ei voi mojutada ka see, kas haldusakti andja ning sel-
lega antud Gigust riivav teine asutus kuuluvad sama v4i erinevate avaliku voimu
kandjate struktuuri (nt see, kas mdlemad on riigiasutused; iiks on riigiasutus ja
teine on kohaliku omavalitsuse organ voi hoopis iseseisev avalik-diguslik jurii-
diline isik).*”> Haldusdigussuhte subjektiks olev avaliku vdimu kandja ei tegutse
iseenda, vaid avalikes huvides — omades suhtes iiksikisikuga mandaati rahvalt
kui riigivdimu algupéraselt kandjalt. Avaliku diguse eripdra vorreldes tsiviil-
digusega seisnebki selles, et esimese puhul ei reguleerita {iksikisiku suhet teise
iiksikisikuga, vaid avalikkusega.'”” Teiste tditevvdimu organite ja haldusekand-
jate seotuse teoreetilisel pdhjendamisel on tuginetud ka organitevahelisele pé-
devusjaotusele.*” Seejuures lihtutakse teesist, et padevusnormidel puuduks
mote, kui teised organid vGiksid padeva organi poolt langetatud otsuseid igno-
reerida, st langetada pddeva organi poolt otsustatud kiisimustes uusi otsuseid,
kiituda ise voi sundida tiksikisikut kédituma nii, nagu pole varasema haldusakti-
ga ette nahtud.””” Ehkki on erandeid, piiiidleb iga pidevusnorm vaadeldava k-
sitluse kohaselt pohimatteliselt kompetentsi eksklusiivsuse poole. Isegi seal, kus
asutuste padevused ndivad kattuvat, tuleb {iiritada padevust piiritleda teleoloogi-

49 Selleks on HMS § 68 g 2 Is-te 1 ja 3 kohaselt padevad nii haldusakti andnud organ
kui ka organ, kelle padevuses oleks kehtetuks tunnistatava haldusakti andmine.

470 yrd M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, Ik 261.

7! Sealsamas.

472 M. Sachs on seevastu seisukohal, et haldusakt saab olla siduv vaid nende suhtes,
kellele see on suunatud voi keda ta puudutab ning ka teise haldusekandja organid on
seotud vaid juhul, kui teine haldusekandja oli haldusakti andmisel puudutatud isikuks,
teoses: P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, § 43 &dnr 106 jj.

1 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 254. U. Becker
aga leiab, et igal konkreetsel juhul tuleb selgitada tdlgendamise teel, kas haldusaktiga
voeti kohustus vaid akti andnud asutuse taga seisnud avaliku vdoimu kandjale v&i on
haldusaktil koikeholmav péadevuskonflikte vilistav toime, Verfahrensbeschleunigung
durch Genehmigungskonzentration — VerwArch 87 (1996), 1k 581, 610 jj.

47 K_.-M. Ortloff, Inhalt und Bindungswirkungen der Baugenehmigung — NJW 1987, lk
1665, 1666; M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 259 jj.

475 H.-U. Erichsen (toim), Allgemeines Verwaltungsrecht, 1998, 1k 297.
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lise tdlgendamise teel.*”® Kui aga padevused tdepoolest kattuvad, on konkuree-

rivad asutused seotud iiksteise varasemate otsustega.”’’ Reguleerimispadevuse
monopol ei tihenda samas, et muud asutused ei voiks padeva asutuse tegevus-
valdkonnaga seotud asjaolusid eelotsustuslikus korras tuvastada, kiill aga toob
teise organi haldusakti resolutsioon kaasa keelu kiisimust uuesti reguleerida.
Siiski ei ole padevusnormid teise haldusorgani seotuse peamiseks aluseks. Si-
duv on ka ebapddeva organi haldusakt, kui padevuse iiletamine ei ole ilmselge.
Menetluses osalemine ei ole teise haldusorgani seotuse tekkimisel relevantne.
Osalemine ei ole siduvuse eelduseks ja haldusmenetluse seadus iildseadusena ka
ei ndua, et menetlusse tuleks kaasata haldusorgan, kelle piadevusvaldkonda voib
menetluse tulemusena tehtav otsus riivata. Menetlust 1dbi viiv asutus peab kaasa-
ma vaid organi, kelle arvamus voi kooskdlastus on eriseadusest tulenevalt ndutav.
Teiste haldusorganite kaasamine sdltub menetluse libiviija kaalutlusdigusest.*’®

C. Kolmasisk
. Uldised kiisimused

Olles HMS § 61 1g 1 kohaselt siduv erga omnes, st igaiihe jaoks, omab haldus-
akt mirksa laiemat toimet kui kohtuotsus tsiviil- ja haldusasjades. Viimane on
reeglina tditmiseks kohustuslik vaid inter partes, s.o menetlusosalistele ja nende
digusjarglastele.””” Seevastu Uhendriikides loetakse haldusotsus ennekdike si-
duvaks vaid asutuse ja adressaadi jaoks. Kolmandale isikule laieneb siduvus
seal vaid juhul, kui viimane on menetlusse kaasatud ja menetlus ise vastab ausa
ja diglase protseduuri pdhireeglitele.”*® Saksa haldusdiguseski on traditsioonili-
selt leitud, et haldusakti digusjoud ei saa ei subjektiivses, ajalises ega objektiiv-
ses plaanis olla ulatuslikum kohtuotsuse seadusjoust, sest kohtus on menetlusli-
kud garantiid tugevamad kui haldusmenetluses ning seega ei saa haldusakt olla
siduv isiku suhtes, kes menetluses ei osalenud.*®! Sellega ei saa ndustuda.

476 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 261 jj.

47 yrd RKHK 3-3-1-66-02, p 35 jj; J.-P. Schneider, teoses: E. Schmidt-Af3mann, W.
Hoffmann-Riem (toim), Verwaltungskontrolle, 2001, 1k 278.

THMS § 111g1p4jalg2.

7 TsMS § 457 Ig-d 1 ja 2; HKMS § 97 Ig 1. Erandiks on perekonna- ja pdlvnemisas-
jad, vaidlused juriidiliste isikute organite otsuste iile, samuti vastutuskindlustuse asjad
(TsMS § 457 lg-d 4—6). Kriminaal- ja véirteoasjas joustunud lahendit on kohustatud
taitma koik isikud Eesti Vabariigi territooriumil (KrMS § 409; VTMS § 200).

0 A C. Aman, W. T. Mayton, Administrative Law, 2001, 1k 319.

“1 Nt J. Ipsen, Bestandskraft und Bindungswirkung von Verwaltungsakten — Die
Verwaltung 17 (1984), 1k 169, 175. Kriitika selle suhtes M.-J. Seibert, Die Bindungs-
wirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 209 jj; 256 jj; T. Ammelburger, Struktur-
probleme der Bestandskraftlehre, 1997, 1k 29.
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Kolmanda isiku seotuse pohiprobleemi vdiks sdnastada jargmiselt: kui haldus-
akti adressaat A on haldusakti alusel digustatud ndudma haldusakti andnud orga-
nilt O tegevust x, kas siis kolmas isik B saab haldusakti vaidlustamata vaidlustada
tegevuse x? Kolmanda isiku juurdepdis toimunud menetlusele, samuti menetluse
poOhjalikkus ja nduetekohasus ei saa selle kiisimuse lahendamisel olla ainumééara-
vad. Selle asemel tuleb tdhelepanu pdorata pigem haldusdigussuhetes tiiiipiliselt
kujunevale huvide kollisioonile. Kohtumenetluse iilesanne on ennekdike lahenda-
da konkreetsete isikute diguslikke vaidlusi. Kohtuotsuse tditmiseks piisab reeglina
sellest, et otsusest juhindub ja otsuse tditmisega peab leppima vaidluse vastaspool
(kostja vdi vastustaja). Haldusmenetlus seevastu viiakse 1ébi avalikes huvides ja
see puudutab tihti arvukat hulka isikuid. Sageli ei reguleeri haldusaktid {iksnes
haldusakti andja ja adressaadi bipolaarset suhet, vaid multipolaarseid haldus-
digussuhteid iiksikisiku ja ihiskonna vahel.”** Load on selliste olukordade pari-
maks nditeks. Nagu eespool négime, on paljude lubade eesmirk kaitsta kolman-
daid isikuid loaga reguleeritava tegevuse tagajargede eest ja konkretiseerida loa
adressaadi suhteid sidraste kolmandate isikutega.*® Eesti kohtupraktika on kin-
nitanud, et detailplaneering ja ehitusluba ei reguleeri sugugi vaid kohaliku oma-
valitsuse ning arendatava kinnistu omaniku digussuhet, vaid ka kinnistuomaniku
voi ehitusloa adressaadi suhteid nii konkreetsete naabrite kui ka avalikkusega {il-
disemalt.** Uksnes adressaadi ja organi kahepoolse digussuhte reguleerimisest
oleks mitmekiilgsetes ja keerukates huvidekonfliktides sageli vihe kasu.**> Stabi-
liseerunud oleks kiill adressaadi ja haldusorgani Gigussuhe eraldivoetuna, kuid
tekkinud kindlustunne oleks petlik, kui kolmas isik, kes haldusaktiga seotud ei
ole, saaks edukalt nduda haldusorganilt toimingut, mis haldusaktiga kooskolas ei
ole. Luba ei saaks tdita oma funktsioone digussuhete stabiliseerimisel, konfliktide
lahendamisel ja ressursside jaotamisel.** Et iildse rdzkida haldusorgani seotusest,
peab haldusakt olema médrav koigi isikute jaoks, kes voiksid asuda esitama hal-
dusorganile néudeid kditumaks teisiti kui aktis ette ndhtud.

Il. Kaasamata kolmasisik

Kui vajalik kolmandate isikute seotus ka ei oleks, tekitab ometi kohklusi me-
netlusse kaasamata isikute ning isedranis nende isikute seotus, keda ei ole nende
jaoks miiravast haldusaktist (veel) teavitatud. Need probleemid on universaalse
siduvuse puhul siiski iiletatavad. Menetlusse kaasamata jédtmine kui formaalne

“2 H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht,
2000, 1k 327.

®e1CI14.

#4 RKHK 3-3-1-67-01, p 2; 3-3-1-25-02, p-d 12 ja 25; 3-3-1-42-03, p 19.

5 Detailplaneeringu niitel RKHK 3-3-1-42-03, p 20.

4 Eespool § 1 C12,4ja 5.
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viga ei vilista siduvuse teket ka adressaadi jaoks ning ebaloogiline oleks kol-
manda isiku puhul asuda teistsugusele seisukohale. HMS § 61 lg-st 1 tuleneb
aga, et haldusakt on siduv iildse koigi isikute jaoks, mitte pelgalt menetlusosa-
liste suhtes § 11 tdhenduses. Praktilist tihendust menetlusosaliste ja seotud isi-
kute ringi erinevusel pole. Oiguslik tihendus on siduvusel ikkagi vaid nende
isikute jaoks, kellele siduvus v&ib tuua kaasa konkreetsemad Giguslikud taga-
jarjed. Samas on sddrane puutumus enamasti juba piisav, et lugeda isik kolman-
da isikuna menetlusosaliseks. HMS § 61 Ig 1 laiem subjektiivne ulatus on pdh-
jendatav ennekodike sellega, et ta aitab seotud isikute ringi médramisel valtida
vaidlusi menetlusosalise mdiste piiritlemise iile.**’ Mérkida tuleb veel, et kdiki
puudutatud isikuid ei ole ka parima tahtmise juures alati voimalik menetlusse
kaasata, sest nende puutumus ei pruugi menetluse ldbiviimise ajal olla ettenih-
tav ega -aimatav."™ Nt ei ole olemas mingit objektiivset piiri selle kohta, kui
kaugel iimbruskonnas elav isik on kisitatav ehitatavast objektist, seega ka ehi-
tusloast, puudutatud isikuna.”*® Raskused puudutatud isikute ringi kindlakste-
gemisel ei pruugi sugugi piirduda vaid juhtudega, mil neid on palju ja mil on
ette niahtud haldusakti teatavakstegemine avaldamise teel.*”’ Adressaat, kes ei
ole teadlik kolmanda isiku puutumusest, alustaks kolmanda isiku digusi riivavat
tegevust ka siis, kui Iuba ei oleks kolmanda isiku jaoks siduv. Seega ei oleks loa
relatiivne kehtivus sobiv vahend kolmanda isiku diguste tagamiseks. Oluline on
arvestada, et erinevalt adressaadist ja haldusorganist, ei teki kolmandal isikul
haldusakti siduvuse tottu kohustusi. Vastasel juhul oleks ka tema néol tegemist
adressaadiga HMS § 11 Ig 1 p 2 tdhenduses. Kohustuse pealepanek, ilma et ko-
hustuse kandjat sellest teavitataks, ei ole digusriigis voimalik. Haldusaktist tule-
nevalt ahenevad kolmanda isiku véimalused haldusaktile tuginevate tdiendavate
otsuste ja toimingute vaidlustamiseks, kui haldusakti ennast ei vaidlustata. See,
et kolmas isik peab siduvusest tulenevalt haldusakti tagajérgedega leppima ning
et haldusakt muutub ka tema digusliku positsiooni jaoks médravaks, ei ole tema
enda juriidiline kohustus, vaid haldusorgani kohustuse korvalmdju. MdJistagi
tuleb oigusriigis piitielda selle poole, et lisaks kohustustele informeeritaks isikut
ka kaudsetest diguste riivetest, kuid see ei pruugi olla adressaadi 16plike diguste
tekkimise eelduseks. Kiill aga peab kolmandal isikul olema efektiivne voimalus
parast haldusaktist teadasaamist selle vaidlustamiseks ja digusvastasuse korral
reeglina sel viisil siduvusest vabanemiseks.”' Kaebetihtaeg ei hakka kulgema

7 Saksamaal seevastu on haldusakt VwVfG § 43 1g 1 Is 1 kohaselt siduv vaid adres-
saadile ja puudutatud isikutele, selle kohta P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwWVI{G,
2001, § 43 &nr 87.

8 A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse kisiraamat, 2004, lk 66, konkreetsemalt lubade
kohta, sealsamas, 1k 67 jj.

“” W. Brohm, Offentliches Baurecht, 2002, 1k 361, 559.

POHMS §311g1p 1.

1 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 252.
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enne, kui isikule on haldusakt teatavaks tehtud, ent diguskindluse pohimdttest
tulenevalt vGib rahuldamata jadda ka muidu pohjendatud tiihistamiskaebus, kui
haldusakti andmisest on moddunud pikem ajavahemik ja adressaadil on saadud
diguse suhtes tekkinud kaitsmist vériv usaldus.*”

D. Kohus

Soltumata Giguspéarasusest peavad lahendatavasse asja puutuva haldusaktiga
arvestama ka kohtud. Haldusakti kui iiksikjuhtumit reguleerivat digusakti*” ei
saa taandada pelgalt iiheks tdendiks kohtuasja lahendamise kéigus kujunenud
kogumis. Seda on aga teinud nt Riigikohtu tsiviilkolleegium mirkides, et
»[i]ldjuhul on ettekirjutused ja muud haldusaktid tsiviilasja lahendamisel tden-
diteks, mida kohus hindab tsiviilkohtumenetluse pdhimotteid jérgides koos
muude tdenditega. Uhelgi tdendil ei ole kohtu jaoks tsiviilkohtumenetluses ette
kindlaksmédiratud joudu (TsMS § 95 1g 2). Kohus on tsiviilasja lahendamisel
seotud tiksnes varem tsiviilasjas samade poolte vaidluses tehtud joustunud otsu-
sega (TsMS § 94 Ig 2, § 242 1g 2) ning osaliselt ka kriminaal- v3i vaddrteome-
netluses tehtud otsusega (TsMS § 94 1g 3).”*** Selles lahendis jdi tdhelepanuta,
et vaidluse all olnud Keskkonnainspektsiooni ettekirjutuse, nagu ka muude ku-
jundavate haldusaktide funktsioon ei ole faktiliste asjaolude tdendamine, vaid
oiguste ja kohustuste tekitamine. Faktilisel ehk tdenduslikul tasandil oli tsiviil-
kohus varem tdesti seotud vaid varasema joustunud lahendiga tsiviil-, krimi-
naal- voi viirteoasjas.*” Oiguslikul tasandil peab kohus olema seotud nii sea-
dustega kui ka tditevvdimu mééruste ja iiksikaktidega, kui ta vaatab lébi asja,
mille lahend sdltub kehtiva tiitevvoimu aktiga loodud digusest voi kohustusest
vOi nende piirangutest. Endiselt tuleks juhinduda seega tsiviilkolleegiumi vara-
semast seisukohast, et ,,[k]ohtuvdim ei saa tditevvoimu tehtud otsuseid muuta
viljaspool korralist kacbemenetlust, milleks Eesti diguskorras on halduskohtu-
menetlus”.**® Riigikohtu halduskolleegium asus juba 1995. aastal seisukohale,
et lildkohtul ei ole tsiviilasja lahendamisel digust jitta kohaldamata haldusakte
(tolleaegseid ettevotte asutamislube), kui need on antud seadusevastaselt, vaid
need tuleb vaidlustada halduskohtus.”’ Uldkohtul puuduvad ilma sellekohase
eriregulatsioonita haldusakti kehtetuks tunnistamise voi timberhindamise volitu-
sed. Haldusakti tdhelepanuta jitmine tdhendaks haldusakti asemel uue otsuse

2 RKHK 3-3-1-41-02, p 12.

3 Tipsemalt selle resolutsiooni, lihemalt § 7 A L.

4 RKTK 3-2-1-141-04, p 31.

5 Alates 1. jaanuarist 2006 kehtiva redaktsiooni kohaselt on #ra langenud seegi tden-
damisest vabastamise alus.

4% RKTK 3-2-1-17-03, p 12.

7 RKHK I11-3/1-8/95, p 2. Vt ka Tallinna RKK 3-04-66, p 13; 3-04-67, p 13 jj.
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tegemist ja sdltuvalt olukorrast ka haldusakti vaikivat muutmist.*”® Kuid ka hal-
duskohus peab arvestama kehtiva haldusaktiga neis asjades, kus akti peale ei ole
tithistamiskaebust esitatud. Nonda on omandireformi asjades leitud, et kui
digusvastaselt voorandatud vara tagastamise menetluses ei ole vaidlustatud pa-
deva komisjoni otsust vara vodrandamisaegse omaniku kindlakstegemise kohta,
peavad sellest juhinduma nii vara tagastamist otsustav omavalitsusiiksus kui ka
selle otsuse peale esitatud kaebust ldbivaatav halduskohus.*” Nénda tuleb hal-
duskohtul ka vaidluses maksuameti poolt esitatud maksuteate iile 1dhtuda koha-
liku omavalitsuse poolt antud eelhaldusaktist maa maksustamishinna arvutamise
kohta isegi siis, kui arvutamine toimus visralt.””

Loa siduvus mojutab ennekdike loa adressaadi tegevuse diguspérasuse hin-
damist nii haldus- kui ka iildkohtute poolt. Need on ennekdike vaidlused hili-
semate jdrelevalvemeetmete, sama tegevuse kohta kéivate paralleellubade ja
kolmandate isikute nduete (nii tsiviil- kui avalik-diguslike) iile.”! Kriminaal- ja
vaarteoasju lahendava kohtu ja kohtuvélise menetleja aktsessoorsus haldusaktist
on problemaatiline, sest karistamise pohiseaduslikest pGhimotetest tulenevalt
saab siiliteokoosseisule vastavaid asjaolusid tuvastada ja teo Odiguspirasusele
hinnangut anda vaid kohus (kohtuviline menetleja) korgendatud osalusgarantii-
dega menetluses, mitte aga tiitevvdimu asutus oluliselt vihem formaalses hal-
dusmenetluses.’” Kiill aga saab haldusorgan isiku tegevust diguslikult regulee-
rida ning iseenesest ei ole ka digusvastase haldusakti jargimata jatmise eest ka-
ristamine vOoimatu. Teisalt tekib kiisimus, mil mééral véib digusvastane haldus-
akt, sh luba isiku tegevust karistusdiguslikus mottes legaliseerida. Kuna see kii-
simus on pigem karistusdiguslik, on selle késitlemisest kéesolevas t66s loobu-
tud.

|. Kohtu seotuse p&hiseadusparasus

Haldusakti siduvus kohtute jaoks ei tdhenda tditevvdimu tungimist kohtuvdimu
tegevusvaldkonda. Vastupidi, kui kohus asuks viljaspool selleks ette nahtud
menetlust imber hindama kiisimusi, mis kuuluvad lahendamisele tditevvoimu
poolt, sekkuks kohus teise véimuharu tegemistesse, rikkudes véimude lahususe

% Kiisimuse uuestilahendamise digus vdib aga olla antud eriseadusega, RKTK 3-2-1-
17-03, p 13. Tsiviilasja lahendava kohtu seotust on otstarbekas 1&hemalt uurida koos
haldusakti tsiviildigusliku moju objektiivse ulatusega, allpool § 7 E.

49 RKHK 3-3-1-40-00, p 3. Vt ka RKHK III-3/1-42/95, p II1.1; III-3/1-44/95; planee-
ringu digusliku tdhendusega seoses RKHK 3-3-1-37-97, p 3.

00 RKHK 3-3-1-14-02, p 25.

01 vt nende probleemide sisulist aspekti, § 7 C—E.

%02 RKUK 3-1-1-120-03, p 16.
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pohimdtet.’” Tési, voimude lahususest on haldusotsuse siduvuse kontekstis
saadud aru ka risti vastupidiselt. L. H. Levinson r8hutab, et ,,kahe horisontaalses
suhtes [st liksteisele mittealluva] riigiorgani vdi -asutuse puhul saab kodanik
eeldada vaid minimaalses ulatuses jarjekindlust”. Ta leiab, et voimude lahususe
pOhimdattest tulenevalt ei saa kohus olla allutatud teistele vGimuharudele, vaid
iiksnes konstitutsioonile.”™ Eestis sitestab PS § 146 Is 2, et kohus mdistab
Oigust ,.kooskodlas pohiseaduse ja seadustega”. See pdhiseaduse norm peidab
endas tegelikult laiemat riigivoimu diguspérasuse nduet, mille kohaselt ei pea
kohus lihtuma mitte ainult seadustest, vaid kehtivast digusest tervikuna. Oigus-
korra osaks on ka vaidluse esemeks olevat tiksikjuhtumit reguleerivad haldus-
aktid. PS § 146 Is 2 eesmirk ei ole vélistada asjassepuutuvatest haldusaktidest
juhindumist vaidluse lahendamisel, vaid tagada kohtu otsustuslik sdltumatus.
Pédevuse piires antud ja muudele kehtivuse eeldustele vastavast haldusaktist
juhindumise ndue ei ole samastatav tiitevvdimu poolt kohtu kallutamisega era-
pooliku otsuse tegemisele. Kohtute seotus on haldusdigussuhte osaliste seotuse
loogiline tuletis. Siduvusest asjaosaliste jaoks ei saaks rddkida, kui diguse-
mdistmisorganid ei vdtaks pooltevahelisi suhteid kujundavaid haldusakte arves-
se.”” Samas kui haldusakt ei ole mingil pShjusel, nt seadusest tuleneva eriregu-
latsiooni tdttu, digussuhte osapoole jaoks médrav, ei ole alust juhinduda sellest
ka kohtul. Eeltoodu tottu ei saa ndustuda M. Sachsi seisukohaga, et siduvuse
tekkimist kohtute suhtes saab digustada vaid haldusaktist tulenev diguspirane
ootus ja seetSttu ei saa siduvus tekkida enne haldusakti muutumist vaidlusta-
matuks.”” Siduvus peab tagama ka selle, et kohus isiku, samuti haldusorgani
tegevuse iile digust mdistes arvestaks samade digusaktidega, millest peab juhin-
duma haldusorgan vaidlusaluses tegevuses.

Kuidas haakub siduvus kohtute suhtes PS § 152 lg-ga 1, mille kohaselt tuleb
kohtul jétta kohtuasja lahendamisel kohaldamata mis tahes seadus vdi muu
Oigusakt, kui see on vastuolus pohiseadusega? Kirjanduses on nditeks leitud, et
kohus saab alati jétta ,,kohaldamata” varasema Oigusvastase haldusakti, nt pla-
neeringu.””’ Pelgalt pShiseaduses kasutatud mdistetest lihtudes (grammatilise
tolgendamisega piirdudes) vdiks tdesti jareldada, et ,,mis tahes digusaktide” all
on silmas peetud ka halduse iiksikakte. Sellise tulemusega ei saa siiski leppida.

303 K.-M. Ortloff, Inhalt und Bindungswirkungen der Baugenehmigung — NJW 1987,
Ik 1665, 1667; H.-U. Erichsen (toim), Allgemeines Verwaltungsrecht, 1998, 1k 298; P.
Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwWVTG, 2001, § 43 &anr 115.

% L. H. Levinson, The Legitimate Expectation that Public Officials Will Act Con-
sistently — Am.J.Comp.L 46 (1998), lk 549, 551. Seevastu A. C. Aman ja W. T.
Mayton, leiavad, et haldusotsuste siduvus kohtute suhtes on pohjendatud asutuse pade-
vusega, Administrative Law, 2001, 1k 319.

305 p_ Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, § 43 énr 116.

506 Sealsamas, dnr 115.

97 K. Merusk, Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll, 1997, 1k 98.
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Isedranis konstitutsiooni tdlgendamisel ei tohi piirduda vaid mdistete uurimise-
ga. Tolgendus peab tagama ka pohiseaduse erinevate osade harmoonilise raken-
dumise ja pohiseaduse iildpohimdtete, sh diguskindluse pohimdtte realiseerumi-
se.’® Pohiseaduse normide siistemaatikast ilmneb, et pdhiseadusevastastest
digusaktidest juhindumise keeld ei ole absoluutne reegel, vaid pohimdte, mis
tunneb ka erandeid. Oigusaktiks on ka kohtuotsus. PS 23 Ig-s 3 sitestatud ne bis
in idem pohimdte keelab teistkordselt votta arutusele siitidistust, milles isik on
kord juba 16plikult siitidi voi digeks moistetud. Sdltumata sellest, kas siiiidi- voi
Oigeksmdistmine toimus pohiseaduspéraselt, ei saa isikut uuesti vastutusele
votta. Kui korduv siitidistus esitatakse, tuleb kohtul varasema seadusjous lahen-
diga arvestada. Oigusjous olevate haldusaktide puhul kiill puudub sellekohane
sonaselge pohiseaduse norm, kuid PS § 152 Ig 1 kitsendavat tolgendamist, st
selle mittelaiendamist halduse iiksikaktidele digustavad Siguskindluse ja voi-
mude lahususe pohimdte. Haldusakti ,.kohaldamata jitmine” tdhendaks juba
langetatud otsustuse timbervaatamist,”” sisuliselt haldusakti tithisust, kui aktiga
reguleeritud kiisimuse iille peaks kunagi puhkema &iguslik vaidlus.’'® Selline
piiritlemine haakub halduskohtute ja Riigikohtu kui pohiseaduslikkuse jérele-
valve kohtu vahelise padevusjaotusega.’'' Asjassepuutuva digusakti kohalda-
mata jidtmine ei saa toimuda niisama lihtsalt, vaid sellega peab kaasnema pohi-
seaduslikkuse jirelevalve menetluse algatamine.’'? Tavapiraste haldusaktide
pohiseaduslikkuse kontroll ei toimu ega saagi toimuda pdhiseaduslikkuse jire-
levalve menetluses. Lisaks Riigikohtu kui pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtu
tilekoormamisele avaks see vdimaluse halduskohtulikest kaebetéhtaegadest
moodaminekuks ja sellega diguskindluse viga laialdaseks kahjustamiseks.’
Seetottu tuleb ka PS § 152 g 2 tolgendamisel digusaktiks lugeda vaid tildaktid
materiaalses mottes. Sarnaselt Euroopa Kohtu praktikale voime Eestiski ldhtuda
reeglist, et isik, kellele on antud efektiivne vGimalus haldusotsuse otseseks
vaidlustamiseks, ei saa jddda lootma vOimalusele vaidlustada seda kaudselt,
ndudes selle kohaldamata jatmist vaidluses haldusotsusest tulenevate toimingute
tile. Kaudse vaidlustamise doktriin on selgepiirilisemalt vélja arendatud Inglise
haldusdiguses, kus sédédrast voimalust tunnustatakse vaid pddevuse iiletamise
tottu kehtetute haldusotsuste puhul. Paddevuse raames tehtud vigade korral on

°% Nii ka Tallinna RKK 2-3/124/05,p 8. Vtkap 11.

>1% Eesti pohiseaduse kommenteerijad on samuti seisukohal, et laiemas tihenduses on
digusaktiks vOimalik kiill lugeda ,,iga akt, mis kehtestab vahemalt iihe, kasvoi indivi-
duaalse normi”, kuid § 152 I1g-s 1 on silmas peetud digusakti kitsamas mdttes ning see
hdlmab vaid Gigustloovaid akte materiaalses mdttes, E.-J. Truuvili jt (toim), Eesti Va-
bariigi pohiseadus, 2002, 1k 634.

' PSIKS §41g 1; HKMS §31g 1 p 1jalg2.

SI2pSIKS §91g 1.

313Vt ka E.-J. Truuvili jt (toim), Eesti Vabariigi pShiseadus, 2002, 1k 635 jj.
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rakendatavad vaid otsesed Giguskaitsevahendid (certiorary ehk tithistamiskae-
bus vdi eriseadusest tulenev appeal). Erandiks on kriminaalasjad, kus kohtualu-
ne peab alati saama tugineda siilidistuse aluseks oleva haldusotsuse digus-
vastasusele.”

I1. Sduvus riigivastutusasjades

Liigset aziotaazi on siduvuse alases diskussioonis Saksamaal tekitanud viited,
nagu oleks jousse jadnud haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamise korral tege-
mist siduvusest modda minekuga. Riigivastutusasju lahendavad tsiviilkohtud, sh
Saksa Ulemkohus on pdhjendatult seisukohal, et haldusakti kehtivus ja digus-
joud ei takista kuidagi sellega tekitatud kahju hiivitamist ega sellele eelnevat
haldusakti digusvastasuse tuvastamist.’'> Need vaidlused on olnud suuresti tin-
gitud asjaolust, et ehitusloas ndhakse Saksamaal ehitise diguspérasust tuvastavat
haldusakti ja ehitusloa sisulise digusvastasuse tuvastamine eeldaks ka ehitise
nouetekohasuse hindamist. Kohati leitakse laiemaltki, et kohus ei saa kindlaks
teha tuvastava haldusakti digusvastasust, kui digusvastasus on tingitud asjaolu
ekslikust tuvastamisest, sest kohus asuks sellisel juhul tuvastava haldusaktiga
otsustatud kiisimust {imber hindama.’'® Minu arvates see nii ei ole. Sellega min-
daks Oigussuhete stabiilsuse kaitsel juba liiga kaugele ning seda efektiivse
Oiguskaitse pShimotte arvelt. Haldusakt ise ei saa olla enda diguspérasuse ,,ga-
randiks”. Kahjundude raames tuvastava haldusakti digusvastasuse intsidentne
sedastamine ei kahjusta Giguskindlust, sest tuvastamine kohtu poolt toimub
ainult inter pares ja ainult konkreetses kahjuasjas. Haldusakt ise ei kaota oma
kehtivust, haldusakti resolutsioonis tuvastatud asjaoludest tuleb muudes suhetes
ka edaspidi juhinduda.’'” Haldusaktiga lahendatud kiisimuse iimberotsustamist
tuvastava haldusakti kontrollimisel seega ei toimu.”'® Haldusakti kehtivus ei
piira kahjundude esitamist ka Eestis, ehkki RVastS § 7 Ig-st 1 iiritatakse prakti-
kas aeg-ajalt vélja lugeda vastupidist. Haldusakti kehtetus ei ole rahalise kahju-
ndude eeldus. Kahjunouet vilistavaks vdi piiravaks asjaoluks voib teatud tingi-
mustel olla kahju vilistava voi korvaldava diguskaitsevahendi kasutamata jét-

1P, Craig, Administrative Law, 2003, 1k 687 jj.

°5 Seoses ehitusloaga, koos tdiendavate viidetega K. Finkelnburg, K.-M. Ortloff,
Offentliches Baurecht, 2. kd, 1998, 1k 132.

°16 Nt K.-M. Ortloff, Inhalt und Bindungswirkungen der Baugenehmigung — NJW
1987, Ik 1664, 1670.

37 Tuvastava haldusakti siduvusest lihemalt § 7 B IL.

318 Seetdttu ei kattu menetluse ese tuvastava haldusakti andmisel vaidlusesemega sama
haldusakti peale esitatud kaebuse ldbivaatamisel, P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs,
VwVIG, 2001, § 43 anr 121.
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mine mojuva pdhjuseta, mida ei saa haldusakti jatkuva kehtivusega kuidagi sa-
mastada.”"”

E. Vahekokkuvote

Load jt haldusaktid ei saa olla siduvad adressaadi ja haldusorgani jaoks ega tiita
oma stabiliseerivat funktsiooni ilma, et siduvus laieneks ka kolmandatele isiku-
tele, menetluses mitteosalenud haldusorganitele ja kohtutele. Koik haldusorga-
nid on kohustatud arvestama haldusakti regulatsiooniga haldusmenetluse jérg-
nevate otsuste tegemisel. Kolmandatele isikutele ei pane haldusakt peale ko-
hustusi, kiill aga v3ib riivata nende subjektiivseid digusi, kitsendades vdimalust
vaidlustada adressaadi voi haldusorganite tegevust loaga reguleeritud ulatuses.
Aktiga haldusdigussuhte osalistele tekitatud Gigustest ja kohustustest peavad
lahtuma ka kohtud. Sellega on leidnud pShimottelist kinnitust ka teine t66 1dh-
tealus — siduvuse absoluutsus subjektiivses plaanis.

§ 6. Ajalised piirid
A. Siduvuse algus
Uldreegli kohaselt hakkab haldusakt kehtima (jdustub)’® teatavakstegemise vi
kittetoimetamise hetkest, kui haldusaktis ei ole selleks ette ndhtud hilisemat

tahtpdeva.””! Ka EL institutsioonide otsused joustuvad adressaadile teatavaks
tegemisest.”>> Siduvuse algusega seoses tulevad jargnevalt lihema vaatluse alla

°1% Kalapiiiigiloa andmisest keeldumise nditel RKHK 3-3-1-11-02, p 16; kauplemisloa
kehtivuse peatamise nditel RKHK 3-3-1-32-02, p 25; vt ka seoses maareformiga RKHK
3-3-1-14-02, p 19; 3-3-1-8-04, p 11. Kahjundude rahuldamise eelduseks on haldusakti
Oigusvastasus. Selle saab kohus kindlaks teha kahjundudega kaasaskaivalt, st kahjundu-
de esitamiseks ei pea haldusakti digusvastasus olema eelnevalt kohtuotsusega kindlaks
tehtud, RKHK 3-3-1-39-06, p 12.

520 yrd HMS § 68 lg 3. Madruste puhul vdrdsustab haldusmenetluse seadus otsesdnu
»kehtima hakkamise” ja ,,joustumise” (§ 93 lg 2). Joustumiseks nimetatakse ka haldus-
lepingu kehtimahakkamist (HMS § 101). Vt ka K. Merusk, I. Koolmeister, Haldusodigus,
1995, 1k 109.

' HMS § 61 1g 11s 1. Sama ka KOKS § 23 1g 3, § 311g 5ja § 57 1g 6 Is 1. Seevastu
AdmMS § 78 1g 1 Is 2 kohaselt loeti kirjalik otsus ,,toimunuks” selle allakirjutamisega.
22 EUAL art 254 1g 3. S. Schenbergi hinnangul ,.eksisteerib” haldusotsus Inglise ja EL
diguses alates allakirjutamisest, kuid muutub teatavakstegemisega asutuse poolt ,,tiihis-
tamatuks”. Prantsusmaal jGustub haldusakt tema andmetel sGltumata teatavakstegemi-
sest, Legitimate Expectations in Administrative Law, 2000, 1k 77 jj.
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kolm probleemi. Esmalt peatume sellel, millistel tingimustel saab haldusakti
lugeda teatavaks tehtuks (I). HMS § 60 Ig 2 kohaselt tekitab joustumine ka
digusjdu, sh siduvuse®™ kdigi isikute suhtes. Lihemat selgitamist vajab, kas tihe
puudutatud isiku teavitamine loob koheselt siduvuse ka teiste, veel informeeri-
mata isikute jaoks (II). Eespool viidatud regulatsiooni tSttu ei tohiks haldusakt,
mille joustumine on edasi liikatud hilisemale ajahetkele kui teatavakstegemine
voi mille kehtivus on esialgse diguskaitse korras peatatud, veel kellegi suhtes
siduv olla. Tekib kiisimus, kas haldusorganid ja puudutatud isikud voivad sééra-
seid vélja antud, kuid joustumata haldusakte tiielikult ignoreerida (III).

|. Teatavakstegemine

Haldusakti teatavakstegemine voib siindida vormivabalt, kui seadus ei ndua
haldusakti kittetoimetamist.’** Isikule ebasoodsate haldusaktide andmisel on
siiski alati ndutav kéttetoimetamine, s.o teatavakstegemine formaliseeritud ja
dokumenteeritud vormis.”> Loa kui soodustava haldusakti voib adressaadile
teatavaks teha vabas vormis. Kui aga luba piirab kolmanda isiku digusi, siis tu-
leb luba voi loa andmise otsus talle kitte toimetada.”® Kitte tuleb toimetada
haldusakt, millega loa andmisest keeldutakse, sest keeldumine piirab reeglina
loa taotleja digusi.’>” Samuti tuleb luba (loa andmise otsus) kitte toimetada ad-
ressaadile, kui see antakse talle ebasoodsamatel tingimustel virreldes taotletuga
(loodusressursi kasutamise diguse andmine taotletust viiksemas kvantitatiivses
mahus; loa adressaadi diguste piiramine kdrvaltingimustega jne).

1. Teatavakstegemise téhtsus

HMS § 61 Ig 1 Is 1 ldhtub pdhimdttest, et haldusaktist kui tahteavaldusest tule-
nevaid digusi ega kohustusi ei saa adressaadil tekkida enne, kui tahteavaldus on
adressaadini joudnud. Vastasel juhul kéituks kohustava haldusakti adressaat
Oigusvastaselt, ilma et tal oleks mdistlikku vdimalust sellest teadlik olla ja oma

53 Soomes seevastu vaid pisivuse tekke, s.o muutmispiirangute rakendumise, O.
Maienpéd, Hallintooikeus, 2000, 1k 384.

2 HMS § 62 Ig 1. Lahemalt teatavakstegemise vormide kohta A. Aedmaa jt, Haldus-
menetluse kédsiraamat, 2004, 1k 98 jj, 308 jj.

3 HMS § 62 Ig 2. Kittetoimetamise mdiste kohta M. Ernits, Kittetoimetamisest pdhi-
diguste valguses — Juridica 2004, 1k 321, 322 koos pohjendatud kriitikaga varasemate
madratluskatsete suhtes. Kittetoimetamine voib toimuda kas vahetult haldusorgani poolt
allkirja vastu, posti teel tdhtkirjaga voi elektrooniliselt digitaalallkirja abil (HMS § 25
lg-d 1 ja 2). Teatud tingimustel loetakse haldusakt kéittetoimetatuks ajalehes avaldami-
sega (HMS § 31). Vt ka MKS § 52 jj.

526 Tallinna RKK 2-3/715/04, p 6.

527 Eespool § 2 A 1 1.
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kaitumist kujundada. Niisugune olukord on digusriigis ilmselgelt lubamatu.”®

Selle tddemuseni v4ib jouda PS § 3 Ig 2 Is-s 2 viljendatud digusriigi pohimdtte
iiht aspekti — seaduste avalikustamise nduet — riigivoimu iiksikaktide suhtes
edasi arendades.”® Miks peaksid varjatud iiksikotsused saama adressaadile ko-
hustusi tekitada, kui {ildaktide puhul on see vilistatud? Vabariigi Valitsuse kor-
ralduste ja ministri kdskkirjade joustamine nende allakirjutamise péeval vasta-
valt VVS § 30 Ig-le 5 ja § 52 Ig-le 4 ei ole minu arvates pdhiseaduspérane.™
Haldusakt kui haldusorgani tahteavaldus ei eksisteeri enne, kui tahe on véljen-
datud adressaadile voi erandjuhul iildsusele. Otsuse esinemine iiksnes avalduse
tegija mdtetes voi ,,sahtlis” ei ole diguslikult tahteavaldus.™' Lisaks eeltoodule
ei ole asjakohatu viidata ka inimvédirikuse tagamise noudele. Isiku diguste ja
kohustuste reguleerimine, ilma et asutus oleks isikut informeerinud, on ilmsel-
gelt solvav ja véirikust alandav.

2. Teatavakstegemise olulised tunnused

Selleks, et saaks radkida haldusakti teatavakstegemisest, peab adressaadil olema
maistlik voimalus haldusaktiga tutvuda. Haldusakt ei ole veel teatavaks tehtud,
kui see on kiill iile antud postiasutusele, kuid viimane ei ole saadetist adressaa-
dini toimetanud.” Teatavakstegemiseks ei piisa haldusakti pohimdttelisest
kattesaadavusest asutuses teabendude esitajale, selle kohta kande tegemisest
asutuse dokumendiregistris, selle véljapanekust asutuse teadetetahvlile voi In-
terneti-kodulehele. Seepérast ei tule reeglina kone alla ka teatavakstegemine
ajalehe kaudu. Seda moodust vdib asutus kasutada ultima ratio’na vaid juhtu-
del, mil adressaadiga isikliku kontakteerumise vorme ei dnnestu rakendada.’*
Erinevalt olukorrast, kus teatavakstegemisel esineb iiksnes formaalseid puudu-

si,”** on teatavakstegemise tiielik drajdimine piisavalt rink minetus, et vilistada

% Vt Riigikohtu seisukohad seoses maa maksustamishinna médramise otsuste teata-
vakstegemisega, RKHK 3-3-1-3-01, p 6; 3-3-1-49-03, p 16. Vt ka RKHK 3-3-1-60-01,
p 3. Teatavakstegemise pohiseadusliku tdhtsuse kohta M. Ernits, Kéttetoimetamisest
pohidiguste valguses — Juridica 2004, lk 321. Kriitiliselt iseseisvuse taastamise jargsete
aastate praktika suhtes (joustada haldusakte enne teatavakstegemist) K. Merusk, Kehtiv
Oigus ja digusakti teooria pohikiisimusi, 1995, 1k 23.

2 Vt ka M. Ermits, Kittetoimetamisest pohidiguste valguses — Juridica 2004,
1k 321, 329.

30 Allakirjutamisega joustuvad ka peaministri korraldus ja Eesti Panga ndukogu otsus
(RTS § 5 lg 6). Seegi on problemaatiline, kui nende aktidega peaks reguleeritama hal-
duseviliste isikute digusi.

331 yrd D. Medicus, Biirgerliches Recht, 1999, 1k 34, 35 jj. H. Maurer, Haldusdigus,
2004, 1k 149; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2. kd, 2000, 1k 81,
88. Seoses maksuotsustega, RKHK 3-3-1-49-03, p 16.

32H. J. Knack jt, VWVTG, 2004 § 43 anr 27 jj. Vrd RKHK 3-3-1-60-01, p 3.

3 RKHK 3-3-1-60-01, p 4, 6; 3-3-1-57-02, p 13 jj; 3-3-1-31-03, p 30.

334 HMS § 58, selle kohta eespool § 4 C 1 3.
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iildse haldusakti joustumine. HMS § 60 1g 1 Is 1 ei sea haldusakti joustumist
sOltuvusse teatavakstegemise voi kattetoimetamise digusparasusest, vaid iiksnes
teatavakstegemise voi kittetoimetamise faktilisest toimumisest.”*> Ei seadused
ega Oiguse lildpohimdtted ei ndua siiski informatsiooni tegelikku joudmist ad-
ressaadi teadvusse. Joustumiseks piisab sellest, et riik on teinud adressaadi tea-
vitamiseks omalt poolt koik vajaliku, et isikul tekiks reaalne ja mdistlik voima-
lus aktiga tutvumiseks. Selle vdimaluse kasutamine soltub juba adressaadist
endast. Vastasel juhul ei oleks haldusaktide joustumist vdimalik tagada, sest
»sulgedes oma silmad ja korvad”, voiks adressaat 10pmatult takistada haldusakti
teatavakstegemist.® Selliste situatsioonide tarbeks on seadustes ette nihtud
fiktsioonid, mil haldusakt loetakse teatavaks tehtuks, kuigi isik ei pruugi hal-
dusaktist tegelikult teada saada.”’ Kui asutusel puudub alus fiktsiooni raken-
damiseks, nt akti avaldamiseks ajalehes, ei pruugigi avaldamine iseenesest olla
digusvastane, kuid teatavakstegemist ei saa lugeda toimunuks.™®

Olukordades, mil adressaadile ei ole haldusakti teatavaks tehtud, kuid ta on
haldusaktist teada saanud muul viisil, nt kolmanda isiku voi mittepddeva asutu-
se kaudu, ei toimu reeglina haldusakti joustumist. Pelgalt kuulduste pdhjal ei ole
Oige nduda ei kohustuste tditmist ega lubada diguste teostamist. Kuulujutu, et on
antud isikut kohustav haldusakt, vGib ,,adressaat” jatta tdhelepanuta. Asudes
sddrases olukorras teostama eeldatavasti vélja anda otsustatud, kuid teatavaks
tegemata loast tulenevat digust, vOtab adressaat endale ebameeldiva riski. Ent
kui adressaat loast tulenevat digust siiski kasutab ja loa andmise otsus on ka
tegelikult langetatud, ei ole diglane karistada isikut loata tegevuse eest. Seda
voib illustreerida niitega ehitusloast, mis ei ole teatavaks tehtud taotlejale, kiill
aga projekti koostanud arhitektile, ehitusettevotjale, kellelt omanik on tellinud
hoone ehitamise, vms. Niisugustel juhtudel oleks diglane tddeda, et adressaadi
teavitamine on toimunud kolmanda isiku kaudu. Sellist teavitamist ei saa lugeda
korrektseks, kuid pohjendatud ei ole ka loa joustumise vélistamine.

>33 Nende kahe olukorra piiritlemise kohta lihemalt I. Pilving, Menetlus- ja vormivead
haldusakti kéttetoimetamisel — Juridica 2004, 1k 526. Vt ka Tallinna RKK 2-3/30/05.
Teistsugusel seisukohal M. Ernits, Kéttetoimetamisest pohidiguste valguses — Juridica
2004, 1k 321.

36 Nt olukorrad, kus adressaat ei tiihjenda oma kirjakasti voi ei ava saabunud posti,
RKHK 3-3-1-37-03; 3-3-1-10-04.

STHMS § 26 1g 3.

538 Tallinna RKK 2-3/455/05, p 15 jj; 3-04-87,p 9 jj.
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1. Isikute paljusus

1. Kolmandad isikud ja haldusor ganid

Nagu eespool™ nigime, ei saa haldusakt tekitada adressaadile digusi vdi ko-
hustusi ilma, et ta oleks thtlasi siduv haldusorganite, kolmandate isikute ja
kohtute suhtes. Ajalises plaanis tdhendab see kdigi nimetatute jaoks siduvuse
teket mitte nende endi, vaid adressaadi teavitamise hetkest.*°

2. Mitu adr essaati

Teistsugune on olukord adressaatide paljususe korral. Haldusmenetluse seadus
ei litle otsesdnu midagi haldusakti jdustumise kohta olukorras, kus {ihel ja samal
aktil on mitu adressaati (nt ehitusluba mitme isiku kaasomandis olevale kinnis-
tule ehitamiseks, mitme ettevotja poolt pakutava ohtliku toote miiiigi keelami-
ne).”*' Tekib kiisimus, kas haldusakt joustub:

— tervikuna juba esimese adressaadi teavitamisel;

— tervikuna alles pérast koigi adressaatide teavitamist;

— 1iga adressaadi suhtes erineval ajal, vastavalt nende teavitamise hetkele.
Esimest tdlgendusvarianti tuleks PS § 3 Ig 2 Is 2 valguses véltida. Teine alter-
natiiv oleks ebapraktiline ning takistaks paljudel juhtudel haldusaktiga adres-
saadile antud diguste realiseerimist ja avalike iilesannete tditmist ilma, et sellest
kellelegi kasu tduseks. Kui mingil pohjusel ei onnestu iihele adressaatidest
mdistliku aja jooksul haldusakti teatavaks teha, siis ei jOustuks see ka teiste
suhtes ning viimased ei saaks asuda teostama haldusaktist tulenevaid digusi voi
avaneks neil pohjendamatu vdimalus venitada oma kohustuste tiitmisega. Vaa-
delgem olukorda, kus jarelevalveasutus peatab ohtlike asjaolude ilmnemise tottu
teatud péritoluga toidu kiitlemise, adresseerides ettekirjutuse kdigile asjasse-
puutuvatele ettevdtjatele.’” Ei ole mdistlikku digustust, miks ettevotja, kellele
on Onnestunud ettekirjutus teatavaks teha, voiks jitkata kiitlemist seetdttu, et
teisele ettevotjale ei ole mingil pShjusel ettekirjutust veel kitte toimetatud. Sea-
des koigi adressaatide teavitamise haldusakti igasuguse joustumise eelduseks,
kahjustaksime diguskindlust véga oluliselt, sest teavitatud adressaatidel on raske

542

339 8 5 C-D.

9 Vtka A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse késiraamat, 2004, 1k 328 jj; samuti teenistusli-
ke kaskkirjade joustumise kohta Tallinna RKK 2-3/763/05, p 6.

>l Ka HMS eelndu (456 I SE) seletuskiri vaikib selles kiisimuses.

> Jargnevalt kisitlemisele tulevad lahendusvariandid ning argumendid nende poolt ja
vastu on tuletatud kirjanduses kolmandate isikute suhtes haldusakti joustumise kohta
avaldatud arvamustest. Relatiivset kehtivust adressaatide suhtes peetakse pea enesest-
mdistetavaks, vrd H. Maurer, Haldusdigus, 2004, 1k 149; P. Stelkens, H.-J. Bonk, M.
Sachs, VWV1G, 2001, § 43 anr 169.

3 ToiduS § 50 Ig 2.
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olla kursis sellega, kas teisi adressaate on informeeritud. Nonda voiks kujuneda
olukord, kus tegelikult veel joustumata haldusakti kehtimahakkamist usaldanud
isik avastab hiljem, et ta on digust ennatlikult realiseerima asudes pannud toime
suiiteo.

Koige tasakaalustatum lahendus on haldusakti relatiivne kehtivus adressaati-
de 16ikes. See tdhendaks, et haldusakt tekitaks digusi voi kohustusi vaid sellele
adressaadile, kellele see on teatavaks tehtud. Relatiivne kehtivus eeldab aga, et
erinevate adressaatide digused ja kohustused on iiksteisest lahutatavad. Kui see
voimalik ei ole, nt kui haldusakt annab diguse voi tekitab kohustuse teha mingi
tegu ainult tihiselt, siis saab haldusakti lugeda paratamatult joustunuks alles pé-
rast kdigi ithise diguse voi kohustuse subjektide informeerimist.”** Sidrase olu-
korraga voib olla tegemist niiteks kaasomandis oleva ehitise lammutamiseks
ettekirjutuse tegemisel, kui kaasomanik, keda ettekirjutusest ei ole teavitatud, ei
ole andnud v4i ei anna tagantjdrele lammutamiseks oma ndusolekut. Seevastu
ehitusloa andmisel kaasomandis oleva ehitise lammutamiseks voi iimberehita-
miseks voib iiks kaasomanikest asuda avaliku diguse seisukohast toid teostama
kohe pérast talle ehitusloa teatavaks tegemist, ootamata dra, millal ja kas {lildse
ehitusluba teistele kaasomanikele teatavaks tehakse, sest ainult tema on sddrase
loa adressaat.”* Ehitise kasutusluba jdustub iga teavitatud kaasomaniku suhtes
eraldi. Oleks ebamdistlik keelata ehitise kasutamine kaasomanikul, kellele ei ole
kohaliku omavalitsuse poolt veel kasutusluba teatavaks tehtud, kuid kes on ka-
sutusloa andmisest teada saanud teise kaasomaniku kaudu. Sellises olukorras on
moistlik asuda seisukohale, et luba on lihe kaasomaniku kaudu tehtud teatavaks
ja joustunud ka teiste kaasomanike suhtes. Mdistagi ei vota see teistelt kaas-
omanikelt digust tutvuda ka ise loa voi selle andmise otsusega ning nduda oma-
valitsusasutuselt selle drakirja.

[11. JBustumata hal dusakt

Kuna enne teatavakstegemist haldusakti tahteavaldusena ei eksisteeri ja reeglina
kaasnevad teatavakstegemisega koheselt ka kehtivus ja siduvus, on rusikareeg-
lina iga vélja antud haldusakt kuni kehtetuks tunnistamiseni siduv. Olukord, kus
teatavaks tehtud haldusakt (veel) ei kehti, on voimalik jargmistel juhtudel:

— haldusakti tiihisus;

— jOustumise edasiliikkamine haldusakti korvaltingimusega;

— haldusakti kehtivuse peatamine.

> P Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, § 41 #nr 43; M.-J. Seibert, Die
Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 210.

%5 Kaasomanik ei tohi aga unustada, et iimberehitamiseks ja lammutamiseks peab tal
lisaks ehitusloale olema ka teiste kaasomanike tsiviildiguslik ndusolek (EhS § 12 1g 2 1s
2). Varasema sarnase digusliku olukorra kohta RKHK 3-3-1-67-01, p 2.
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Kontrollimaks, kas peab paika tees, et siduvus tekib alles koos joustumisega,
mitte juba teatavakstegemisega, tuleb jargnevalt selgitada, kas haldusakti regu-
latsioonil puudub neis situatsioonides toepoolest diguslik tdhendus. Tiihisuse
tagajirgedel oleme eespool juba peatunud.’*® Seega vaatleme jirgnevalt joustu-
mise edasiliikkamist (1) ja kehtivuse peatamist (2).

1. Joustumise edasiliikkamine

HMS § 53 Ig 1 p 1 annab haldusorganile véimaluse haldusakti kehtivusaega
piirata. Selle volitusega on holmatud ka haldusakti joustumise edasililkkamine
mingi stindmuse voi tdhtpdevani pérast akti teatavakstegemist. Joustumise eda-
siliikkamise korral ei teki teatavakstegemise ja joustumise vahelisel ajal ehk
hdljumisajal veel diguslikke tagajérgi, mille loomisele haldusakt on suunatud.
Haldusakt kiill eksisteerib, kuid ei oma regulatiivset toimet. Joustumata loa alu-
sel tegutsemine kujutab endast omavoli, samavéirselt loata tegutsemisega.
Problemaatiliseks muutub olukord siis, kui voimuasutuste hilisem tegevus ei
arvesta juba teatavaks tehtud, kuid veel joustumata haldusakti mdjul adressaadil
tulevikus eelduslikult tekkivate digustega ja takistab nende hilisemat realiseeri-
mist. Sellist olukorda vdivad illustreerida kaks ehitusluba: L,, millega isikul A
lubatakse ehitada ehitis a, ja Ly, millega isikul B lubatakse chitada ehitis b.
Oletagem ka, et mingil pohjusel vélistab ehitise b ehitamine vdi kasutamine
ehitise a nduetekohase ehitamise voi muudab selle kasutamise ebamdistlikuks
vOi vOimatuks. Selline situatsioon voib olla tingitud nii tuleohutusnduetest,
insolatsioonitingimustest, miiranormatiividest vins. Kui luba L, tehakse 1. mért-
sil teatavaks, kuid selle joustumine liikatakse 1. septembrini edasi, siis ei tohiks
A-le vahepealsel ajal tekkida sellest loast mingeid 6igusi. Ent kas ehitusjérele-
valve asutus kiituks siiski diguspédraselt, andes vahepealsel ajal, nt 31. augustil
vilja loa L,2°" Lisaks formaalsele argumendile, et varasem luba ei ole veel
joustunud, on raske leida sisulist, asjaosaliste pdhjendatud huvidest ldhtuvat
oigustust sellele, miks peaks ehitusjirelevalve asutusel olema vdimalus vastu-
olulisteks otsusteks. Teise néditena olgu toodud puudustega hoonele antud tingi-
muslik kasutusluba, mille joustumine on kdrvaltingimusega ette ndhtud parast
puuduste korvaldamist. Oletagem, et puuduste korvaldamiseks on antud iihe-
aastane tdhtaeg. Rahuldavaks ei saa pidada olukorda, kus loa andnud jireleval-
veasutus teeb luba kehtetuks tunnistamata vahepealsel ajal omanikule hoopis
ettekirjutuse hoone kui mittenduetekohase ehitise korvaldamiseks. Vaatamata
sellele, et haldusakt ei ole joustunud, voib adressaadil haldusakti teatavakste-
gemisest tulenevalt tekkida pohjendatud alus loota, et haldusakt hiljem joustub

M 84CI1.
7 On selge, et kui varasem ehitusluba on juba jdustunud, on digusvastane anda vilja

teisele isikule (teisel kinnistul) teine ehitusluba, mis esimese realiseerimise vilistab, vt
lahemalt § 7D II; § 9 A IV.
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ja ta saab asuda realiseerima selles ette ndhtud digusi, sest asutuse otsus on juba
langetatud. Ehkki adressaat ei voi hdljumisajal alustada loas reguleeritud tege-
vust ennast, ei ole tal keelatud teha ettevalmistusi: tellida projekte, sdlmida le-
pinguid ehitustdddeks, soetada materjali jne. Oiguspoliitiliselt vajaks haldusak-
ti, isedranis avalik-Gigusliku loa adressaadi positsioon, vdhemalt teatud juhtudel,
ka holjumisajal kaitset. Samas kui edasiliikkava kdrvaltingimuse eesmérk ongi
liikata joustumine edasi asjaolude tdiendava selginemiseni, et haldusorgan ei
oleks liiga vara oma otsusega secotud, ei saa holjumisajal haldusakti siduvust
tekkida. Adressaadi diguspérast ootust saab holjumisajal kaitsta vaid selles ula-
tuses, milles tal on alust loota, et haldusakt joustub.

Milline voiks aga sellistel puhkudel olla haldusorgani vastuolulise kditumise
keelu teoreetiline pohjendus ja kas sellel on iildse mingit seost haldusakti sidu-
vusega? Kirjanduses on arutletud, et joustumata haldusakti siduvuse eitamine
tahendaks selle vordsustamist reaaltoimingute ja tiihiste haldusaktidega.’** See
argument on tautoloogiline, sest pShjendamist vajabki vidide, et jdustumata hal-
dusakt erineb vdhemalt teatava siduvuse poolest reaaltoiminguist ja tiihistest
haldusaktidest. ,,Eelsiduvuse” pohjenduseks on toodud ka haldusakti muutmis-
piirangute tekkimine kohe péarast haldusakti andmist, sdltumata jdustumisest.’®
Nagu eespool selgitatud, ei ole digusparase ootuse kaitseks seatud muutmispii-
rangute tekkimine siduvuse diguslikuks aluseks ega eelduseks.”® Jdustumata
haldusakti siduvust vdiks pohjendada veel teesiga, et siduvus ei olegi seotud
haldusakti kehtivuse ja joustumisega, vaid kaasneb juba teatavakstegemisega.
See positsioon ei oleks kooskdlas HMS § 60 1g 2 1s-ga 1. Voiks ka arutleda, et
korvaltingimus ei liikka edasi haldusakti kehtivuse koiki aspekte. Siin takerduk-
sime aga vastuoludesse, millest oli eespool juttu seoses haldusakti ,,vilise kehti-
vuse” mdistega.”' Jirgmine vdimalus — tulevikus tekkiv kehtivus — tekitaks
siduvuse juba holjumisajal. Selline lahendus eeldab, et diguslik tagajérg (sidu-
vus) vOib ajaliselt eelneda selle tekkimise aluseks olevale juriidilisele faktile
(haldusakti joustumine). Pohimétteliselt ei ole selles midagi voimatut. Juriidili-
se fakti ja tema Oigusliku tagajérje seos on Oiguslik, mitte fiilisiline. Igasugune
tagasiulatuv joud seisnebki hilisema siindmuse mojul varasemate diguslike ta-
gajargede tekitamises. Tulevikus eeldatavalt toimuvad voi toimuda voivad
siindmused mojutavad vigagi isikute varasemaid digusi ja kohustusi. Tegu voib
nditeks olla karistusdiguslikult digusparane voi digusvastane, sdltuvalt sellest,
kas on ette ndha, et see pohjustab siiiiteokoosseisule vastava tagajérje voi mitte.
Nonda on ka haldusorgani tegevuse Oiguspdrasus voimalik seada soltuvusse

¥ M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, Ik 218.

¥ H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europidischen Verwaltungsrecht,
2000, 1k 168 jj.

0 84BjaCII2.
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sellest, kas on ette néha, et see mdjutab tulevikus eeldatavalt joustuvast haldus-
aktist isikule tulenevaid digusi.

2. Kehtivuse peatamine

Vastavalt HMS §-le 81 ja HKMS § 12" 1g 3 p-le 1 vdivad vaideorgan ja haldus-
kohus peatada esialgse diguskaitse korras haldusakti kehtivuse. Samas voib pa-
dev haldusorgan peatada haldusakti kehtivuse ka véljaspool oiguskaitsemenet-
lust vastavalt iildistele haldusakti muutmise sitetele’>” voi eriseadustes sisaldu-
vatele normidele.”> Oiguskaitsemenetluses on haldusakti peatamise eesmirk
viéltida kaebaja v4i vaide esitaja diguste pdordumatut kahjustamist. Véljaspool
diguskaitsemenetlust toimub adressaati soodustavate haldusaktide, sh lubade ja
alternatiivsete regulatsiooniinstrumentide peatamine ennekdike adressaadi tege-
vuses ajutise iseloomuga puudustest ldhtuva ohu viltimiseks. Haldusakti kehti-
vuse peatamise toime on sarnane selle edasiliikkamisega, kuid selle vahega, et
peatamise korral on haldusakt enamasti juba joustunud. Kehtivuse taastumine
on peatamise korral tavaliselt liikkatud edasi médramata ajaks kuni mingi siind-
museni (kaebuse rahuldamata jédtmine, adressaadi tegevuses puuduste kdrvalda-
mine vms). Seetdttu on ka huvidekonflikt ja selle digusteoreetiline lahendus
haldusakti peatamisel sarnane joustumise edasiliikkamise puhul vaadelduga.
Kehtivuse peatumine korvaldab pohimotteliselt ka siduvuse haldusdigussuhte
subjektide suhtes.”* Kuid ka siin tuleb asuda seisukohale, et haldusorgan ei voi
taielikult ignoreerida haldusakti, mille kehtivus voib tulevikus taastuda. Kui
Oigusvastaselt piistitatud ehitisele antud kasutusluba vaidlustatakse ja see pea-
tatakse esialgse Oiguskaitse korras, ei ole ehitusjarelevalve asutusel digust anda
kasutusloaga vastuolus olevaid haldusakte, kuni kasutusluba pole tdielikult
kehtetuks tunnistatud.>>

S2IHMS § 64 1g 1.

3 Nt ToiduS § 11, LTTS § 19% Lihemalt A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse kisiraamat,
2004, 1k 375 jj.

% M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 208 jj. Vrd
RKHK 3-3-1-13-04, p 14: ,,Oigusakti kehtivuse peatamise diguslik tihendus on oma
olemuselt sarnane digusakti kehtetuks tunnistamise tdhendusega selle vahega, et peata-
mine on ajutine, kehtetuks tunnistamine aga 16plik. [---] Sarnaselt digusakti kehtetuks
tunnistamisega vajavad isikud ka ajavahemikul, mil digusakti kehtivus on peatatud,
selgust, kas digusakti tuleb tdita voi mitte. Oigusselguse ja diguskindluse kaitseks tuleb
Riigi Teatajas avaldada ka esialgse diguskaitse madrus, millega peatatakse Riigi Teata-
jas avaldatud digusakti kehtivus.”

335 Kooskdlas HKMS § 122 Ig 2 Is-ga 4 on kohtul vdimalik akti kehtivuse peatamise
tagajdrgi tdpsustada.
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B. Siduvuse |8pp

Kuna siduvuse aluseks on haldusakti kehtivus, on loogiline eeldada, et siduvus
kaob koos kehtivuse 10ppemisega. Lahkame jargnevalt seaduses sitestatud hal-
dusakti kehtivuse dralangemise aluseid, selgitamaks, mil viisil ja millises ulatu-
ses need akti siduvust mojutavad (I). Seejarel tuleb vaatluse alla Saksa eriala-
kirjanduses esitatud tees, et siduvus vdib kaduda ka akti andmise aluseks olnud
faktilise ja digusliku olustiku muutumisega (I1).

I. Kehtivuse [dppemine

Vastavalt HMS § 61 Ig-le 2 16ppeb haldusakti kehtivus:
kehstseétuks tunnistamisega vaidemenetluses voi tiihistamisega haldusprotses-
sis;

— kehtetuks tunnistamisega haldusakti andnud v6i muu pédeva haldusorgani
poolt viljaspool diguskaitsemenetlust;”>’

— tidhtaegses haldusaktis ette nihtud kehtivustihtaja méodumisel;>®

— haldusaktist tuleneva kohustuse tiitmisel voi diguse tiielikul drakasutamisel;

— muudel seaduses sitestatud juhtudel.”*

1. Kehtetuks tunnistamine

Erinevatel alustel akti kehtivuse 10ppemisel on kohati erinevad &iguslikud ta-
gajirjed. Oiguskaitsemenetluses tunnistatakse haldusakt kehtetuks algusest
peale (tithistatakse), seega tagantjirele loctakse, et ta ei ole kunagi kehtinud.’®
Viljaspool diguskaitsemenetlust seevastu voidakse haldusakt tunnistada kehte-
tuks nii edasiulatuvalt kui ka tagasiulatuvalt (ex nunc ja ex tunc). Siin voib het-
keks, millest alates haldusakti kehtivus loetakse kadunuks, olla pohimotteliselt
iga ajamoment enne vOi pérast kehtetuks tunnistamise otsuse (actus contrarius)
tegemist. Ukski kehtetuks tunnistatud haldusakt ei ole tulevikku suunatult enam

taitmiseks kohustuslik ega oma digusjoudu,”® seega ka mitte siduvust. Aktiga

SCHMS § 85p 1; HKMS § 261g 1 p 1.

STHMS § 64 jj.

S HMS § 53 1g 1 p 1.

% Nt ehitusloa puhul ehitustédde mittealustamisel kahe aasta jooksul (EhS § 25 Ig 2).
Vrd kdigi aluste kohta Saksamaal VwWVTG § 43 1g 2, selle kohta P. Stelkens, H.-J. Bonk,
M. Sachs, VWVTG, 2004, § 43 dnr 180 jj; EL diguse kohta sealsamas, § 43 &nr 180a.

%0 Mpistete kohta RKHK 3-3-1-21-03, p 14; A. Aedmaa, Haldusakti tiihistamine vS
kehtetuks tunnistamine — Oiguskeel 2001, nr 5, 1k 34; id jt, Haldusmenetluse kiisiraa-
mat, 2004, 1k 343. Olgu mérgitud, et H. Maureri dpiku tdlkimisel on kdnealuseid termi-
neid kasutatud teistsuguses tdhenduses, vt Haldusdigus, 2004, 1k 183.

%1 A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse késiraamat, 2004, 1k 343.
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peale pandud kohustuste tditmist haldusdigussuhte osalised enam iiksteiselt
nduda ei saa. Haldusakti ei saa enam aluseks vdtta hilisemates haldusmenetlus-
tes, sh tditemenetluses, ning haldusorgan voib pohimotteliselt teha vastupidise
sisuga otsuseid vorreldes kehtetuks tunnistatuga ega pea tegema haldusaktis ette
nihtud toiminguid.”® Tagasiulatuv kehtetuks tunnistamine vdib mé&jutada lisaks
eelnevale ka juba digussuhtes toimunud siindmusi ja tehtud toiminguid. Kui
kehtetuks tunnistamise ajaline ulatus kiilindib haldusakti alusel toimingu soori-
tamise hetkeni, langeb toimingu alus tagasiulatuvalt &ra. See annab asutusele
volituse tdita toiming tagasi ja isikule Oiguse nouda soovi korral tagasi-
taitmist.’” HMS § 69 kohaselt tuleb tagasiulatuvalt kehtetuks tunnistatud hal-
dusakti alusel juba omandatud asi, saadud raha vdi muu soodustus tagastada voi
hiivitada alusetu rikastumise sitete kohaselt.”* Vaid edasiulatuv kehtetuks tun-
nistamine ei ole akti varasemate tagajirgede korvaldamiseks piisav.

Haldusakti varasema &igusliku tdhenduse hindamisel valmistab tdsiseid ras-
kusi kiisimus, mil mairal mojutab tagasiulatuv kehtetuks tunnistamine, isedranis
tithistamine, aktist 1ahtunud isiku v6i haldusasutuse varasema tegevuse diguspa-
rasust. Kui tegevuse diguspérasus soltus haldusakti siduvuse tottu selle kehtivu-
sest ja kehtivus korvaldatakse tagasiulatuvalt, st loetakse, et akt ei ole kunagi
kehtinud, tuleks tihest kiiljest jareldada, et haldusakti alusel toimunud tegevus
muutub Oiguslikust seisukohast tagasiulatuvalt Gigusvastaseks. Teisalt ei saa
HMS §-de 60 ja 61 kohaselt eitada fakti, et tegevuse toimumise hetkel, s.o enne
tithistamisotsuse joustumist, oli haldusakt veel olemas ja kehtis, seda tuli tiita
ning haldusakti tditnud isiku voi asutuse tegevus oli seega tollal tegelikult veel
digusparane.’® Paradoksi lahendamiseks tuleb silmas pidada, et haldusakti, na-
gu iga Oigusakti, kehtivuse tagasiulatuv korvaldamine saab olla vaid diguslik
fiktsioon, mitte varasemate siindmuste toimumise ja asjaolude kunagise eksis-
tentsi valelik eitamine.’*® Tithistamine ei vdrdsusta seni kehtinud haldusakti tii-
hisega.’®’ Actus contrarius’el on konstitutiivne, mitte deklaratiivne tahendus.”®®
Tiihistamine korvaldab tagasiulatuvalt digusliku tagajirje, mille tekitamisele

562 Tallinna RKK 2-3/36/05, p 11 jj.

63 RVastS § 11 1g 1, HKMS § 26 1g 1 p 1. Vrd S. Schenberg, kes mirgib, et tagasitiit-
mine on tagasiulatuva kehtetuks tunnistamise loogiline jareldus, Legitimate Expecta-
tions in Administrative Law, 2000, 1k 65 jj.

364 Uksikisiku rikastumisel eradiguse ja avaliku vdimu kandja rikastumisel riigivastutu-
se siitetele vastavalt. Oiguskord vdib haldusakti tagasiulatuva kehtetuks tunnistamisega
siduda muidki tagajérgi, nt AOSRS § 10 Ig 5ja § 11 Ig 5 ndievad maa esmakinnistamise
aluseks oleva korralduse tithistamisel ette diguse nouda puudutatud isikult kinnistus-
raamatu kande parandamiseks ndusolekut.

°6 RKHK 3-3-1-21-03, p 14; RKTK 3-2-1-32-05, p 9; 3-2-1-12-06, p 17, 19.

5% H. Kelsen, Reine Rechtslehre, 1992, 1k 13.

67 RKHK 3-3-1-21-03, p 14.

68, Kelsen, Reine Rechtslehre, 1992, 1k 281.
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haldusakt oli suunatud, ennekdike diguse vdi kohustuse,”® kuid haldusdigus-
suhte subjektide kohustus nende muudatustega oma kéitumises arvestada saab
tekkida alles pérast tithistamise hetke. Tagasiulatuvalt kehtetuks tunnistatud
haldusakti alusel sooritatud tegu muutub tagantjarele (s.o actus contrarius’e
joustumise hetkel) digusvastasteks.””® Tiihistamise tagasiulatuva jéu niol on
seega tegemist pigem ebachtsa ja osalise kui ehtsa ja absoluutse tagasiulatuva
jouga, st ei reguleerita otseselt varasema tegevuse digusparasust, vaid selle te-
gevuse praegusi tagajirgi. Ehitusloa tiihistamisel korvaldatakse ehitusloast ad-
ressaadile tulenenud digused tagasiulatuvalt, kuid siiski ei saa keegi tagantjérele
eitada fakti, et kuni tiihistamiseni ehitusluba kehtis ja ehitamine toimus loa alu-
sel, mitte omavoliliselt. Teistsugune tulemus oleks diguskindluse pohimdttega
karjuvas vastuolus, see voiks avada vOoimaluse adressaadi tegevuse suhtes ette-
nédgematute karistusdiguslike siiiidistuste esitamiseks, kahjundueteks jne. Loa
adressaadilt ei saa enda tegevuse diguspdrasuse hindamisel nduda, et ta arves-
taks Sigusliku olukorra hilisema muutmise vdimalusega. See kiib nii iildnormi-
de kui ka tiksikaktide kehtetuks tunnistamise kohta tulevikus. Seega ei saa loa-
omaniku senise tegevuse diguspérasuse seisukohast olla vahet, kas luba tunnis-
tatakse kehtetuks algusest peale voi vaid edasiulatuvalt. Riigikohtu halduskol-
leegium on réhutanud, et haldusakti tiihistamise tagasiulatuva mdju tdhendus
seisneb ennekdike selles, et tithistamine voimaldab haldusakti vahepealsete ta-
gajdrgede osas tagasi tiita,”’' nt nduda loa alusel valminud ehitise lammutamist.
Kui echitusluba tunnistataks pérast ehitise valmimist kehtetuks vaid edasiulatu-
valt, jadks ehitusluba varem toimunud ehitamist endiselt reguleerima, senist
ehitamist tuleks ka peale kehtetuks tunnistamist kéisitada diguspirasena ja see
vilistaks kolmanda isiku restitutsioonindude.

Eeltoodud mottekdik osutub aga problemaatiliseks olukorras, kus avalik
vOim on teinud tiihistatava haldusakti alusel vahepeal tdiendavaid toiminguid
vOi andnud tdiendavaid akte ning isik taotleb nende suhtes tdhtaegselt diguskait-
set. Vaadelgem kaasust, kus linnavolikogu kehtestab 1. juunil detailplaneeringu,
mis voimaldab A-le kuuluvale kinnistule ehitada korterelamu. Selle alusel an-
nab linnavalitsus 15. juunil sama hoone jaoks ehitusloa. 1. juulil esitab naaber-

%% Samuti muud regulatiivsed tagajirjed, nt kui tagantjérele tunnistatakse varasema
haldusakti kehtetuks tunnistanud hilisem haldusakt tagasiulatuvalt kehtetuks, tuleb vara-
sem akt ka vahepealsel ajal lugeda kehtinuks. Vrd tagasiulatuva kehtivuse peatamise
kohta, RKHK 3-3-1-13-04, p 18.

370 Teisisdnu »alusetuks”, A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse késiraamat, 2004, 1k 329.
Tiihisuse ja tithistamise vahekord jdi ebaselgeks ,,Loksa valijameeste” kaasuses, RKPK
3-4-1-11-06, p-d 14, 15. Antud juhul olid vaidlusalused linna valimiskomisjoni otsused
komisjoni otsustusvoime puudumise tdttu minu arvates tiihised. Kui sarnases situatsioo-
nis aga oleks linnakomisjoni otsused alguses siiski kehtinud ja alles hiljem tiihistatud, ei
oleks neid saanud vordsustada tiihistega. Linnakomisjoni otsuste alusel tehtud toimin-
gud oleksid muutunud Gigusvastasteks tagantjarele.

>l RKHK 3-3-1-21-03, p 14; RVastS § 11 Ig 1. Ndnda ka HMS § 69.
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kinnistu omanik N nii planeeringu kui ka ehitusloa peale tiihistamiskaebused,
kusjuures ehitusloa osas pdhjendab ta kaebust just argumendiga, et see on antud
Oigusvastasele ja samuti tiihistamisele kuuluvale planeerimisotsusele tuginedes.
Kui asuda siin seisukohale, et planeeringu varasema kehtivuse tottu oli ehitus-
luba andmise hetkel veel diguspérane ja et viimane ei kuuluks seetSttu tiihista-
misele, muutuks diguskaitse ehitusloa suhtes ebamdistlikult raskeks, kui mitte
vOimatuks. Tihti ei piisaks isegi planeeringu viivitamatust vaidlustamisest ja
selle suhtes esialgse diguskaitse taotlemisest, sest ehitusluba voidakse vélja an-
da enne, kui koiki puudutatud isikuid on joutud detailplaneeringu kehtestami-
sest teavitada. Puudutatud isikul peab olema vdimalik vaide- voi halduskohtu-
menetluses alusakti tiihistamist taotledes taotleda tulemuslikult ka jérelakti tii-
histamist. Vaide- vdi halduskohtumenetluses peab alusakti tiihistamisega’’* ta-
gantjirele tekkiv jarelakti digusvastasus olema piisav jarelakti tiihistamiseks.””
Vastasel juhul ei ole efektiivne diguskaitse voimalik.”™ Oiguskindlust jirelakti
tithistamine vaide- voi halduskohtumenetluses enamasti ei kahjusta, sest vaid-
lustamine toimub reeglina liihikese téhtaja jooksul. Erandina, kui vaide voi kae-
buse esitamine on siiski toimunud andestatava viivitusega, on haldusakt voima-
lik jatta diguspérase ootuse kaitse motiivil tithistamata.””> Kuna aga haldusme-
netluses haldusorgani poolt alusakti kehtetuks tunnistamisele ega selle taotlemi-
sele tdhtaegu sdtestatud ei ole, ei saa nt planeeringu tagasiulatuv kehtetuks tun-
nistamine ega muutmine tuua kaasa omakorda ehitusloa kui sellele tugineva

°72 Rangelt vottes ei ole jirelakt veel isegi alusakti tiihistava kohtuotsuse tegemisel
digusvastane, vaid muutub digusvastaseks alles otsuse joustumisel. Samas otsuses jérel-
akti Siguspédrasust hinnates saab kohus siiski ldhtuda sellest, et jarelakt muutub otsuse
joustudes oigusvastaseks. Kui alus- ja jarelakt vaidlustatakse erinevate kaebustega, tu-
leks menetlused liita (TsMS § 374), kui kohtualluvus seda vdimaldab, vastasel juhul
tuleks jarelakti iile peetavas vaidluses menetlus peatada (TsMS § 356 1g 1).

573 Uldine pdhimdte on kiill, et halduskohus kontrollib akti diguspirasust selle andmise
hetke seisuga. Hilisem iildnormide muutmine (ka retroaktiivne) ega asjaolude muutu-
mine ei muuda tiithistamiskaebust pdhjendatuks (HMS § 54), vt ka RKHK 3-3-1-56-02,
p 10, RKUK 3-3-1-46-03, kohtunik J. P3llu eriarvamus, p 10. RVastS § 3 1g 1 ja HKMS
§ 26 1g 1 p 1 ei vilista siiski jarelakti tithistamist, kui see muutub alusakti tiihistamise
tottu tagantjdrele digusvastaseks. Algselt absoluutseks peetud pohimdttest, et tiihista-
miskaebuse puhul on diguspérasuse kontrollimisel ,,maédravaks ajahetkeks” akti andmise
hetk, on erandeid tehtud ka Saksamaal, P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwWV{G,
2001, § 44 anr 17 jj, 34; K. Redeker, H.-J. von Oertzen, VwGO, 2000, § 108 &nr 16.

™ Kone alla tuleks vaid kahju hiivitamine, kuid kogu kahju ei pruugi olla vdimalik ra-
has viljendada ega tdendada. Liiatigi peab puudutatud isikul olema vdimalus nduda
jarelakti tagajirjel alles tekkida vdiva kahju &drahoidmist, mitte ainult selle hilisemat
korvaldamist.

" RKHK 3-3-1-41-02, p 12.
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jirelakti tagasiulatuvat kehtetuks tunnistamist.”’® Oiguskindluse kahjustamise
oht on siin tunduvalt suurem, samas ei saa ega tohigi haldusakti muutmine hal-
dusmenetluses olla sama kaugeleulatuvate tagajargedega kui vaie voi haldus-
kohtulik kaebus, sest sellega soodustataks vaide- ja kaebetdhtaegadest mooda-
minekut. HMS § 66 1g-d 2 ja 3 kaitsevad seetottu haldusmenetluses tugevamalt
koigi jérelaktide plisivust, mis olid ,,andmise hetkel diguspérased”. Haldusme-
netluses, v.a vaidemenetluses kehtetuks tunnistatava haldusakti diguspérasuse
hindamisel tuleb jarelikult 1ahtuda haldusakti andmise ajal kehtinud diguslikust
ja faktilisest olukorrast, mitte tagantjirele tekkinud digusvastasusest.”’’ Seega ei
muutu haldusakti tagasiulatuval kehtetuks tunnistamisel selle alusel tehtud hal-
dusotsused ega iiksikisiku teod Oigusvastaseks algusest peale, vaid nende
oiguslik alus kaob tagantjarele ja see vOib muuta nad tagantjarele Oigus-
vastaseks.

Ainuiiksi menetluse uuendamine, mille tulemusena voidakse haldusakt keh-
tetuks tunnistada, ei korvalda veel haldusakti siduvust ega iihtki selle kompo-
nenti. Ta loob jatkuvalt adressaadile subjektiivseid digusi ja adressaat voib nou-
da akti tditmist, sest seadus ei tee menetluse uuendamise korral erandit HMS §-
st 60.°7® Et taitmist viltida, voib kdne alla tulla haldusakti peatamine uuendatud
menetluse ldbiviimise ajaks, kui kahtlused haldusakti diguspérasuse suhtes on
tosised.”” Sarnaselt kehtetuks tunnistamisega kaob siduvus ka haldusakti kehti-
vuse Is)seoatamisega ja haldusakti resolutiivosa muutmisega dramuudetud osa ula-
tuses.

2. Kehtivusaja méddumine

Haldusaktile kehtivustihtaja médramine kujutab endast kehtivuse piiramist kor-
valtingimusega, sarnaselt joustumishetke edasiliikkamisele. Ka kehtivuse 16pp
voib olla seotud kindla kuupievaga, ajavahemikuga®™' vi kindlalt saabuva vai
saabuda vodiva slindmusega. Kuigi haldusakti kehtivustihtaja méodumisel eda-
sine siduvus kaob, tuleb arvestada, et see toimub vaid edasiulatuvalt. Tagasi-

376 Vrd H.-U. Erichsen, kes mirgib, et haldusakti diguspérasuse eelduste hilisemal dra-
langemisel puudub vajadus tunnistada haldusakt kehtetuks mineviku suhtes, teoses: id
(toim), Allgemeines Verwaltungsrecht, 1998, 1k 332.

77 A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse kdsiraamat, 2004, 1k 350, 354 jj. Sellisel seisukohal
VwVIG § 48 (digusvastaste haldusaktide kehtetuks tunnistamine) kohaldamisel valitsev
arvamus ka Saksamaal, ehkki uuemal ajal on kdlanud ka kaalukaid hédli vastupidise
seisukoha toetuseks, ldhemalt P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, § 48
anr 63 jj; H.-U. Erichsen (toim), Allgemeines Verwaltungsrecht, 1998, 1k 331.

> Tallinna RKK 2-3/944/05, p 8; teistsugusel seisukohal Tallinna RKK 2-3/51/05, p
27.

P HMS § 64 1g 1 1s 2, § 66 1g 1. Vt Talllinna RKK 2-3/36/05, p 13 jj.

0 vrd HMS § 64 1g 1 s 2.

BNt KIS § 23.
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ulatuvalt jadb haldusakt juba sooritatud toimingute digusliku alusena ja digus-
suhte reguleerijana alles. Nt tdhtajaliselt sotsiaal- voi ettevitlustoetuse maéra-
misel ei teki riigil pérast tdhtaja moddumist tagasindudedigust juba makstud
toetuste suhtes. Jarelikult avaldab ka sellisel juhul kehtivuse kaotanud haldusakt
varem viljakujunenud suhete osas endiselt isikute jaoks siduvat moju.

3. Haldusakti realiseerumine

Ka haldusaktist tuleneva kohustuse tiitmisel voi diguse drakasutamisel®™ 15p-
peb kehtivus vaid edasiulatuvalt. Vastasel juhul voiks tekkida olukord, kus
maksumaksja saab pérast maksuotsusega tasumisele médratud summa &ra-
maksmist nduda summa tagastamist pdhjendusega, et maksuotsuse kehtivuse
16ppemisega seoses on dra langenud ka makse diguslik alus.”® Haldusakti keh-
tivuse 10ppemine Oiguste drakasutamisel vOi kohustuste tditmisel, nii nagu see
on praegu ette nahtud HMS § 61 lg-s 2, ei pruugi olla parim lahendus.”™ Kdne-
aluse regulatsiooniga on piilitud saavutada seda, et ei isikult ega haldusorganilt
ei saaks pdrast haldusaktiga peale pandud kohustuse 10plikku tditmist vastaspool
uuesti nduda sama kohustuse tditmist, nt {thekordse maksuotsuse alusel kordu-
valt sama maksusumma tasumist.”®’ Kaheldav on, kas kehtivuse 1dpetamine on
kohane vahend selle eesmérgi saavutamiseks. Sama kohustuse korduva tditmise
ndudmine peab olema vilistatud ka siis, kui haldusaktist tuleneb lisaks tdidetud
kohustusele ka muid, realiseerumata 6igusi ja kohustusi, mistottu haldusakt ei
ole veel HMS § 61 Ig 2 alusel kehtivust kaotanud. Tdsi, voib viita, et haldusakti
kehtivus on sellisel juhul 16ppenud osaliselt ja seetdttu ei saa enam nduda just
selle kohustuse tditmist, kiill aga esitada muid ndudeid. Taoline konstruktsioon
voib teoreetiliselt isegi paika pidada, kuid praktikas oleks haldusakti kehtiva ja
vahepeal kehtetuks muutunud osa piiritlemine iipris keeruline. Samas on kordu-
valt lihe ja sama kohustuse tditmise ndudmine niikuinii vélistatud. Isegi, kui
kohustust tekitava haldusakti kehtivus siiliks, 10ppeks kohustuse tditmisega ko-
hustus ise, samuti sellele korrespondeeruv subjektiivne digus. Korduvalt ei saa
ju nouda ka vahetult seadusest tuleneva iihekordse kohustuse tditmist, ehkki
seaduse kehtivus tditmisega ei 15ppe.”™® Nii voi teisiti on vilistatud iiksikisiku
poolt juba tiidetud kohustuse sundtditmisele podramine,”®’ nagu ka haldusorga-

2 HMS § 61 g 2 teokoosseisu kolmas ja neljas alternatiiv.

% Vrd distsiplinaarkaristuse kohaldamise otsuse tditmise kohta Tallinna RKK 2-
3/184/05, 1k 4.

38 Samas ,ammendub” haldusakt end tditmisel ja diguse drakasutamisel ka VwWVTG §
43 1g 2 kohaselt.

% HMS eelndu (456 SE 1) seletuskiri, § 174, p I1.

586 H.-U. Erichsen (toim), Allgemeines Verwaltungsrecht, 1998, lk 261. Téitmise kohta
oeldu kéib ka tditmise surrogaatide, nt tasaarvelduse kohta, sealsamas. Vt seadusest
tuleneva haldusorgani kohustuse tditmise kohta Tallinna RKK 2-3/62/04, p 18.

BTATSS §81g 11s 1.
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ni vastu juba sooritatud toimingu suhtes kohustamisndude esitamine.”™ Loa
kehtivuse 10ppemine pérast loast tuleneva Gdiguse realiseerimist oleks mitmel
juhul problemaatiline. Kohtupraktika on kinnitanud, et ehitusluba ei muutu pé-
rast ehitise valmimist ainetuks, tal séilib digussuhteid stabiliseeriv (kohtute hin-
nangul kohati ka tuvastav) funktsioon.”®

4. K ehtivuse |dppemine seadusest tulenevalt

Eriseadused vodivad ndha ette tdiendavaid haldusakti kehtivuse dralangemise
aluseid. Kui see ei ole vastuolus diguskindluse pohimottega ja selleks on poh-
jendatud vajadus,™” voib seadusandja lugeda kehtetuks ka varem vilja antud
haldusaktid ning seda suvalisest hetkest alates v3i seada kehtivuse sdltuvusse
taiendavatest, varem sdtestamata tingimustest. Haldusakti moju ja tagajarjed
tuleb sellistel juhtudel kindlaks teha ldhtuvalt sellest, kas mingi ajavahemiku
osas jai haldusakt kehtima ning kas ta vdib selles ulatuses olla jatkuvalt mingite
seni piisivate tagajirgede diguslikuks aluseks.’”’

I1. Asjaolude ja alusnormide muutumine

Saksa erialakirjanduses ja kohtupraktikas on kohati asutud seisukohale, et lisaks
kehtivuse 16ppemisele kaob haldusakti siduvus ka haldusakti andmise aluseks
olnud asjaolude vdi odigusliku raamistiku muutumisel péarast akti andmist.
Moistagi ei saa sellise jarelduse suhtes olla vastuviiteid, kui seadus seob mingi
asjaolu tekkimisega haldusakti kehtivuse 16ppemise. Siinkohal on aga silmas
peetud hoopis situatsiooni, kus vastav eriregulatsioon puudub ja haldusakt jiib
kehtima, kuid muutuvad asjaolud, mida asutus haldusakti andmise otsustamisel
hindas.

1. Eelotsustudliku mgju kadumine

M.-J. Seibert osutab, et haldusakt reguleerib vaid kindlat tiksikjuhtumit — hal-
dusakti andmise kéigus tuvastatud Siguslikku ja faktilist olukorda. Olukorra
muutumisel ei ole enam tegu selle juhtumiga. Seetottu kaduvat aluseks voetud

¥ RVastS § 6 1g 1.

% RKHK 3-3-1-25-02, p 25; 3-3-1-42-03, p 14; Tallinna RKK 2-3/1/05, p 23. Vrd aga
RKHK 3-3-1-33-05, p 15, kus vilistatakse ehitusloa tithistamine pérast ehitise valmi-
mist.

% Arvestada tuleb, et haldusakti , legislatiivne kehtetuks tunnistamine” kujutab endast
korvalekallet voimude lahususe pSdhimdttest, mistdttu saab tegemist olla vaid véga kaa-
lutletud eranditega, P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, § 43 &nr 190.

1 vt nt MKS § 163. Vt ka kaabellevilubade kehtivuse 15ppemise kohta seoses uue sea-
duse joustumisega, RKHK 3-3-1-36-02, p 10 jj.
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asjaolu dralangemisel haldusakti prejuditsiaalsus ehk méiiravus jérgnevate hal-
dusmenetluste suhtes. Oigusjdud ei takistaks seega hilisemate otsuste tegemisel
arvestamast vahepealseid olulisi muudatusi asjaoludes voi digusaktides.””* Nai-
teks inimesel puude tuvastamise otsus kaotaks siduvuse hilisemates otsustes
pensioni- voi maksusoodustuste kohta, mille juures puue omab Siguslikku té-
hendust, kui tagantjarele on puue kadunud. Ning vastupidi, kui puue on parast
puude tuvastamisest keeldumise otsust vahepeal tekkinud, tuleks kdigis jargne-
vates menetlustes ldhtuda muutunud olustikust, mitte jous olevast negatiivsest
tuvastusotsusest. Mitmed teised autorid leiavad, et olukorra muutumine voib
haldusaktist tulenevaid digusi ja kohustusi mojutada vaid haldusakti ametliku
muutmise kaudu.” Viimane seisukoht on veenvam. Asjaolude muutumine,
ammugi mitte juba otsuse tegemise ajal esinenud, kuid tollal veel varjatuks jaa-
nud faktide hilisem ilmnemine, ei tdhenda, et tegemist ei oleks sama iiksikjuh-
tumiga, mida varasem ja seni kehtiv haldusakt reguleerib. Oigesti mirgib M.-J.
Seibert, et prejuditsiaalsus eeldab lahendatavate kiisimuste identsust eclneva ja
uue haldusakti puhul. Ent lahendatavaks kiisimuseks ei ole haldusakti puhul
mitte juhtumi faktilised asjaolud ega selle suhtes kohaldatavad digusnormid,
vaid digused ja kohustused, mille tekitamisele, muutmisele v4i 1opetamisele on
haldusakt ise suunatud.”®* Just regulatsioon, mitte selle kehtestamisel kindlaks
tehtud faktilised asjaolud, toovad kaasa akti siduvuse. Haldusakti andmisel tu-
vastatud tehiolud ja haldusakti reguleerimisese langevad kokku vaid tuvastavate
haldusaktide ja nende andmisest keeldumise otsuste puhul. Tuvastav haldusakt
on aga haldusiilesannete tditmisel pigem erandiks kui reegliks. M.-J. Seibert
arendab aga siduvuse 10ppemise teesi vélja just tuvastava haldusakti kohta too-
dud niidetest, lugedes kohustavad, keelavad ja lubavad aktid enamjaolt erandli-
keks. Ta keskendub ka peamiselt vaid siduvusele teiste haldusorganite suhtes
jérgnevates haldusmenetlustes. See on aga koigest iiks siduvuse tahk. Samas
moonab ta, et toodud néidete puhul ei ole tegemist mitte niivord varasema
prejuditseeriva moju dralangemisega, vaid uue olustiku véljumisega taoliste
haldusaktide siduvuse objektiivsetest piiridest, kuna reguleerimisesemed on eri-
nevad.” Seetdttu vaatlemegi nii tuvastava haldusakti kui ka keeldumisotsuse

*2 Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 222 jj. Samal seisukohal P.
Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwVTG, 2001, § 43 énr 95.

% Koos viidetega kohtupraktikale ja tiiendavale kirjandusele M.-J. Seibert, Die
Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 225, viited 82 jj; m&ju puudumine
kehtivusele (Wirksamkeit) H.-J. Knack jt, VwVT{G, 2004, § 43 anr 33.

% Seda mirgib ka M.-J. Seibert ise, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten,
1989, 1k 230. Siduvuse 16ppemine on Seiberti késitluses seda vastuolulisem, et ta peab
lisaks haldusakti 16ppregulatsioonile siduvaks ka haldusakti andmisel tuvastatud olulisi
asjaolusid, ldhemalt § 7 A 1 3.

%% M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 228.
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eripara allpool siduvuse sisulisi piire kisitledes.” Siinkohal uurime lihemalt
asjaolude muutumise mdju tavapérastele, st konstitutiivsetele haldusaktidele.
Olgu néitena toodud ettekirjutus lammutada elamule loata tehtud juurdechi-
tus, mis varjab naabril valguse ja vaate. M3ju naabrile oli ettekirjutuse tegemi-
sel olulise tdhtsusega asjaolu. Kui enne ettekirjutuse tiitmist ehitab naaber oma-
korda enda elamu iimber nii, et lammutamisele kuuluva juurdechituse mdju
kaob vo&i vdheneb olulisel médral, siis peaks M.-J. Seiberti jt késitluse kohaselt
ettekirjutuse siduvus 10ppema. Eestis ei ole HMS § 61 lg 2 kohaselt sellistel
puhkudel ettekirjutuse tditmise kohustuse automaatseks dralangemiseks digus-
likku alust. Selgitada tuleb siiski, kas regulatsioonis ei vdi olla liink. HMS nor-
mistiku siisteem seda ei kinnita, sest just taoliste juhtude tarbeks on ette ndahtud
§441g 1 p1ja§ 65I1g 3.7 Nende sitete jirele puuduks siduvuse iseenesliku
kadumise korral vajadus. Tolgendades HMS § 61 lg-t 2 ka teleoloogiliselt,
ndeme, et ettekirjutuse jatkuv siduvus ei kahjusta ebamdistlikult kellegi digusi
ega huve, sest edasise tditmise véltimiseks on ettekirjutus voimalik kehtetuks
tunnistada. Ettekirjutuse siduvuse dralangemine aitaks teatud mééral vihendada
biirokraatiat, sest puuduks vajadus kohustuse korvaldamiseks tdiendava haldus-
akti vormistamiseks. Haldusakti andmine ei ole aga taolises situatsioonis eba-
maistlik, pigem vastupidi. Kui on ilmselge, et olukorra muutumine tingib ette-
kirjutuse kehtetuks tunnistamise, siis ei tohiks otsuse tegemine suurt aja ja
muude ressursside kulu endaga kaasa tuua. Kui aga vahepealsete siindmuste
mdju ettekirjutuse jatkuvale siduvusele on keerulisem hinnata, siis on ka kaa-
lutletud haldusotsuse™® tegemine selgelt kohasem kui ettekirjutuse adressaadi
ithepoolne hinnang muutunud asjaoludele. Enamgi veel, kui adressaati koormav
haldusakt on tekitanud kolmandale isikule diguspirase ootuse, siis ei tulene ka
HMS § 65 Ig-st 3 enam absoluutset haldusakti kehtetuks tunnistamise nduet,
vaid akti kehtetuks tunnistamise kaalumisel tuleb arvestada ka kolmanda isiku
huve.”” Qiguspérast ootust ei oleks kaalumise teel voimalik kaitsta, kui siduvus

3%6§ 7Bl jaIIL.

%7 Eeltoodut kinnitab ka RKHK 3-3-1-32-05, p 17. Selles vaidluses mérati maareformi
kdigus teenindusmaa lohkematerjalilaole, pidades silmas omaniku tollal kehtinud
1ohkematerjaliluba. Kohtumenetluse kéigus loa tingimused muutusid, mistottu omani-
kule oleks piisanud ka véiksemast teenindusmaast ning kolmandale isikule oleks seega
saanud jétta rohkem maad. Kolleegium maérkis, et erastamisotsuse diguspdrasust tuleb
hinnata selle tegemise hetke seisuga ja asjaolude muutumisega seotud kiisimused peab
asutus tldjuhul lahendama haldusmenetluse uuendamise teel. Kui aga kohalikule oma-
valitsusele on ette niha, et vaatamata kehtivale loale ehitise kasutamine erinduetega
laona peagi l1opetatakse, ei tohi ta maareformi korraldamisel 1dhtuda pelgalt ehitise ka-
sutamiseks antud lubadest, vaid peab silmas pidama ka prognoositavat olukorda tulevi-
kus, sealsamas, p 18.

%% Seoses vangla julgeolekuabindude kohaldamise vajaduse vdimaliku muutumisega,
Tallinna RKK 2-3/33/05, p 9.

%% Seoses planeeringutega Tallinna RKK 2-3/217/05, p 16.
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kaoks iseenesest. Tosi, haldusorganil voib vajaduse sdilimisel olla vdimalus et-
tekirjutust korrata, kuid sellisel juhul ei saaks enam radkida biirokraatia véhen-
damisest. Teiseks voib ettekirjutuse kordamine olla vilistatud voi raskendatud
aegumise voi muude diguslike voi praktiliste takistuste tdttu (nt adressaat hoiab
menetlusest kdrvale). Olukorras, kus asjaolud on mérkimisvaarselt muutunud ja
adressaati koormava ettekirjutuse kehtetuks tunnistamist ei ole joutud veel
taotleda vOi otsustada, tuleb asutusel véltida ettekirjutuse enneaegset sundtdit-
mist, kui selleks ei ole kiireloomulist vajadust. Hea halduse pdhimdtte kohane
oleks tegelikult isegi see, kui ehitusjérelevalve asutus peataks ise seniks ette-
kirjutuse tditmise, kuni ta on joudnud muutunud asjaoludele anda omalt poolt
16pliku hinnangu.

Siduvuse iseeneslik kadu viiks selgelt ebarahuldavate tulemusteni ka lubade
puhul. Faktiline muutus ei saa loast tulenevaid digusi mojutada ainuiiksi see-
tottu, et asjaolu varasema esinemise korral oleks tulnud jétta luba andmata. Va-
lismaalasele Eestisse abikaasa juurde elamaasumiseks antud elamisloast tulenev
riigis viibimise digus ei tohiks I6ppeda iseenesest koos abielu 16ppemisega. See
peaks andma iiksnes aluse kaaluda elamisloa kehtetuks tunnistamist.*”’ Kehte-
tuks tunnistamise vdivad vilistada mitmed tdiendavad asjaolud, nt lapse elami-
ne Eestis. Teine ndide: kui pdrast kaevandamisloa andmist rajatakse karjééri
lahedale elamurajoon, siis ei saa elanikud véita, et loast tulenev digus kaevan-
damiseks on asjaolude muutumise tdttu 16ppenud, ehkki kaevandamisluba oleks
suure toendosusega voinud jddda andmata, kui elamud oleks oma kohal olnud
juba enne karjdari rajamist. Kui peale ehitusloa andmist muudetakse seadust ja
keelatakse tervise kaitse eesmérgil seni nduetele vastanud projektis ette nahtud
ehitusmaterjali voi konstruktsiooni kasutamine, siis oleks samuti proportsio-
naalne, et padev asutus kaalub projekti edasist saatust diguskindluse ja asjako-
haste huvide seisukohast, tunnistades ehitusloa kehtetuks vaid kaaluka vajaduse
korral. Kohtutes on olnud vaidlusi ka detailplaneeringu siduvuse iile pérast as-
jaolude muutumist. Uhes sellises oli detailplaneeringuga ette nihtud kiriku ehi-
tamine koos naaberkinnistule kavandatud piihapdevakooli hoonega. Mdlemad
kinnistud kuulusid samale usuiihingule. Vahepeal aga loobuti koolihoone ehi-
tamise mottest ja selleks ette nidhtud naaberkinnistu vodrandati. Kirikule aga
taotleti kooskodlas planeeringuga chitusluba, mille naaberkinnistu uus omanik
vaidlustas. Ta leidis, et kirik tuleks ehitada oluliselt teistsugusel kujul kui de-
tailplaneeringus on ette ndhtud, sest asjaolud on vahepeal mérkimisvairselt
muutunud. Koolihoone asemel on uus omanik nimelt nduks votnud hoopis kor-
terelamu piistitamise. Tallinna Ringkonnakohtu arvates ei toonud asjaolude
muutumine kaasa detailplaneeringu siduvuse 16ppemist, ehkki detailplaneerin-
gut ei oleks omal ajal sellisel kujul kindlasti kehtestatud, kui juba toona oleks
selle omanik soovinud krundile elamut ehitada.®”! Planeeringute stabiilsuse va-

0 yMS § 12" 1g 8 p 2.
51 Tallinna RKK 2-3/217/05, p 14.
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jalikkust diguskindluse kaitseks on rdhutanud ka Riigikohus.®”> Ehkki detailpla-
neering koostatakse nimelt lihiaastate ehitustegevuse kavandamiseks,”” ei saa
ta kaotada ,,lahiaastate moodumisel” automaatselt kehtivust, sest taoline ajaline
méidratlus on liialt laialivalguv ja ilma padeva organi poolt 14bi viidud kohase
menetluseta ei ole vdimalik hinnata, kas asjaolud on muutunud piisaval mééral,
et kaaluda tiles planeeringu jatkuvale elluviimisele lootva isiku huve. Kinnistu-
omaniku muutunud huvide vdi muude uute asjaoludega arvestamine peab toi-
muma uue detailplaneeringu kehtestamise vormis.***

Haldusakti tditmisega seoses oli juba juttu sellest, et vaatamata haldusakti
kehtimajiiamisele vdivad 15ppeda sellest tulenevad digused ja kohustused.’”
Seda tuleb ette ka haldusakti adressaadi surma vai 10ppemise korral digusjérg-
luse puudumisel voi haldusakti esemeks oleva asja hdvimisel, samuti haldusak-
tist tuleneva diguse voi kohustuse aegumisel.””® Haldusakti kehtivust need
siindmused ei mdjuta.®”’ Oiguste vdi kohustuste 1dppemisel vdib haldusakt
kaotada suure osa oma praktilisest tdhendusest, kuid ennatlik oleks seda samas-
tada siduvuse téieliku kaoga, sest digused ja kohustused ei 10ppe tagasiulatuvalt.
See, kas isik enne oma eksistentsi 10ppu kéitus diguspiraselt voi digusvastaselt
vo0i kas haldusorgan tema 6igusi jargis voi rikkus, voib omada ka hilisemat téht-
sust. Nt kui ametnik tekitas enne oma surma Oigusvastaselt teenistusandjale
kahju, vdib asutus esitada kahjundude périjate vastu, ehkki périjad mdistagi ei
astu teenistussuhtes kadunu asemele. Ametniku digused ja kohustused teenis-
tussuhtes on isikuga lahutamatult seotud, kahjundue aga ei ole.

Seega haldusakti andmisel tuvastatud asjaolude ja aluseks olnud digusnor-
mide muutumine ei saa reeglina kdrvaldada haldusakti siduvust. Uldreeglist
voivad aga olla véimalikud mdned reservatsioonid.

2. Tagantjareletekkiv vdimatus

Esmalt tuleks tdpsustada, kas siduvus séilib siindmuste vahepealse arengu korral
ka siis, kui selle tagajirjel muutub haldusakti tditmine tagantjirele vimatuks.*”

602 RKHK 3-3-1-42-03, p 20.

3 planS § 9 1g 1.

9% Tallinna RKK 2-3/217/05, p 15; 2-3/944/05, p 8. Ka maa erastamine ja sihtotstarbe
kandmine maakatastrisse ei too kaasa detailplaneeringu kehtivuse 16ppemist, Tallinna
RKK 2-3/650/05, p 11.

895 Eespool 1 3.

6Nt MKS §311g3p4,§1281g2p4.

897 Saksa diguse ja kohtupraktika kohaselt 13ppeb taolistel juhtudel ka haldusakti kehti-
vus, haldusakt n-6 ammendub, vt P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, §
43 anr 196 jj; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2000, 1k 173 jj.
Eesti seadus ,haldusakti ammendumise” instituuti ei tunne ja selleks puudub ka vaja-
dus, sest digused ja kohustused 16ppevad niikuinii.

608 Teistsugusel seisukohal H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2000,
1k 174.
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Kui voimatus on tekkinud kohustuse eseme, nt lammutamisele méaératud ehitise
taielikust havimisest, siis 10ppeb kohustus. Objektiivne vGimatus voib aga tek-
kida ka muudel juhtudel. Oletagem, et ettevotjale tehti ettekirjutus korvaldada
tema poolt pdhjustatud Slireostus rannas, kuid ebasoodsate ilmastikuolude tottu
levib reostus meres laiali selliselt, et seda on praktiliselt vdimatu likvideerida,
ehkki reostus on endiselt olemas. Haldusakti tiihiseks lugemine HMS § 63 Ig 2
p 5 alusel ei ole sellistel juhtudel vdimalik, sest kogu tiihisuse kontseptsiooniga
oleks vastuolus tiihisuse tekkimine pérast haldusakti andmist — tiihisus on
kehtetu algusest peale. Mdeldavam oleks analoogia, mille kohaselt tagantjérele
tekkiv vdimatus tingib edasiulatuva kehtetuse. Vaidluste viltimiseks kehtivuse
iile tuleks siingi, nagu tiihisuse aluste puhul, ldhtuda ilmselguse kriteeriumist,
mis praktikas vilistaks paljudel juhtudel akti iseenesliku kehtetuks muutumise.
Seni véimaliku teo véimatuks muutumise iile esineb juba eos suurem vaielda-
vuse oht kui algusest peale voimatute haldusaktide puhul. Seet6ttu tuleb ka siin
asuda seisukohale, et hiljem tekkiv voimatus paneb haldusorganile kohustuse
haldusakti muutmiseks, ei korvalda aga automaatselt kehtivust ega siduvust.

3. Sundtéaidetavuse |Gppemine

Adressaadi jaoks kohustusliku ettekirjutuse aluseks oleva digusnormi kehtetuks
tunnistamisel langeb soltumata ettekirjutuse enda kehtimajéémisest ja pShimot-
telisest siduvusest éra ettekirjutuse sundtdidetavus. Sellekohane norm ATSS § 8
lg 3 p-s 2 vilistab sonaselgelt kiill vaid asendustditmise ja sunniraha rakendami-
se tditmisabindudena. Ent ,Kohtla-Jarve Soojuse” asjas on Riigikohus viljen-
danud veendumust, et tegemist on haldustiitediguse iildpohimottega, mis kiib
kdigi koormavate haldusaktide ja kdigi haldustiitevahendite kohta.®” Uldine
poOhiseadusevastaseks tunnistatud normile tugineva haldusakti sundtditmise
keeld eksisteerib valitseva arvamuse kohaselt ka Saksamaal.®'® See viib edasi
mottele, et lisaks sundtiitmisele voib alusnormi dralangemine mojutada ka teisi
siduvuse aspekte.

a) Sduvuse taiendavad piirangud

Hilisemas ,,Stromiksi” kaasuses ongi Riigikohtu halduskolleegium selgesonali-
selt pidanud vajalikuks ATSS § 8 lg 3 p-st 2 ,,avastatud” {ildpdhimotet edasi

99 RKHK 3-3-1-3-04, p 10. Nii ka U. Anton, Haldussund kui haldustiide — Juridica
1998, 1k 389, 391. Ka Saksa Korgema Halduskohtu praktikast v3ib tuua ndite, kus leiti,
et lammutusettekirjutuse aluseks olnud maastikukaitse eeskirja tiihistamine vilistab
ettekirjutuse edasise sundtiitmise, BVerwGE 6, lk 321 (vt M.-J. Seibert, Die
Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 238).

619 Analoogia VWGO § 183 Is-ga 2, mis sitestab sarnases situatsioonis halduskohtu ot-
suste tditmise keelu, vt F. Schoch, E. Schmidt-ABmann, J. Pietzner (toim), VwGO
(2005. a oktoobri seisuga), § 183 anr 51.
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arendada, leides, et lisaks sundtditmise keelule tuleb haldusakti aluseks oleva
oigustloova akti pShiseadusevastaseks tunnistamisel tiihistada ka haldusakt ja
16petada selle alusel edasiste toimingute sooritamine ning teha seda ilma adres-
saadi taotlust dra ootamata. Parast alusnormi pdhiseadusevastaseks tunnistamist
akti alusel tehtud toimingud tuleb iihtlasi tagasi tiita.’"'

Riigikohtu seisukoha juures on oluline tdhele panna, et selle rakendumise
eeldus on kitsam kui ATSS § 8 Ig 3 p 2 enda teokoosseis, sest jutt ei ole enam
mitte alusnormi igasugusest dralangemisest, vaid iliksnes pohiseadusevastaseks
tunnistamisest. Teiseks ei anna ainuiiksi ihe voi teise isiku, sh haldus-, tsiviil-
vOi siiliteoasja ldbivaatava kohtu seisukoht, et alusnorm on pohiseadusevastane,
veel alust haldusakti kehtivust ja siduvust kitsendada. Piirangud tekivad vaid
juhul, kui haldusakt on juba Riigikohtu poolt pohiseadusevastaseks tunnistatud.
Silmas tuleb pidada kolme erinevat tagajirge, mis halduskolleegiumi arvates
mainitud olukorraga kaasnevad: kehtetuks tunnistamise kohustus, akti alusel
edasiste toimingute sooritamise keeld ja nende tagasitditmise kohustus keelu
rikkumise korral. Kehtetuks tunnistamise kohustus tulenes antud kaasuses iihe-
selt ka HMS § 65 lg-st 3,°'> ehkki Riigikohus sellele ei viita. HMS § 69 nieb ka
ette sellise haldusakti tagasitditmise. Riigikohtu edasiarenduse kohaselt langeb
lisaks sellele iseenesest dra ka haldusorgani digus teha haldusakti alusel tdien-
davaid otsuseid ja toiminguid ning teiste haldusdigussuhte subjektide (adressaa-
did, kolmandad isikud) kohustus viimastega leppida, s.o akti eelotsustuslik
moju edasiste menetluste suhtes. Tegemist on haldusakti digusvastasusest sol-
tumatu kehtivuse pOhimdtte mérkimisvéirse, kuid vdhemalt teatud piirides
kindlasti pohjendatud kitsendusega. Olukorras, kus asutus on kohustatud hal-
dusakti tingimusteta kehtetuks tunnistama, ei saa digustada vahepealsel ajal hal-
dusakti jatkuvat elluviimist. Akti kehtivus tuleks kuni kehtetuks tunnistamiseni
vidhemasti peatada. Siduvuse osaline dralangemine tagab puudutatud isiku kaitse
siiski tdhusamalt. Edasine praktika peab nditama, kas eelotsustusliku mdju va-
listamine saab olla absoluutne reegel. ,,Stromiksi” lahendi kontekstiks oli tege-
mist kahepoolse haldusdigussuhtega, kus haldusakti jatkuval tditmisel oleks ol-
nud adressaadi jaoks koormav moju. Kui pdhiseadusevastase normi alusel antud
haldusakt on aga vihemalt mone tiksikisiku jaoks soodustav ja viimasel on sel-
lega seoses tekkinud kaitsmistvédriv usaldus, voib kehtetuks tunnistamine, ise-
dranis selle tagasiulatuv mdju osutuda kaheldavaks. Leian, et soodustatud isiku
diguspdrase ootuse kahjustamise ohu esinemisel on asutus alusnormi dralange-
misel kohustatud kiill haldusmenetluse uuendama ja haldusakti kehtetuks tun-
nistamist kaaluma, kuid ta peab arvestama seejuures ka soodustatud isiku
ootustega. Viimased vdivad domineerima jddda iseédranis olukorras, kus alus-

o' RKHK 3-3-1-64-04, p 17 jj.

612 Selle sitte alusel kuuluvad alusnormi #ralangemisest arvates kehtetuks tunnistami-
sele kestvalt isiku Gigusi piiravad haldusaktid. Pole kahtlust, et korraldus, mis kohustab
isikut jatkuvalt makset tegema, on kestvalt digusi piirav.
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normi pohiseadusvastasus on vaid formaalne. Haldusorgani poolt akti alusel
toimingute tegemise keelu korval ei selgitanud Riigikohus tdiendavalt, mis
juhtub alusnormi pohiseadusevastaseks tunnistamise korral haldusakti siduvuse
muude aspektidega, mh kas sellises olukorras vdib adressaat kuni loa kehtetuks
tunnistamiseni realiseerida loast tulenevaid digusi. Kiill aga rShutas kolleegium,
et akti kehtivus pdhiseadusevastasuse tuvastamise tottu iseenesest éra ei kao ja
tithiseks akti lugeda ei saa ning see vélistab nt akti alusel varem tasutud sum-
made tagasindudmise alusetu rikastumise sitetele tuginedes.®® Sellest tuleb ja-
reldada, et muud siduvuse ilmingud siilivad.

Alusnormi dralangemisega kaasnevat sundtditmise keelu pohimotet ei tohi
piiramatult laiaks venitada. See ei vdi viia pdhiseadusevastase haldusakti sidu-
vuse tdieliku eitamiseni, seega sisuliselt tithisuseni. Ohtudele, mis sellega kaas-
neksid, on t66s juba viidatud.®'* Tuleb arvestada, et ATSS § 8 Ig 3 p 2 ise ei ole
absoluutne. Sellest seadusega erandite tegemist on Riigikohus aktsepteerinud.®'®
Samuti on pohiseaduslikkuse jarelevalve praktikas korduvalt réhutatud, et Rii-
gikohtu poolt pohiseadusevastase digustloova akti kehtetuks tunnistamisel puu-
dub tagasiulatuv moju.’’® Enamgi veel, Riigikohus vdib pdohiseadusevastase
digustloova akti kehtetuks tunnistamise koguni edasi liikata.®’’” Halduskollee-
gium on seejuures réhutanud, et ,,seadusandja [on] sellise regulatsiooni kehtes-
tamisel ldhtunud eeldusest, et pikka aega kehtinud digustloova akti kohtuotsu-
sega tithiseks tunnistamine tooks haldusdiguslikes suhetes kaasa iihiskonnale
liialt koormavaid tagajérgi — Oiguskindluse kahjustamise ning kuluka restitut-
siooni vdimalikkuse ja vajalikkuse”.®'® Tithisusega vdrreldavad tagajirjed, ise-
dranis restitutsiooninduded®” kaasneksid ka pdhiseadusevastase digustloova
akti alusel antud haldusaktide massilise tagasiulatuva kehtetuks tunnistamisega.
Seetdttu saab Riigikohtu tuletatud haldusakti kehtetuks tunnistamise kohustus
olla retroaktiivne vaid kuni alusnormi pdhiseaduslikkuse jarelevalve korras
kehtetuks tunnistamise hetkeni, mitte vordsustuda tiihistamise kohustusega.
Haldusorgani kohustus tunnistada akt kehtetuks ei pea aga tingimata viima juba

613 RKHK 3-3-1-64-04, p-d 15 jj, 20.

%1% Ennekdike § 4 C 12.

815 Nit seoses MKS § 163 Ig-ga 2' RKHK 3-3-1-3-04, p 11, 16. Vit ka Tallinna RKK 2-
3/307/05, p 19; 2-3/309/05, 1k 7.

616 RKPK 3-4-1-10-00, p 37; 3-4-1-3-04, p 42. Sellega ei haaku aga 1. jaanuaril 2006
joustunud TsMS § 702 1g 2 p 7, vdimaldades teisele hiljem pdhiseadusevastaseks tun-
nistatud normile tuginedes tehtud lahendeid. Vihemalt halduskohtumenetluses vdib nii
ulatuslik kohtuotsuse seadusjou piirang osutuda Siguskindluse rikkumise tdttu pdhi-
seadusevastaseks.

o7 PIKS § 58 1g 3.

618 RKHK 3-3-1-56-04, p 8; 3-3-1-64-04, p 14.

519 RVastS § 11 1g 1; HMS § 69.
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pikka aega tagasi toimunud rikkumiste heastamiseni.”® Sellega on kooskdlas
Riigikohtu tépsustus, et adressaadi enda poolt enne pohiseaduslikkuse jéareleval-
ve otsuse jOustumist tdidetud haldusakti ei tule kehtetuks tunnistada ega tagasi
tdita.”! Samas ei votnud Riigikohus seisukohta juhtumite suhtes, kus pShisea-
dusevastane haldusakt oli enne pohiseaduslikkuse jarelevalve otsuse jGustumist
taidetud mitte adressaadi enda, vaid haldusorgani poolt, sh haldussundi kohal-
dades. Eeltoodu valguses saab aga jareldada vaid seda, et ka sddrane haldusakt
ei kuulu tagasitiitmisele, sest kehtetuks tunnistamine toimub vaid ex nunc, mitte
varasemaid tditetoiminguid md&jutavalt.

b) Normi kehtetuks tunnistamise ajaline ulatus

Poordudes ATSS § 8 Ig 3 p 2 tuletiste juurest tagasi normi enda juurde, tuleb
selgitada veel, kas sundtéitmise vilistab alusnormi igasugune kehtetuks tunnis-
tamine vdi on vajalik, et see toimuks tagasiulatuvalt, vihemalt kuni ettekirjutuse
tegemise hetkeni. Kuna valdava seisukoha jargi puudub pdhiseaduslikkuse ja-
relevalve otsusel tagasiulatuv joud, ent ,,Kohtla-Jarve Soojuse” kaasuses valis-
tati just varasemate maksuotsuste sundtditmine, voiks sellest jéreldada, et sund-
tditmine on vélistatud ka iiksnes alusnormi edasiulatuva kehtetuks tunnistamise
korral. Selles, et seadusandja oleks ATSS-s sellist tagajiarge soovinud voi et see
tuleneks oiguse iildpohimdtetest, on alust kahelda. Alusnormi voib seadusandja
tunnistada edasiulatuvalt kehtetuks ka paljudel muudel motiividel kui selle po-
hiseadusevastasus, ebamdistlikkus vms. Sundtiitmist tingiv norm voidakse
kehtetuks tunnistada ka seetdttu, et kiisimust asutakse reguleerima muul viisil
— nt ettekirjutuse ja haldussunni asemel siiiiteokoosseisu ja karistamise teel >
Varasemate ettekirjutuste suhtes ei oleks uusi karistusi PS § 23 Ig 2 tottu voi-
malik kohaldada. Kui vilistada samas ka seniste tditmata ettekirjutuste sund-
tditmine, vOib ettekirjutus jééda lildse sanktsioonita, ehkki selle vajalikkuses ja
diguspérasuses ei pruugi olla kahtlust. Seetdttu arvan, et kui seadusandja poolt
seaduse kehtetuks tunnistamisel ei ndhtu parlamendi tahet varasematesse hal-
dusaktidesse sekkumiseks, siis ATSS § 8 lg 3 p 2 ei rakendu. Oigustloova akti
kehtetuks tunnistamisel pohiseaduslikkuse jérelevalve menetluses on tegemist
spetsiifilise olukorraga, sest alusnormi pohiseadusevastasuse tSttu oli ka tdide-
tav haldusakt digusvastane. Viltimaks loogilist vastuolu eeltooduga oleks koha-
ne modnda, et pohiseaduslikkuse jarelevalve korras tehtud otsustel on ATSS § 8
lg 3 p-st 2 tulenevalt siiski piiratud tagasiulatuv joud — nimelt jérelaktide
sundtédidetavuse suhtes.

620 yrd F. Schoch, E. Schmidt-ABmann, J. Pietzner (toim), VwGO (2005. a oktoobri
seisuga), § 183 anr 55 jj.

62 RKHK 3-3-1-64-04, p 17.

622 Aktuaalse niitena voib viidata juhtimisdiguse dravétmise regulatsiooni muutmisele,
vt LS § 77° 1g-d 3 jj.
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C. Vahekokkuvote

Olles soltuv haldusakti kehtivusest, jargivad haldusakti siduvuse piirid reeglina
ka ajaskaalal akti kehtivuse alguse ja 10ppemise momente. Ajaline nihe tekib
akti joustumise edasiliikkumise ja kehtivuse peatamise korral. [lmneb, et esialg-
se korvalekaldumiskeelu voib kaasa tuua ka akti kindel voi tdenéoline kehtima-
hakkamine tulevikus. Ajalises plaanis on rakendatav ka subjektiivse siduvuse
absoluutsuse tees, v.a adressaatide paljususe korral, kui nende digused ja ko-
hustused on iiksteisest lahutatavad. Siduvus kaob reeglina vaid akti kehtivuse
16ppemisel. Edasiulatuv kehtetuks tunnistamine vdib séilitada varasema siduvu-
se. Tagasiulatuv kehtetuks tunnistamine muudab akti alusel juba sooritatud toi-
mingud Oigusvastaseks (alusetuks), kuid mitte algusest peale, vaid akti kehte-
tuks tunnistamise hetkest, voides avada vdimalused nende tagasitditmiseks. Akti
aluseks olnud digusnormide ja asjaolude muutumine siduvust iseenesest ei kor-
valda. Erandina 16petab alusnormi dralangemine sundtéitmise lubatavuse. Alus-
normi kehtetuks tunnistamine pdhiseaduslikkuse jérelevalve menetluses votab
haldusorganilt vdimaluse ka muudeks toiminguteks isikut koormava akti puhul.
Seega ilmnevad ajalises plaanis mdningad korvalekalded kehtivuse ja siduvuse
seotuse teesist.

§ 7. Objektiivsed piirid

Et siduvuse ulatus ja selle erinevad mojud saaksid end sisulisest kiiljest reljeef-
semalt ilmutada, on erialakirjanduses kombeks vaadelda haldusakte nende osa-
de, haldusaktide liikide ja haldusmenetluse erinevate etappide ning erinevate
menetluste, sh haldusmenetluse ja tsiviilprotsessi omavahelistest seostest lahtu-
des. Nonda on toimitud ka jérgnevates peatiikkides. Tuleb mérkida, et loa sidu-
vuse objektiivse kiilje tuumast (konstitutiivse haldusakti mairavusest digussuhte
subjektidele, haldusorgani korvalekaldumise keelust) on eelnevate teemade pu-
hul juba korduvalt juttu olnud. Jargnev késitlus ei keskendu seetottu enam nii-
vord tiitipolukordadele, vaid iiritab ennekdike markeerida siduvuse objektiivseid
piire vaieldavamates situatsioonides.

A. Siduvus haldusakti osade |6ikes

I. Resolutsioon ja matiivid

1. Uldised kiisimused

Tsiviil- ja haldusprotsessis on kohtuotsuse seadusjou kisitlustele omane
resolutiivosa ja motiivide digusliku tdhenduse vastandamine. TsMS § 457 1g 1
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ja tdna kehtiva HKMS § 96 kohaselt on joustunud kohtuotsus kohustuslik me-
netlusosalistele osas, milles otsuse resolutsiooniga lahendatakse hagi voi vastu-
hagiga esitatud ndue.*”> HMS § 60 1g 2 Is-test 1 ja 3 ndeme, et ka haldusakti
erinevatel osadel — resolutsioonil ja motiividel — on erinev diguslik tdhendus:
resolutsioon on kd&ikidele puudutatud isikutele ja asutustele igas asjakohases
olukorras siduv, motiividel on iseseisev Oiguslik tdhendus vaid seaduses sétes-
tatud juhtudel. Kuigi Saksamaal séitestab VwV{G § 43 1g 1 Is 2, et haldusakt
joustub sellise sisuga, nagu ta on teatavaks tehtud, on Gigusteadlaste enamus
seisukohal, et siduv on vaid resolutsioon, mitte motiivid.®** EL institutsioonide
otsuste puhul on asutamislepingu art 249 Ig-s 4 kiill ette néhtud, et nad on tervi-
kuna siduvad, kuid kas seejuures on silmas peetud ka motiivide siduvust, on
kaheldav. Pigem tundub pohjendatum seisukoht, et terviklikku siduvust on rd-
hutatud hoopis vastandina sama artikli 3. 16ikes reguleeritud direktiivi siduvu-
sele, mis hdlmab vaid direktiivi eesmérki.®?

Siduvuse piirdumine resolutiivosaga tuleneb haldusakti kui {liksikjuhtumit
reguleeriva tahteavalduse olemusest. Sisulise méératluse kohaselt on resolut-
sioon haldusakti reguleerimiseseme kohta tehtud lahend — ,,diguslikult siduv
korraldus, tahteavaldus (v0i mitu {iksteisega kooskolastatud tahteavaldust), mis
on suunatud digusliku tagajirje saavutamisele”.®® Siduvus tekib vaid tahteaval-
dusel endal, regulatsioonil.””” Haldusakti pohjendus ei ole rangelt vdttes tahte-

623 Nii ka ZPO § 322 Saksamaal, vt W. Zeiss, ZivilprozeBrecht, 1997, Ik 214. HKMS §
97 1g 1 ja 2 varasema redaktsiooni kohaselt olid protsessiosalistele pealtndha siduvad nii
kohtuotsuse tditmisele kuuluv osa kui ka motiivides tuvastatud asjaolud. Riigikohtu
korduvas praktikas aga selgitati, et siduvus asjaoludega ei olnud tollalgi absoluutne ega
moddapddsmatu, vaid et vaidluse taaspuhkemisel vois kohtuotsuses tuvastatud asjaolude
imberliikkkamiseks esitada tdendeid ka uues kohtasjas, RKHK 3-3-1-42-02, p 10; 3-3-1-
94-04, p 22. Vt ka Tallinna RKK 2-3/1/05, p 13. Otsuse ,tditmisele kuuluva osana” oli
Riigikohtu hinnangul HKMS § 97 lg-s 1 peetud silmas vaid resolutsiooni, RKHK 3-3-1-
27-06, p 12. Tihistamisotsuse mittetditmisena tuleks siiski késitada ka olukorda, kus
haldusorgan annab haldusakti uuesti vilja samadel motiividel, mis varasemas otsuses
juba olid digusvastaseks tunnistatud ilma, et asjaolud oleks vahepeal muutunud, vt K.
Redeker, H.-J. v. Oerzen jt, VwGO, 2000, § 121 &nr 7.

624 K oos tdiendavate viidetega nt P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VWVTG, 2001, § 43
anr 56 jj; M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 302; K.-
M. Ortloff, Inhalt und Bindungswirkungen der Baugenehmigung — NJW 1987, lk
1665, 1666. On ka vastupidiseid seisukohti, mille puhul loetakse siduvaks kdik, mis
véhegi haldusakti andmise kdigus vélja selgitatakse, vt T. Ammelburger, Struktur-
probleme der Bestandskraftlehre, 1997, 1k 49.

825 vrd P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs, VwVfG, 2001, § 43 énr 84; T. Oppermann,
Euroopa digus, 2002, 1k 185 jj; EuK C-310/97 — ,,AssiDomin”, p 54 jj.

626 H. Maurer, Haldusigus, 2004, Ik 121.

27 B Schoch, teoses: W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann (toim), Innovation und
Flexibilitdt des Verwaltungshandelns, 1994, 1k 232.
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avalduse osaks, vaid selgitus tahte kujunemise tagamaade kohta.®”® HMS § 60 1g
2 Is-st 3 tulenevalt ei saa haldusakti andmisel viljaspool resolutsiooni tuvasta-
tud asjaoludele teistes menetlustes ega digussuhetes otseselt tugineda ei adres-
saat, avaliku vOimu asutused ega kolmandad isikud. Kui keegi on maksuotsuse
tegemisel, ehitise kasutusloa andmisel vms juhul loetud ekslikult mingi vara
omanikuks, siis ei too see kaasa omandi iileminekut nimetatud isikule.®” Kui
Oige omanik jdtab taolise haldusakti vaidlustamata, ei teki talle sellest takistusi
enda omandidiguse tdendamiseks ega realiseerimiseks muudes menetlustes.
Vastupidine lahendus paneks puudutatud isikud véga raskesse olukorda. Motii-
vide siduvuse korral oleks {ipris keeruline hinnata, millistes digussuhetes voib
tuvastatud asjaolu hiljem omada tihtsust.” Kiill aga ei ole pdhjust vilistada
haldusakti pohjenduste kasutamist muudes menetlustes iihe tdendina, mida as-
jaolude tuvastamisel tuleb kogumis hinnata koos teistega.””' Anglo-ameerika
Oigustraditsiooni eeskujul tuleks seejuures arvestada varasema menetluse kva-
liteediga (isedranis drakuulamisdiguse tagamisega), samuti sellega, kas tdenda-
miskoormus ja toendite lubatavus varasemas menetluses iihildub aktuaalse me-
netluse standarditega.”*

2. Reguleerimis- ja kontrolliese

Haldusakti siduva ja mittesiduva osaga seoses on otstarbekas kasutada moisteid
»reguleerimisese” ja ,.kontrolliese”. Viimased ei ole esimeste siinoniilimid, vaid

628 phjendamise eesmirk ei ole diguste ja kohustuste reguleerimine, vaid haldusakti
kontrollitavuse ja labimdelduse tagamine, vt A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse késiraa-
mat, 2004, 1k 299 jj. Vrd ka W. Hoffmann-Riem, teoses: E. Schmidt-Amann, W.
Hoffmann-Riem (toim), Methoden der Verwaltungsrechtswissenschaft, 2004, 1k 22.
Siduvad ei ole ka haldusakti motiivides toodud informatiivsed selgitused seadusest tule-
nevate kohustuste kohta, Tallinna RKK 2-3/59/05, p 18.

%29 Ehitusloa kohta Tallinna RKK 2-3/242/05, p 10; kinnipeetava iileviimise kohta tihest
vanglast teise, Tallinna RKK 2-3/210/05, 1k 3 jj.

539 Vrd T. Ammelburger, Strukturprobleme der Bestandskraftlehre, 1997, Ik 41, 45 jj.

31 §5ltumata motiividesse kirjapandust iiritatakse monikord kohatut siduvust omistada
ka haldusakti andmise faktile, leides, et ainuiiksi sellega on siduvalt kindlaks tehtud ka
akti aluseks olevad faktilised asjaolud, sest ilma nende asjaoludeta ei oleks tohtinud akti
vilja anda. Naiteks kui kellelegi on tehtud ettekirjutus omavolilise ehitamise 1opetami-
seks, ei ole sellega siduvalt kindlaks tehtud omavolilise ehitamise fakt, vaid on iiksnes
tekitatud tegevuse 16petamise kohustus. Hilisemas voimalikus siiiiteoasjas saab isik ta-
kistamatult esitada tdendeid, et ehitamist reguleerivaid norme ei rikutud. Sarnasel seisu-
kohal sanktsioonide kohaldamise aluse osas ka EuK C-274/04 — ,ED & F Man Sugar”,
p 17 jj, kus rohutatakse, et méidruse 3665/87/EMU alusel sanktsiooni miiramisel peab
litkkmesriigi asutus kontrollima seda, kas ettevdtja on tegelikult taotlenud ettendhtust
suuremat eksporditoetust; tuginemist varasemale sissendudmisotsusele ei saa lugeda
piisavaks.

%2yt A. C. Aman, W. T. Mayton, Administrative Law, 2001, 1k 319.
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tédhistavad siduvale ja mittesiduvale osale vastavaid asjaolusid, digusi ja kohus-
tusi. Reguleerimisesemeks on reguleeritav kiisimus: iildjuhul tegevus, milleks
adressaadile antakse subjektiivne digus voi milleks teda kohustatakse, tuvastava
haldusakti puhul resolutsioonis tuvastatav asjaolu. Kontrolliesemeks on asja-
olud, millest ldahtudes haldusakt antakse, mida akti andmiseks ldbiviidud me-
netluses tuleb uurida. Voib ka 6elda, et kontrolliesemele vastab haldusakti and-
mise aluseks oleva volitusnormi teokoosseis,”” reguleerimisesemele aga alus-
normis ette nihtud diguslik tagajarg. Tinglikult on akti reguleerimisese protses-
sidigusliku vaidluse eseme (kaebuse voi hagi eseme) vaste haldusmenetluses.”**

3., Intsidentselt” tuvastatud asjaolud

Saksa erialakirjanduses ja kohtupraktikas on kohati leitud, et kui ka koik hal-
dusmenetluses kindlaks tehtud asjaolud ei ole siduvad, v3ib haldusorgan omal
algatusel ja valikul, s.o ilma konkreetse volitusnormita, neile siiski siduvuse
omistada, kui selleks on mdjuv pdhjus. M.-J. Seiberti arvates muutub asjaolu
tuvastamine sellisel juhul haldusakti reguleerimiseseme osaks. Ta leiab, et see
on muuhulgas vajalik menetlusbkonoomia tagamiseks, nagu ka diguskindluse
ulatuslikumaks kaitseks. Nii vélistaks pensioni mddramisel tuvastatud asjaolude
siduvus selle, et lihe pensioni aluseks oleva fakti muutumisel (nt tervisliku sei-
sundi halvenemine) saaks hinnata {imber ka koik teised asjaolud (teenistusstaaz,
palgaaste jne). Samas on Seibert sunnitud méonma, et on keeruline kindlaks
teha, millised tuvastatavad faktid on reguleerimisesemega holmatud ja millised
mitte. Ta pakub vélja, et korralduse aluseks olevad asjaolud tuleb siduvaks lu-
geda juhtudel, mil ,,asjaoluga on sisuliselt seotud mingid tdiendavad tagajarjed”,
mis ei piirdu ainult konkreetse antava haldusaktiga. Selle kohaselt oleks ehitus-
loa andmisest keeldumisel kindlaks tehtav vastuolu projekti ja materiaalse ehi-
tusdiguse vahel médrava tdhtsusega ka vdimaliku lammutusettekirjutuse tege-
misel, kui ehitis vaatamata keeldumisele siiski piistitatakse.”> Eestis oleks kir-
jeldatud seisukohast lahtumine selgelt HMS § 60 lg 2 Is-ga 3 vastuolus.®*® Isegi
kui lugeda teatud asjaolude fikseerimine vaikimisi haldusakti resolutsiooni

633 vrd ehitusloa kohta K. H. Friauf, ,,Latente Storung” — DVBI 1971, 1k 713, 721.

8% yrd TsMS § 363 Ig 1 p 1. Vaidluse eseme kohta saksa tsiviilprotsessidiguses, W.
Zeiss, Zivilprozefrecht, 1997, 1k 122 jj.

635 M..-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, Ik 310, 312 jj, 324
i, 467 jj. Teistsugusel seisukohal H. Maurer, Haldusdigus, 2004, 1k 182; P. Stelkens,
H.-J. Bonk, M. Sachs, VwWVI1G, 2001, § 43 anr 57; H.-U. Erichsen (toim), Allgemeines
Verwaltungsrecht, 1998, lk 298.

636 Kiill on aga kohtupraktikas nt leitud, et elamisloal on tuvastav toime. Vt Tallinna
RKK 2-3/104/05, p 9, mille kohaselt elamisloa andmisel tehakse kindlaks, kas vilis-
maalasel on vilislepingust tulenev digus Eestis viibimiseks. HMS § 52 1g 1 p-s 2 on ka
ette ndhtud iildine volitus haldusmenetluses tdhtsust omavate asjaolude diguslikult sidu-
vaks tuvastamiseks eelhaldusaktiga, 1ahemalt allpool C II.
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osaks, on tegu tulemusega, mida viidatud séttes nimme piiiitakse viltida. Nous-
tuda saab vaid sellega, et kui haldusakti resolutiivosas on tdepoolest viljendatud
haldusorgani selgesonalist tahet mingi asjaolu diguslikult siduvalt kindlaks teha,
vOib see resolutsioon ka volitusnormi puudumisel olla kehtiv, eeldusel, et taoli-
se tuvastusega ei iileta asutus ilmselgelt oma padevust. Kiill on aga sddrane tu-
vastus digusvastasuse tottu tiihistatav. Oiguskindluse kaitseks M.-J. Seiberti jt
seisukohast juhindumine vajalik ei ole: haldusaktide piisivust on vdimalik taga-
da ennekdike muutmispiirangutega. Pensioni iimberarvutamise niites toodud
tagajargede véltimiseks on HMS § 44 Ig-t 4 ja § 66 Ig 2 p 2 voimalik tdlgendada
ka selliselt, et asjaolu v&i digusnormi muutumisel tohib haldusakti muuta kitsalt
vaid selles ulatuses, mis on vajalik teisenenud olukorra arvessevdtmiseks. Ka
juhul, kui muud asjaolud ei ole diguslikult siduvalt tuvastatud, ei tohi asutus
ulatuslikumalt varasemat haldusakti muuta, kui selleks ei ole iseseisvat alust voi
kui see kahjustaks soodustatud isiku diguspirast ootust.

4. Tagajarjed jareguleerimisese

Kui haldusaktis vdi selle aluseks olevas seaduses puudub selgesonaline tépsustus,
voib puhkeda vaidlus selle iile, mil mééral ,,legaliseerib” akt tema reguleerimis-
esemeks oleva tegevuse tagajarjed. Eelkdige keskkonda mojutavate lubade puhul
kipub iiles kerkima kiisimus, kas kahjulike jérelmite ilmnemisel vdib jarelevalve-
asutus vaatamata loa kehtivusele lugeda tegevuse digusvastaseks, selle keelata
ning rakendada sanktsioone (hiivitus- ja korvaldamisnduded, haldussund, karistu-
sed jne) voi annab luba diguse tegevuseks ,,iga hinna eest” ja adressaadi digusi
hiljem sellega seoses piirata ei tohi. Oiguspoliitiliselt taandub kiisimus sellele, kas
tegevuse tagajirgi iseloomustava faktilise midramatuse tingimustes garanteerida
loa adressaadile kindlam positsioon investeeringute kaitseks voi asetada talle tais-
vastutus oma tegevuse eest.””’ Uhtset, igas olukorras sobivat lahendust sellele di-
lemmale ei ole. Ukski luba ei ole adressaadi jaoks tiiesti universaalne kaitsekilp
ega lunasta ette #ra kdiki tagajirgi.”’® Et aga luba saaks iildse mingitki stabilisee-
rivat funktsiooni tiita, ei saa ka avaliku voimu sekkumine olla piiramatu. Seadus-
andja voOib loakohustusi kehtestades kasutada mitmeid erinevaid strateegiad ja
nendevahelisi pooltoone. Ta voib sdtestada reservatsiooni, et loa andmine annab
oiguse reguleeritavaks tegevuseks vaid tingimusel, et sellega ei kaasne iiht voi
teist tagajarge. Ta voib aga ka vidirtustada adressaadi vabadusdigusi kdrgemalt,
maédrates, et luba garanteerib piisiva diguse sodltumata sellest, et avalik huvi voi
moni kolmas isik mdodukal méaéral kannatavad.

87 F. Schoch, teoses: W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann (toim), Innovation und
Flexibilitdt des Verwaltungshandelns, 1994, 1k 199, 238; K. Sach, Genehmigung als
Schutzschild?, 1994, 1k 76 jj; R. Wahl, G. Hermes, K. Sach, teoses: R. Wahl (toim),
Pravention und Vorsorge, 1995, lk 248 jj.

3% Sealsamas, 1k 249, 259.
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Loa tdhenduse selgitamiseks tuleb esmalt piiritleda selle kontrolliese. Kui
vaidlusalune loa tagajarg véljub kontrollieseme piiridest, teisisonu tagajarje tek-
kimise voimalusest ei soltu loa andmine (asutus ei saanud tagajirjele viidates
loa andmisest keelduda), ei saa tagajirg olla hdlmatud ka haldusakti reguleeri-
misesemega.”’ Sellisel juhul ei legaliseeri akt tagajirge. Mingi tagajérje suhtes
haldusmenetluses ldbiviidava uurimise ulatuse kahandamisega seadusandja
poolt kaasneb haldusakti siduvuse sisulise ulatuse redutseerumine. Loa regulee-
rimisese ei saa digusriigis olla laiem kui kontrolliese, sest asutus ei saa digussu-
het reguleerida ,kinnisilmi”, ilma regulatsiooni tagajargi uurimata. Ehitusloa
andmisel ei tule nt kontrollida asjaolu, kas loa taotleja on arendatava kinnisasja
omanik voi kas tal on muu tsiviildiguslik positsioon, mis voimaldab tal kinnistut
chitamiseks kasutada. Sellest ei jareldu aga kaugeltki, et adressaat voiks kin-
nistule ehitada omaniku tahte vastaselt. Otse vastupidi, ehitusluba jaib kinnistu
tsiviildigusliku kasutusdiguse suhtes neutraalseks: ehitusluba korvaldab vaid
avalik-Gigusliku preventiivse keelu, mitte ei anna tsiviildiguslikku maakasutus-
oigust. Kui aga vaidlusalusele tagajérjele tuleb loamenetluses hinnang anda, st
tagajérg on loa kontrolliesemega hdlmatud, ei jareldu sellest veel automaatselt
tagajdrje legaliseeritus. Voimalik on ka vahepealne reguleerimismeetod, mille
puhul tuleb kahjuliku tagajdrje ilmnemise korral loa andmisest keelduda, ent
midramatuse tingimustes vOib asutus anda loa tingimusega, et adressaat teeb
koik vdimaliku tagajirje valtimiseks ning katkestab tegevuse otsekohe, kui oht
peaks siivenema. Sellisel juhul on tagajarg holmatud kiill loa kontrolli-, mitte
aga reguleerimisesemega. Sama kehtib ka loa andmise hetkel ettendgematute
tagajiargede kohta.**® Kokkuvdtteks: loa reguleerimisesemesse kuuluvad need
tagajdrjed, mille kindel voi tdendoline ilmnemine omab loa andmise kaalumisel
kiill tahtsust, kuid mille puhul asutus otsustab, et need ei ole piisavad adressaadi
tegevuse keelamiseks.*!

Lisaks sellele, et seadusandja voib vélistada kiisimuse iildse haldusakti kont-
rolli- ja reguleerimisesemest, voib ta ndha ette selle kontrollimise vaid osali-
selt — ldhtudes vaid iihest voi monest seadusest, mis paljude seast mingit tege-
vust reguleerivad. Loa andmisel tegevuse tagajirje diguspiraseks lugemine iihe
seaduse alusel ei pruugi tdhendada, et tagajarg on lubatav ka teiste normide val-
guses, millest selle konkreetse loa andmine ei soltu. Tagajirje hdlmatus regulee-
rimisesemega vOib seega nouda dige tosist alusnormide, ldbiviidud loamenetlu-
se ja loaotsuse kui tahteavalduse uurimist.

639 Sealsamas, lk 255 jj. Ehitusloa ja selle alternatiivinstrumentide kontrolliesemest, A.
Seidel, Offentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Nachbarschutz, 2000, 1k 143.

640 K eskkonnavastutuse direktiivi (2004/35/EU) art 2 kasutab legaliseeritud tagajirgede
piiritlemisel konstruktsiooni ,.kahjulikku moju, mis on pdhjustatud ettevdtjate sellistest
tegudest, millele asjakohased asutused on andnud selgesonalise loa”.

#4I'Nt asutus otsustab anda kaevandamisloa vaatamata tolmusaaste intensiivistumisele.
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I1. Reguleerimiseseme kindlakstegemine

Isegi kui jétta korvale tuvastatud asjaolude ja tagajirgede siduvuse probleemis-
tik, on haldusmenetluses reguleerimiseseme piiritlemine ndrgema formaliseeri-
tuse ja sageli ka menetlust kdivitava avalduse puudumise tottu oluliselt komplit-
seeritum kui kohtumenetlustes hagi voi kaebuse eseme defineerimine.®** Hal-
dusakti vormistus, s.o teksti liigendus pohjendavaks osaks ja reguleerivaks
vormeliks, kui see iildse on korrektselt teostatud, ei saa olla ainuméidrav kritee-
rium, vaid iiksnes vaheteo ldhtealus. Voib juhtuda, et pohjendusse satub lauseid,
millele asutus on tegelikult tahtnud anda siduva tdhenduse, ning vastupidi, re-
solutsioonis voib ette tulla pelgalt selgitava voi kirjeldava iseloomuga avaldu-
s1.°" Reguleerimisese tuleb kindlaks teha kirjapandu sisu alusel. Selleks on tar-
vis haldusakti tdlgendada.®**

Haldusakti tdlgendamisel on pdhimdtteliselt rakendatavad tsiviildiguslike
tahteavalduste tdlgendamise reeglid,* ent mitmete avalikule digusele iseloo-
mulike tiiendustega.®*® Kuna haldusakt puudutab tihti avalikkuse v&i suure hul-
ga kolmandate isikute digusi, saab iildjuhul ldhtuda vaid asutuse tahtest, mida
keskmine mdistlik inimene v3ib haldusaktist vélja lugeda, mitte sellest, mida
ametnik sisimas soovis, isegi kui adressaadile v3is sisemine tahe olla teada voi
aimatav. Kuna privaatautonoomia asemel kehtib avaliku vdimu asutuse tegevu-
se suhtes seaduse reservatsiooni pdhimote, on haldusakti tdlgendamisel seadu-
sel, sh pohiseadusel ja sellega tagatud pdhidigustel®’ suurem roll kui tsiviil-
oiguses. Kui akti tekst seda viahegi voimaldab, tuleb alati eelistada sellist tol-
gendust, mis on enam podhiseaduse ja teiste seadustega kooskolas. Loamenetlu-
ses on tavaline see, et otsuse resolutiivosa piirdub vaid seisukohaga, kas vasta-
vat tiitipi luba anda voi mitte.**® Millised digused tipsemalt loaga kaasnevad
loast endast sageli ei selgu. Selline haldusakt ei ole siiski tingimata ebaselge
HMS § 63 1g 2 p 5 mbdttes, kui loa sisu on tuletatav selle aluseks olevatest {ild-

642 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 306 jj.

3 Detailplaneeringu siduvad regulatsioonid krundi ehitusdiguse kohta vdivad sisalduda
ka seletuskirjas, kui asutus on soovinud selle ,,0igusaktina kehtestada”, RKHK 3-3-1-
25-02,p 13.

84 F. Schoch, teoses: W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann (toim), Innovation und
Flexibilitdt des Verwaltungshandelns, 1994, 1k 233; M.-J. Seibert, Die Bindungs-
wirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 314 jj. Uhenduse institutsioonide otsuste koh-
ta, R. Streinz (toim), EUV/EGV, 2003, 1k 2199.

45 1sUS § 75.

%46 Haldusakti tolgendamise kohta iildisemalt P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs,
VwVIG, 2001, § 35 anr 43.

7 Nt ei tohi haldusaktidega ehitamise reguleerimisel jétta tihelepanuta naabrile poh-
justatavaid negatiivseid mdjutusi. Isekiisimus on aga see, kas reguleerida mojutused
detailplaneeringu voi ehitusloaga, RKHK 3-3-1-42-03, p 16, 18.

48 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 334.
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normidest. Seadusandja tahtele, mida ta soovib néha loa reguleerimisesemena,
voivad viidata esmajoones jargmised sitted: reguleerimiseseme selgesonalised
tdpsustused ja piirangud, loa legaaldefinitsioon, reguleeritava tegevuse kirjel-
dus, loakohustuse diguslik alus, loa andja ja adressaat, sitted kolmandate isikute
ja teiste asutuste menetlusse kaasamise kohta, materiaaldiguslikud nouded re-
guleeritavale tegevusele, loa andmise sisulised eeldused, formaalsed keeldumise
alused,*® loa taotlemisel ndutavad andmed ja dokumendid, loa kehtetuks tun-
nistamise alused, sédtted menetluse pohjalikkuse, uurimise ulatuse, menetlus-
tahtaegade jms kohta.

Haldusaktiga isikule peale pandavad kohustused peavad diguskindluse ja
diguskaitse tagamiseks olema selgesdnalised — pdhjendatud kohkluste korral
tuleb neid tdlgendada kitsendavalt. Seevastu haldusaktiga antud Gigusi ei saa
igal juhul adressaadi kasuks laiendavalt tdlgendada, isedranis, kui see kahjus-
taks kolmanda isiku huve. Kui loakohustuse eesmérk on kaitsta kolmandat isi-
kut adressaadi tegevusega kaasneda voivate tagajargede eest, ei saa loa tdlgen-
damisel ldhtuda vaid asutuse ja adressaadi tunnetusest. Kuna kolmas isik peab
saama end kaitsta loa voimalike korvalmdjude eest, peab talle olema antud voi-
malus saada mdistlike pingutuste tulemusena aru sellest, millised tegevused ja
nende tagajirjed on loaga holmatud ja tuleks vajadusel vaidlustada koos loaga
ning millistele on hiljem vdimalik esitada vastuviiteid muudes menetlustes.’®
Preventiivse loakohustuse olemusest tuleneb loakohustusele allutatud tegevuse
voi selle tagajirje mittelegaliseerituse presumptsioon, kui vastupidine ei nahtu
haldusaktist veenvalt.””' Probleem ei kuulu haldusakti reguleerimisesemesse,
kui see on juba lahendatud varasema haldusaktiga, kui selle reguleerimiseks on
ette ndhtud mone hilisema haldusakti andmine v6i kui seda ei saa iildse haldus-
aktiga lahendada. See puudutab isedranis sama projekti kohta paralleelselt voi
ﬁksée}ise jirel antavaid lube,*** aga ka nt detailplaneeringu ja ehitusloa vahekor-
da.

99 Loa andmise sisuliste eeldustena on siinkohal silmas peetud asjaolusid, mis iseloo-
mustavad lubatavat tegevust, tegevuse arendajat voi resultaati ennast. Formaalsed keel-
dumise alused seonduvad loa taotleja kditumisega loa andmise menetluses, nt valeand-
mete esitamine.

659 R. Wahl, G. Hermes, K. Sach, teoses: R. Wahl (toim), Privention und Vorsorge,
1995, 1k 257.

1L, Giesberts, M. Reinhardt (toim), Umweltrecht (2006), BImSchG § 4 &nr 94.

652 Allpool D I.

63 Naabritevahelised huvide konfliktid tuleb lahendada esmajoones detailplaneeringu-
ga, kui seda pole aga tehtud vdi kui detailplaneering jéitab chitusjérelevalve asutusele
manguruumi, siis tuleb sama iilesande tditmist jétkata ehitusloa andmisel, RKHK 3-3-1-
42-03, p 19; Tallinna RKK 2-3/1/05, p 15. Segadust vdivad tekitada ka mitu iiksteise
jérel antud ehitusluba: esmalt kinnistul asuva senise hoonestuse lammutamiseks ning
seejarel uue hoone piistitamiseks. Nt avalikkuse tdhelepanu pélvinud juhtum, kus osutus
vaieldavaks, kas luba ajaloolise vdartusega hoone rekonstrueerimiseks hdlmas ka digust
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Sekundaarne, kuid siiski arvestatav roll on reguleerimiseseme piiritlemise
juures akti andmisel libi viidud menetlusel: loa saamiseks esitatud taotlusel,”*
menetluses uuritud ja kontrollitud asjaoludel, haldusorgani poolt menetluse
kestel haldusakti tihenduse kohta antud selgitustel, vaheotsustel,> asjaosaliste
poolt drakuulamise kéigus esitatud ettepanekutel ja seisukohtadel, kollegiaalor-
gani sisemistel aruteludel jne. Lubade formaalse diguspirasuse iiks element on
reeglina see, et asutus voib loa vélja anda vaid adressaadi taotluse alusel. Selli-
ses olukorras ei tohi loa regulatsiooni maht {iletada taotletu mahtu. Eeldades, et
asutus soovis tegutseda selle ndudega kooskodlas, on loa ulatuse selgitamiseks
voimalik uurida ka taotlust koos lisamaterjalidega.®®® Kui asutus on t3siselt te-
gelenud mingi asjaolu uurimisega, viitab see sellele, et asjaolu on tdendoliselt
diskretsiooni teostamisel arvesse vdetud, mistottu sama asjaolu ei saa hiljem
enam &igustada haldusaktist kdrvalekaldumist.””” Ehkki akti motiivid ise ei ole
siduvad, voib ka neis sisalduda vihjeid asutuse regulatiivse tahte selgitamiseks.
Pohjendustest voib muuhulgas selguda, kas asutus peab loa andmist digeks,
hoolimata tegevuse kahjulikust mojust, voi arvestab asutus sellega, et vaatamata
loale peab adressaat viltima kahju tekitamist.

B. Siduvus haldusakti liikide IGikes
|. Kujundav hal dusakt

Nn kujundavad ehk konstitutiivsed haldusaktid, mille hulka reeglina kuuluvad
ka load, on haldusaktide peamiseks liigiks. Neile on esmajoones iseloomulik
vahetu diguste andmine voi kohustuste pealepanek haldusdigussuhte subjektile,
samuti diguste vdi kohustuste muutmine ja 16petamine.®®® Oleme eespool hal-
dusoigussuhte subjektide ja haldusakti osade 10ikes kujundava haldusakti sidu-
vust iildisemal tasemel piisavalt uurinud, mitmete spetsiifiliste probleemide ké-

demonteerida hoone tarindeid, RKHK 3-3-1-23-06, p 12. Teises asjas ei holmanud alg-
ne lammutamisluba kinnistupiiril asuvat miiiiri, kiill aga nédhti selle lammutamine ette
hilisemas ehitusloas uue hoone piistitamiseks, Tallinna RKK 2-3/1/05, p 18.

654 Sealsamas, Ik 255; ehitusloa puhul vrd V. Moore, A Practical Approach to Planning
Law, 2005, Ik 316 jj; H. Sauter jt, Landesbauordnung fiir Baden-Wiirttemberg, 2. kd
(2003), § 58 anr 6 jj, 33.

855 Nt kohaliku omavalitsuse kehtestatud arhitektuursed eritingimused ja projekteeri-
mistingimused ehitusloa tdlgendamisel, Tallinna RKK 2-3/365/05, 1k 7.

656 yrd M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, Ik 314 jj; K.
Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994, 1k 70 jj; A. Schmehl, Genehmigungen
unter Anderungsvorbehalt zwischen Stabilitit und Flexibilitit, 1998, 1k 41 jj.

7 Tyleb arvestada, et kontrolliesemest viljuvate asjaolude uurimine on digusvastane,
sest see vOib viia menetluse pohjendamatu venimiseni, Tallinna RKK 2-3/130/05, p 12.
558 vt nt M. Randak, Bindungswirkung von Verwaltungsakten — JuS 1992, Ik 33 jj.
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sitlemine seisab veel ees. Seetdttu siinkohal ma mujal esitatut kordama ei hak-
ka. Selle asemel vaatleme jargnevalt keelduvate ja tuvastavate haldusaktide si-
duvuse eripira. Keelduv haldusakt tuleb negatiivse otsusena sageli ette ka loa-
menetluses, tuvastav toime voib erandina olla ka loa endal, samuti loamenetlu-
ses tehtavatel vaheotsustel.

I1. Tuvastav haldusakt

Lisaks kujundavatele haldusaktidele tunneb haldusdigus ka tuvastavaid haldus-
akte. Nende resolutiivosa sisuks on diguslikku tdhendust omava v4i omada voi-
va asjaolu voi lildnormist konkreetsel juhul tuleneva digusliku olustiku, subjek-
tiivse diguse, digussuhte vms kindlakstegemine.*® Tuvastava haldusakti voib
anda ainult seaduses sitestatud volitusnormi olemasolul.®® Vastasel juhul oleks
asutustel vdga lihtne minna modda HMS § 60 1g 2 Is-s 3 sdtestatust, omistades
meelevaldselt siduvuse suvalistele asjaoludele. Oigussuhetes tuleb reeglina ju-
hinduda tegelikult esinevatest asjaoludest, mitte vdimuorganite varem antud
hinnangutest. Tuvastava haldusakti andmise voib seaduses ette ndha siis, kui
monda keerukamat asjaolu on vdimeline paremini kindlaks tegema mdni konk-
reetne asutus®®' vai kui asjaoluga seoses on tarvis luua pikemaks ajaks diguslik
stabiilsus. Nii ei ole moeldav, et stinnipirane Eesti kodanik peaks pidevalt iiks-
koik millise asutusega suheldes toendama iiha uuesti oma paritolu. Isikutunnis-
tuse voi Eesti kodaniku passi véljaandmisel tuvastatakse kodakondsus oigusli-
kult siduvalt.®” Tuvastav haldusakt on ka puude raskusastme masramine ja li-
sakulude kindlakstegemine arstliku ekspertiisi komisjoni v&i ekspertarsti
poolt.* Seni, kuni komisjoni vi arsti otsus kehtib, peab puuetega inimestele
sotsiaaltoetusi mézrav pensioniamet sellest juhinduma.®® Samuti on tuvastav
haldusakt maa maksustamishinna arvutamine (méaramine). Siin ei tehta kind-
laks mitte faktilist asjaolu, vaid iildisematest digusaktidest tulenev tagajarg, mis
iihtlasi on tdiendavate haldusaktide andmise aluseks.®”® Tuvastav haldusakt on

659 Vrd H. Maurer, Haldusdigus, 2004, Ik 138; H.-U. Erichsen (toim), Allgemeines
Verwaltungsrecht, 1998, 1k 278.

860 HMS § 54, vt HMS eelndu (456 SE 1) seletuskiri, § 173 p II.

661§ Wittkopp, Sachverhaltsermittlung im Gemeinschaftsverwaltungsrecht, 1999, 1k 204.
862 yrd passi kehtetuks tunnistamise kohta, Tallinna RKK 2-3/214/05, p 8.

3 PISTS § 2° g 1.

664 K ohtupraktikas on tipsustatud, et arstliku ekspertiisi komisjoni poolt tuvastatud t66-
voime kaotusprotsendil on piiratud siduvus. See holmab vaid haldusmenetlused pensio-
ni médramisel, mitte aga tsiviilprotsessi tervisekahjustusega tekitatud kahju hiivitami-
seks, Tallinna RKK 3-04-66, p 13 jj; 3-04-67, p 13 jj; vrd aga Tartu RKK 2-3/197/03.
665 RKHK 3-3-1-40-99, p 4; 3-3-1-3-01, p 3 jj; 3-3-1-33-03, p 9 jj; 3-3-1-41-03, p 9 jj.
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ka siinni-ja surmaakt,’®® kaitsevieteenistuseks kdlbulikuks tunnistamine, toote
nduetekohasuse toendamiseks antud vastavussertifikaat jne.

Tuvastava haldusakti siduvus seisneb selles, et adressaat ja asutus peavad
jargnevas tegevuses lahtuma kindlaks tehtud faktilisest voi diguslikust olukor-
rast.®”” Haldusorganitel on keelatud hilisemates menetlustes vdtta oma otsuse
aluseks fakte, mis ei ole tuvastava haldusaktiga kooskolas. Nii nagu haldusaktid
iildse kehtivad ja on siduvad soltumata diguspéarasusest, tuleb ka tuvastavas hal-
dusaktis kindlaks tehtud asjaoludest lahtuda sdltumata sellest, kas tuvastatu te-
gelikult vastab tdele.®® Sisu poolest ebadige tuvastus kiill ei muuda reaalselt
olematut olevaks ega vastupidi, vaid kohustab isikuid endast juhinduma, soltu-
mata sellest, milline on ,,tegelik” olustik. Tegelikust olustikust saab aga ridkida
vaid tinglikult, sest kindlaks tehtav asjaolu voib olla vigagi hinnanguline.

HMS § 60 Ig 2 ei anna selget vastust, milline on tuvastava haldusakti digus-
lik mdju.®® Selle 15ike teise lause kohaselt on haldusakti resolutiivosaks vaid
,haldusaktiga kindlaksméératavaid digusi ja kohustusi sisaldav osa”. Néib nagu
hdélmaks see sonastus vaid kujundavaid haldusakte, sest tuvastava haldusaktiga
,ei midrata kindlaks” digusi ega kohustusi, vaid tuvastatakse fakte.”” Tegemist
saab olla siiski vaid ebadnnestumisega normi sdnastamisel.®’! Haldusmenetluse
seaduse kujunemisloost ei ndhtu seadusandja tahet vélistada tuvastavate haldus-
aktide andmine v&i nende siduvus. Ka kohtupraktikas on tuvastavate haldusak-
tide siduvust tunnustatud.®’> Enamasti ei ole tuvastava haldusakti andmisel tegu
pelgalt asjaolu mehhaanilise konstateeringuga, vaid hinnangulise otsustusega.’”

666 Abjeluaktil ja nimemuutmisaktil seevastu on konstitutiivne tihendus. Erinevalt ni-
memuutmisaktist ei ,,omista” riik slinniaktis lapsele nime, vaid teeb kindlaks vanemate
pandud nime. Ebasiindsa nime registreerimisest keeldumise vdimalus ei liikkka seda sei-
sukohta imber. Kuni korrektse nime panekuni jadb nimi sellisel juhul lihtsalt ametlikult
tuvastamata.

%7 vt nt Tallinna RKK 2-3/24/05, p 14. Vrd M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von
Verwaltungsakten, 1989, lk 193.

68 Sealsamas, 1k 194.

59 Otsesdnu on diguslik siduvus seaduses ette nihtud tuvastava eelhaldusakti puhul,
HMS §521g2p2.

670 Tuvastava haldusakti siduvuses on kaheldud ka seetdttu, et teda on vdimalik hiljem
muuta, H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, 2. kd, 2000, Ik 130 jj. Seda
argumenti on juba eespool kisitletud (§ 4 C 1I 2).

71 Sellele viitab ka sama 1dike Is 3, milles rohutatakse, et siduvus puudub motiivides
tuvastatud asjaoludel.

672 Uldiselt Tallinna RKK 3-04-66, p 13; OVVTK komisjonide ,,subjektiotsuste” kohta
RKHK 3-3-1-32-97, p 1; Tallinna RKK 2-3/24/05, p 14.

73 H.-U. Erichsen (toim), Allgemeines Verwaltungsrecht, 1998, lk 278. Vrd ,,deklara-
tiivsete otsuse” kohta, S. Schenberg, Legitimate Expectations in Administrative Law,
2000, 1k 65. H. Maurer on seisukohal, et seadusest tulenevat kohustust kindlaks tegeval
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Vaatamata kujundavate ja tuvastavate haldusaktide dihhotoomia teoreetilisele
selgusele, ei ole praktiline vahetegu sugugi lihtne, sest tildnormidest tulenevate
Oiguste vOi kohustuste tuvastamine voib vidgagi sarnaneda uute diguste ja ko-
hustuste tekitamisele. Maksuotsustki késitatakse kord kujundavana, kord tuvas-
tavana.®”* Samuti nagu kujundav haldusakt vdib ka tuvastav haldusakt tekitada
diguspirase ootuse.’” Seega on pohjust kaitsta nii kujundavate kui ka tuvasta-
vate haldusaktide siduvust.

111. Keeldumisotsus

Isiku poolt taotletud haldusakti andmisest voi toimingust keeldumise otsuste
siduvus véljendub selles, et pddev asutus ei tohi hiljem teha vastupidist otsust,
s.0 haldusakti anda vdi toimingut sooritada ilma, et varasem keeldumine tun-
nistataks kehtetuks. Sellega kaitseb siduvus kolmandate isikute Giguskindlust,
kelle jaoks haldusakti andmine mdjuks koormavalt. Keeldumisotsuse siduvus
annab asutusele iihtlasi vdoimaluse loobuda uue taotluse esitamise korral selle
sisulisest analiilisist ja piirduda viitega juba varasemale keeldumisele. Selliselt
koormab keeldumise siduvus haldusakti andmisest huvitatud isikut, sddstes sa-
mas administratsiooni ressursse. Keeldumisotsuste siduvust on piiiitud mitmete
argumentidega vilistada. Samuti on vaieldav siduvuse kujunemise mehhanism
ja selle tipsemad piirid.

1. Siduvuse voimalikkus

Saksa Korgem Halduskohus on ehitusloa andmisest keeldumise otsuse siduvuse
vilistanud viitega pohidigustele ja efektiivse diguskaitse vajadusele.’’® Need
pohimdtted ndudvat, et vaatamata esimese keeldumisotsuse vaidlustamata jét-
misele peab isikul olema vdimalus tdstatada omandidiguse jitkuva piiramise
kiisimus vdhemalt iiks kord kohtumenetluses. Neid argumente on kirjanduses
digusega kritiseeritud,®’” sest esmase keeldumise tihtaegse vaidlustamise voi-
malus tagab piisavalt efektiivse diguskaitse ja selle tdiendavale laiendamisele
seab piirid nii Giguskindluse pohimdte kui ka halduse efektiivsuse ndue. Kui

haldusaktil on isegi ,,teatav loov mdju”, kuid ta ei muuda materiaaldiguslikku olukorda,
Haldusdigus, 2004, 1k 138.

67 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, Ik 89 jj; vrd mak-
suteate kui tuvastava haldusakti kohta L. Lehis, Tulumaksuseadus, 2000, 1k 796.

875 Seetdttu ei tohi tuvastava haldusakti kehtetuks tunnistamine toimuda meelevaldselt,
»subjektiotsustega” seoses RKHK 3-3-1-51-01, p 4; Tallinna RKK 2-3/51/05, p 20 jj.

7 BVerwGE 48, 1k 271, 276.

77 Nt J. Ipsen, Verbindlicheit, Bestandskraft und Bindungswirkung von Verwaltungs-
akten — Die Verwaltung 1984, 1k 169, 191 jj; P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs,
VwVIG, 2001, § 43 anr 117 koos tdiendavate viidetega.
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aga kohtu arutlus diguskaitsevajaduse osas paika peaks, tuleks teistegi haldus-
aktide siduvust oluliselt kdrpida, kui kaalul on kellegi pohidigused. Puutumus
pOhidigustega on haldusmenetluses pigem reegel kui erand. Keeldumisotsused
per se ei ole riive intensiivsuse poolest silmatorkavamad vorreldes muude hal-
dusaktidega. Ei pea paika ka argument, nagu vilistaks vaidlustamata jaanud
keeldumisotsuse siduvus pohivabaduste teostamise ,,igavesest ajast igavesti”.
PShimotteliselt esineb ka parast kaebetéhtaja moodalaskmist alati vdimalus esi-
algse haldusmenetluse uuendamiseks, kui selleks on kaalukad pdhjused.®’™
Keeldumise vaidlustamise (kohustamiskaebuse esitamise) tdhtajal®”® on mdtet
vaid juhul, kui sellest ei saa modda minna haldusorganile uue samasisulise
taotluse esitamise teel.®®*® Kohtute seotusest®™' tuleneb, et ka halduskohus ei saa
kohustamiskaebust rahuldada ilma, et ta samaaegselt tiihistaks haldusorgani
poolt tehtud keeldumisotsuse.®” Kui keeldumisotsust ei ole vdimalik tiihistada
nt kaebetdhtaja moddalaskmise tdttu, on kohustamiskaebus pohjendamatu, sest
jous on haldusakt, mille resolutsiooni kohaselt puudub kaebajal Gigus vaidlus-
alusele soodustusele.

2. Reguleerimiseseme ulatus

On avaldatud ka seisukohti, et keeldumisotsuste reguleerimisesemeks on vaid
konkreetse taotluse suhtes seisukoha votmine, millel ei ole tulevikku suunatud
moju jargmiste taotluste suhtes. Uue avalduse esitamisel, kuigi ta vdib olla eel-
misega samasisuline, on selle kohaselt tegemist juba uue otsustamist vajava kii-
simusega. Sellest jareldatakse, et korduva taotluse ldbivaatamiseks puudub va-
jadus varasemat menetlust uuendada ja taotluse rahuldamiseks puudub vajadus
varasemat keeldumisotsust tiihistada. Isikul puudub selle kisitluse kohaselt ko-

% Ka Inglise iguses loetakse keeldumisotsus siduvaks, kuid seda tuleb asjaolude
muutumise korral muuta, S. Schenberg, Legitimate Expectations in Administrative
Law, 2000, 1k 73 jj.
579 HKMS § 9 1g 2.
6% yrd M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 511 jj.
Tahtaegadest moddahiilimise probleemi lahendamiseks voiks kone alla tulla ka for-
maalselt hilisema keeldumise peale esitatud kaebuse télgendamine (HKMS § 19 1g 7 Is
2) ndnda, et see loetakse sisuliselt esmase keeldumise vaidlustamiseks. See on aga poo-
lik lahendus, sest kui haldusorgan otsustabki korduva taotluse rahuldada, ei ole kolman-
dal isikul, kelle diguspérast ootust voidi sellega rikkuda, muuhulgas tema kaitseks keh-
testatud kaebetdhtajast enam kasu. Teisalt on taoline kaebuse tolgendus just siis kahel-
dav, kui keeldumisotsuse reguleerimisese piirduks vaid konkreetse taotluse hindamise-
a.
81yt § 5D.
82 RKHK 3-3-1-6-02, p 20. Kui sama haldusakti andmisest on korduvalt keeldutud ja
hilisemad keeldumisotsused on tehtud haldusmenetluse uuendamise tulemusena, piisab
vaid viimase otsuse tiihistamisest, to0voimetushiivitise maksmise néitel Tallinna RKK
2-3/146/05,p 7 jj.
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guni vOimalus menetluse uuendamist nduda, sest keeldumine ei piira kestvalt
tema Oigusi.®® Eeltooduga ei saa ndustuda. Keeldumisotsuse reguleerimisese-
meks on kiisimus, kas isikul on 0igus nduda soovitud haldusakti andmist voi
toimingu sooritamist. Haldusorgan langetab oma otsuse avalduse sisu, selle
eseme, mitte avalduse kui dokumendi saatuse kohta. Kui haldusorganilt varem
taotletud tegevus ei piirdu vaid teatud ajavahemikuga, millest uus taotlus viljub,
siis kdib uus taotlus sama eseme kohta, mis varasemgi. Ehitusloa andmisest
keeldumisel teeb asutus otsuse projekti preventiivsest piirangust mitte vabasta-
da. Selle kava suhtes on negatiivne otsus langetatud madramata ajaks, mitte
ajutiselt kuni jérgmise taotluse esitamiseni. Seevastu toimetulekutoetuse maks-
mise otsustamine kiib ainult iihe kuu kaupa,” mistdttu keeldumine ei mdjuta
jargmistel kuudel esitatavaid taotlusi. Varasema keeldumisotsuse siduvuse pii-
ridest véljub ka uus chitusloa taotlus, kui projekti on oluliselt muudetud. Hal-
dusmenetluses langetatavat keeldumisotsust ei ole pohjust vaadelda teisiti kui
hagi (kaebuse) rahuldamata jatmist kohtumenetluses. Vaidluse eset ei piiritleta
kohtumenetluses tiksnes menetluse kdivitamiseks esitatud avaldusega, vaid selle
sisuga (kaebuse voi hagi ese ja selle alus). Problemaatiliseks muutub kohtu- ja
haldusmenetluse vordlus siiski osas, mis puudutab taotluse alust. Kui asutus
selgitab keeldumisotsuse tegemisel kitsalt vélja vaid selle, et puudub taotluses
maérgitud diguslik alus ndutud toimingu sooritamiseks, siis ei ole pdhjust lugeda
keeldumist siduvaks uue taotluse suhtes, kus sama toimingu sooritamist soovi-
takse teisel alusel.®® Olukorra muudab segasemaks haldusmenetluses kehtiv
uurimispdhimote, mille kohaselt v3ib asutus olla kohustatud kontrollima taotlu-
se rahuldamist koheselt ka muudel alustel kui see, mis taotluses mérgitud. Siin
tuleb haldusakti ja varasema menetluse uurimise teel selgitada, kas tegelikult
langetas asutus negatiivse otsuse koigi aluste voi ainult taotluses mérgitu suhtes.

Nagu koormavate haldusaktide puhul iildiselt, ei kao ka keeldumisotsuste
puhul nende siduvus ainuiiksi aluseks olevate asjaolude vd&i Gigusnormide
muutumise tulemusena. Kui keeldumisotsus vilistab siduvuse tottu jatkuvalt
uue taotluse rahuldamise, tuleb see lugeda kestvalt digusi piiravaks haldusaktiks
ning isikul tekib asjaolu voi digusnormi soodsas suunas muutumise tulemusena
alus ndude haldusmenetluse uuendamist.**

83 A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse késiraamat, 2004, lk 353. Samal seisukohal ka M.-J.
Seibert tehes reservatsiooni osalise keeldumise suhtes, Die Bindungswirkung von
Verwaltungsakten, 1989, 1k 530 jj.

% SHS § 22" Ig 1.

585 Elamisloa niitel Tallinna RKK 2-3-104-05, p 8.

5% HMS § 44 1g 1 p 1. Nii ka RKHK 3-3-1-36-04, p 21; Tallinna RKK 3-04-300, p 8.
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3. Keeldumisotsuse tuvastav méju

Saksa erialakirjanduses on muuhulgas arutletud, kas keeldumisega tuvastatakse
siduvalt iiksnes subjektiivse diguse puudumine haldusakti ndudmiseks voi ka
faktiline olukord, mis akti andmise vilistab.®*” Minu arvates ei ole keeldumisot-
suse resolutsioonist {ildse kohane otsida esmajoones tuvastavat seisukohta, va-
hemalt kui jutt ei kéi tuvastava haldusakti andmisest keeldumisest. Keeldumine
on esmajoones siiski otsustus jitta akt andmata voi toiming sooritamata, seega
taotleja poolt soovitud diguslikud tagajarjed tekitamata. Kohtupraktikas on néi-
teks leitud, et elamisloa andmisest keeldumisel tehakse Oiguslikult siduvalt
kindlaks, et vélismaalasel ei ole digust Eestisse jddda ja seda asjaolu ei saa
kahtluse alla seada hilisemates vaidlustes lahkumisettekirjutuse voi véljasaatmi-
se diguspirasuse iile.®®® Minu arvates kdlaks tipsemalt viide, et keeldumisega
on siduvalt otsustatud Oigust Eestisse jddmiseks mitte anda. Ka keeldumisot-
suste puhul voib jddda kdigi haldusaktide puhul kehtiva tildpohimdtte juurde, et
iikski puutumuslikult tuvastatud asjaolu ei ole siduv, kui siduvust ei ole erisea-
duses voi haldusaktis endas otsesonu ette ndhtud v&i kui siduvuse tunnustami-
seks ei ole nii kaalukaid argumente, mis tolgendamisel kinnitaksid, et seadus-
andja voi haldusorgani tahe pidi kindlasti olema suunatud siduvuse laiendami-
sele.

C. Astmelised menetlused

Faktiliselt voi diguslikult komplitseeritud, samuti paljude isikute huvisid puu-
dutavaid menetlusi on tihti efektiivsem Il&bi viia sammbhaaval, jaotades need
formaalselt iseseisvateks, kuid sisuliselt seotud osadeks. Uksikud menetlusstaa-
diumid 16ppevad sellistel juhtudel vaheotsustega, mille esemed tuleb iiksteisest
piiritleda.®®” Vaheotsused voivad olla nii siduvad (eel- vdi osahaldusaktid) kui
ka mittesiduvad (menetlustoimingud).

|. Osahal dusakt

1. Kujundav toime

Osahaldusakti (osaluba) on motet kasutada suurprojektide etapiviisilisel kdivi-
tamisel ja vastavalt ka nende lubatavuse isoleeritud hindamisel. Osahaldusakti-
ga on tegemist, kui vaheotsus tehakse haldusakti reguleerimiseseme iihe reaal-
selt elluviidava osa kohta, nt sadama ehitusluba vai selle rajamiseks tarvilik vee

887 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 537 jj.
6% Tallinna RKK 2-3/232/05, 1k 5.
6% K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994, 1k 61.
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erikasutusluba antakse esialgu vaid iihe kai osas ning projekti iilejadnud osade
suhtes diskussioon alles jatkub.*”® Otsustatud osa suhtes on osahaldusakt siduv
ja 10plik, sellega lubatud tegevuse alustamiseks ei ole tarvis jérgnevaid menet-
lusetappe dra oodata. Kuna osahaldusakti reguleerimisese on piiratud, on vasta-
valt ahendatud ka selle siduvuse objektiivsed piirid. Nende piiride ulatuses ei
erine aga osahaldusakti siduvus kvalitatiivselt kuidagi normaalhaldusakti sidu-
vusest: ta tekitab kohe pérast joustumist digusi ja kohustusi. Osahaldusaktiga
juba lahendatud osas ei saa regulatsiooni ei sama menetluse hilisemates etappi-
des ega muudes menetlustes muuta muidu, kui menetlust iildistel alustel uuen-
dades.

2. Tuvastav toime

Kiisitav on, millist tdhendust omavad osahaldusakti andmisel tuvastatud asja-
olud sama tegevuskava jargmiste etappide suhtes otsuste langetamisel. Kui sa-
dama iihe kai rajamist kisitleva osaloa andmisel tehakse kindlaks selles piir-
konnas merepohja ehitamise sobivus keskkonnanduetega, siis kas jargmiste ra-
jatiste ehitamiseks loa andmise otsustamisel saab asutus asuda teistsugusele sei-
sukohale, kui tingimused kummalgi juhul ei erine? HMS § 60 Ig 2 Is 3 kohaselt
ei ole osahaldusakti andmisel tuvastatud asjaoludel jargnevate menetlusstaa-
diumide suhtes prejuditsiaalset toimet. Nende asjaolude paikapidavust saab eel-
dada, kuid see eeldus on tdiendavate tdenditega iimberliikatav. Nad kuuluvad
osahaldusakti kontrolli-, mitte aga reguleerimisesemesse. Erinevatele seisukoh-
tadele asumise oht on kiill kahetsusviédrne, kuid mitte diguskindlust iileméaéra
kahjustav. Tegevuse iihe osa reguleerimine ei saa adressaadile tekitada kaitsmist
vadrivat usaldust teiste osade suhtes, sest etapiviisilise menetluse eesméark ongi
tervikprojekti elementide isoleeritud uurimine.”' Keskkonnakompleksloa taot-
lemise menetluses vdib loa andja seaduses sétestatud juhtudel ndustuda ehitus-
toode alustamisega kiitises juba enne kompleksloa andmist.** Sisuliselt on see
osaluba kava etapiviisiliseks elluviimiseks. Seejuures réhutab SKVS § 28 1g 3
otsesOnu, et ndusolek ei piira hiljem asutuse digust kompleksloa andmisest
keelduda. Seega, ehkki ka esialgse ndusoleku andmisel peab asutus arvestama
kiitaja vOoimalust kasutada parimat voimalikku tehnikat, kavandatava tegevuse
vastavust keskkonnanormatiividele, keskkonnamemorandumis esitatud abindu-
sid ja keskkonnamdju hindamise tulemusi,*”’ ei ole taolise eelkontrolli teostami-

8% HMS § 52 1g 1 p 1. Vrd ka juba AdmMS § 77 lg 2. Nii vdib ka EhS § 33 Ig 5 koha-
selt anda kasutusloa vaid iihele ehitise osale, kui seda on voimalik iseseisvalt funktsio-
naalselt ja ohutult kasutada. Osahaldusaktil on vorreldav vaste ka kohtumenetluses —
osaotsus (TsMS §-s 450).

91 Teisel seisukohal M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989,
1k 457 jj; H.-J. Knack jt, VWVTG, 2004, § 43 énr 15.

2 GKVS §281g2 s 1.

3 SKVS § 28 1g 1.
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sel voetud seisukohad asutusele 16pliku loa andmisel siduvad. Osahaldusakti
andmisel tuvastatud asjaoludele ei ole tarvis omistada diguslikku siduvust, sest
kui asutus peab tdepoolest vajalikuks menetluse vahepealsetes staadiumides
teha mone asjaolu diguslikult siduvalt kindlaks, siis on selleks voimalik kasuta-
da teist menetluse astmestamise vahendit — eelhaldusakti, mille puhul fiksee-
ritav asjaolu tuuakse dra selgesdnaliselt resolutiivosas. Keegi ei keela asutusel
teha ithes dokumendis korraga teatavaks nii osa- kui eelhaldusakti resolutsioo-
ne. Seega on sisuliselt osahaldusakti andmisel voimalik asjaolusid siduvalt
kindlaks teha, oluline on aga, et haldusorgan véljendaks oma vastavat tahet iihe-
seltmoistetavalt.

I1. Eelhaldusakt

1. Olemusja mdoiste

HMS § 52 1g 2 p 2 sétestab, et haldusorgan voib enne asja 16plikku lahendamist
teha eelhaldusaktiga oOiguslikult siduvalt kindlaks asja 16plikul lahendamisel
tahtsust omava asjaolu. Vahel nduab ka eriseadus, et kdiki haldusakti andmisel
rolli méngivaid kiisimusi ei lahendataks korraga, vaid et probleemi mdni tahk
tehtaks eelnevalt kindlaks sama voi teise asutuse eelotsustusega. Eelhaldusakti
omadused vastanduvad osahaldusaktile: mingeid digusi ega kohustusi adressaa-
dile eelhaldusaktiga veel ei tekitata, kiill aga on hilisema otsuse ldhtealusena
eelhaldusaktis kindlaks méératud vdi tuvastatud asjaolud nii asutusele kui me-
netlusosalistele siduvad. Eelhaldusakt voib olla nii tuvastava kui ka ,,reguleeri-
va”,®* 5.0 kujundava iseloomuga. Tuvastava eelhaldusakti puhul tehakse kind-
laks olemasolev diguslik voi faktiline olukord, kujundavaga aga langetatakse
vaheotsustus 10pliku haldusaktiga antava diguse voi kohustuse ulatuse vdi muu
iiksiku omaduse kohta.*”> Kohtupraktikas on tuvastavatest eelhaldusaktidest
kasitlemist leidnud nt vara tagastamise menetluses tehtavad ,,subjektiotsu-
sed”,®® maa maksustamishinna mairamine (arvutamine),””’ kujundavatest chiti-

9 RKHK 3-3-1-25-02, p 16.

695 Saksamaal seevastu vaieldakse kiill selle iile, kas eelhaldusakt (Vorbescheid) kujutab
endast tuvastavat haldusakti voi lubadust anda vilja 16plik haldusakt (Zusage), regula-
tiivsele iseloomule ei ole aga teadaolevalt viidatud. Vrd M.-J. Seibert, Die
Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, Ik 479 jj. Oigussuhte kujundamine ei
toimu kiill eelhaldusaktiga kunagi otseselt, vaid kaudselt — 16pliku haldusakti andmisel
tehtava otsuse suunamise teel.

6% Subjektiotsus loob digustatud subjektile aluse eeldada, et selle esemeks olevad kiisi-
mused on lahendatud 10plikult ja et neid ei asuta mdjuva pohjuseta iimber vaatama,
RKHK 3-3-1-51-01, p 4. Ilma subjektiotsust vaidlustamata ei saa puudutatud kolmas
isik vaidlustada kohaliku omavalitsuse poolt tehtud vara tagastamise korraldust motiivil,
et vara tagastamise digustatud subjekt ei ole dige isik, RKHK 3-3-1-32-97, p 3; Tallinna
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se teenindamiseks vajaliku maa suuruse ja piiride midiramine maa erastami-
sel,® erastatava maa piiride kulgemise ettepanek,”” pakkumise kutse doku-
mentide kinnitamine riigihankemenetluses,”” samuti projekteerimistingimused
chitusloa andmisel.””! Maa korralise hindamise tulemuste kinnitamine, ehkki
maa maksustamishinna arvutamisel siduv, ei ole aga viimase suhtes eelhaldus-
akt, sest korraline hindamine viiakse 14bi iseseisvas menetluses ja hindamistu-
lemused ei méngi rolli ainult maksustamishinna arvutamisel.”* Tsiviilprotsessis
vastab eelhaldusaktile vaheotsus.”” Sellest inspireerituna vdiks ka haldusdigu-
ses kasutada terminit ,,vahehaldusakt”, mis véljendaks ilmekamalt seda, et sil-
mas ei ole peetud mitte lihtsalt igasugust hilisemale haldusaktile ajaliselt eelne-
vat ja hilisema haldusakti jaoks eelotsustuslikult mojuvat akti, vaid just nimelt
samas menetluses tehtud tuvastavat vaheotsustust. Segaduse véltimiseks jddn
siiski HMS-s juurdunud mdistekasutuse juurde.”” Eelhaldusakti tuleb eristada
ka enne 16plikku haldusakti tehtavatest otsustustest ja toimingutest, millel on
vaid menetlust korraldav funktsioon (ettekirjutused menetlusosalistele teabe
esitamiseks, keskkonnamdju hindamise programmi kinnitamine) v3i millel ei
ole siduvat iseloomu (ekspertiisid, keskkonnamdju hindamise aruande heaks-
kiitmine). Ka detailplaneeringu vastuvotmisel peab toimuma planeeringu ndue-
tekohasuse eelkontroll kohaliku omavalitsuse poolt, kuid see kiisimus kuulub
tiksnes vastuvdtmisotsuse kontrolliesemesse. Vastuvdtmisotsuse regulatsiooniks
on vaid otsustus, et 1dbi tuleb viia planeerimismenetluse jargnevad etapid (vil-

RKK 2-3/395/05, 1k 8. Seevastu vara tagastamise menetluses lébiviidavate ekspertiiside
tulemused ei ole eelhaldusaktid ja nad ei ole siduvad, RKHK 3-3-1-53-03, p 17.

897 RKHK 3-3-1-40-99, p 4; 3-3-1-3-01, p 3; 3-3-1-33-03, p 10 jj; 3-3-1-41-03, p 11 jj.

0% RKHK 3-3-1-23-98, p 3; 3-3-1-32-98, p 1; 3-3-1-38-01, p 2.

% Tegemist on esmalt mittesiduva ettepanekuga, mis aga vaidlustama jatmise korral
muutub asjaosalistele siduvaks, RKHK 3-3-1-61-02, p 14 jj; Tallinna RKK 2-3/822/04,
p 18; 2-3/230/05, p 7; samuti muude maa erastamise oluliste tingimuste kindlaksmaé-
ramine Tallinna RKK 2-3/144/05, p 19. Vrd aga Tallinna RKK 2-3/480/05, p 11, kus
asutus ei viljendanud piisava selgusega tahet mairata maatiiki piirid siduvalt kindlaks.
70 RKHK 3-3-1-79-03, p 11.

I RKHK 3-3-1-25-02, p 16. PES kehtivusajal oli projekteerimistingimusi voimalik
alati enne chitusloa andmist kehtestada. EhS § 19 1g 1 p 2 kohaselt vdib tingimused
kehtestada detailplaneeringu koostamise kohustuse puudumisel. Vt ka RKHK 3-3-1-28-
06, p 8, mille kohaselt projekteerimistingimuste néol on tegemist haldusaktiga.

2 Tallinna RKK 2-3/124/05, p 16, lahtudes HMS-s kasutatud eelhaldusakti kitsast
maistest.

5 TSMS § 449.

"% yrd | eelotsus”, H. Maurer, Haldusdigus. Uldosa, 2004, 1k 146. Koigi eelotsustusliku
mdjuga haldusaktide, teiste seas eelhaldusaktide, tihistamiseks voib kasutusele votta
iildmbdiste ,,alusakt”. Alusaktile tuginevaid haldusakte vdib nimetada ,,jarelaktideks” voi
,loppaktideks”. Praktikas ei ole terminikasutus olnud jarjepidev ja ka iseseisvas menet-
luses antud alusakte on nimetatud eelhaldusaktideks.
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japanek, arutelu, planeeringu kehtestamise kaalumine). Seega ei tehta planee-
ringu nduetekohasust vastuvdtmisel kindlaks siduvalt.””

2. Siduvuse piirid

Eelhaldusakti siduvus tdhendab, et 10ppakti andmisel ei tohi eelhaldusaktis
kindlaks tehtud asjaolust vdi kindlaks miiratud tingimustest kdrvale kalduda.”™
Ent eelhaldusakti andmisel ei muutu siduvaks sugugi mitte koik senises menet-
luses tuvastatud voi motiivides kajastamist leidnud asjaolud. Nagu haldusaktide
puhul ikka, laieneb siduvus vaid resolutiivosale, s.o asjaoludele, mille puhul
nihtub aktist asutuse tahe teha asjaolud siduvalt kindlaks.””” Mitmeastmelises
menetluses on oluline tipselt piiritleda igas astmes tehtava otsuse sisu.”” Igal
otsustusel on pohimétteliselt oma reguleerimisese, mis ei tohiks jargnevate va-
heotsustega kattuda. Eelhaldusakti reguleerimisese on jargnevate otsuste ldhte-
alus, mitte ese, ega kirjuta seetottu tulemust jirgmise otsustusfaasi jaoks ette.
Saksa haldusdigusteaduses voib kohata ka vastupidist seisukohta. Nii loetakse
eclhaldusakti andmise eelduseks n-6 ,,iildist positiivset eelhinnangut”, s.o esi-
algset intsidentset tuvastust, et tegevus, mille tarvis luba taotletakse, vastab ka
tervikuna tildjoontes kehtivale digusele. Selline eeldus loetakse jargnevates me-
netlusetappides siduvaks.”” Sellisele seisukohale on asunud nii sealne kdrgem
kohtupraktika kui ka seadusandja, eesmérgiga tihendada iiksikud menetlusstaa-
diumid taas iiheks tervikuks ja véltida kohustust kontrollida sama kiisimust kor-
duvalt.”"® Minu arvates ei ole see pdhjendatud, sest esiteks ei kuulu kogu pro-
jekti lubatavuse 10plik hindamine eelhaldusakti reguleerimisalasse ja teisalt on

7% RKEK 3-3-1-15-01, p 32. Seevastu planeeringu algatamise kohta teistsugune seisu-
koht, RKHK 3-3-1-44-05,p 11.

7% Tallinna RKK 2-3/335/05, 1k 7. Teisalt, kui enne 16ppakti andmist on eriseaduse ko-
haselt noutav eelhaldusakt, ei ole pddeval asutusel vdimalik 16ppakti anda niikaua, kuni
eelhaldusakt pole joustunud (nt ehitusluba rannakaitsealale ehitamiseks ei saa anda en-
ne, kui keskkonnaminister on andnud ndusoleku ehituskeeluvoondi vidhendamiseks),
soltumata sellest, kas organil on igal juhul kohustus eelhaldusakt anda voi sdltub see
kaalutlusdigusest, vt nt Tallinna RKK 2-3/103/05, 1k 9. Sama kehtib siis, kui eelhaldus-
akti kehtivus on peatatud, M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten,
1989, 1k 479 j;.

7 yrd RKHK 3-3-1-23-98, p 3; 3-3-1-32-98, p 1, mille kohaselt teenindusmaa maéra-
mine vdib maa tagastamise digustatud subjekti digusi rikkuda ainuiiksi juba seetottu, et
védralt tuvastatakse teenindusmaa méairamise eelduseks olevad faktid (krundi puudumi-
ne voi selle muutmine). Minu arvates ei mojuta sdéraste asjaolude vddr tuvastamine
isiku Gigusi, sest ta v3ib neile faktidele hiljem vastu vaielda soltumata teenindusmaa
madramise korralduse vaidlustamisest. Kiill aga ei saa ta vastu vaielda hiljem erastatava
maa suurusele ja piiridele.

"% K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994, Ik 61.

79 Nt H. Maurer, Haldusdigus, 2004, 1k 313.

195 Becker, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1997, 1k 47.
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esialgse hinnangu olemusega vastuolus talle siduvuse omistamine, kuivord hili-
semates menetlusstaadiumides on ette ndhtud samade asjaolude tunduvalt pdh-
jalikum kontroll.

Vaieldav on ka see, kas eelhaldusakti siduvus voib ulatuda véljapoole me-
netlust, mille raames ta on antud. Kui nidha eelhaldusakti reguleerimisesemena
vaid 10pliku haldusakti mone eelduse siduvat tuvastamist voi kindlaksmaéra-
mist, siis pole alust talle ulatuslikumat siduvust omistada. Saksa autorid motes-
tavad eelhaldusakti kohati lahti ka kui ,,ennetavat viljavotet” 16plikust haldus-
aktist ning kuna I0plik haldusakt on siduv ka muude menetluste suhtes, peab
selle kisituse kohaselt olema menetlusiileselt siduv ka eelhaldusakt.”"! ,,Ennetav
viljavote” voib kiill olla ilmekas metafoor, kuid ei kirjelda eelhaldusakti ja 16p-
liku haldusakti suhet tdpselt. Leian, et eelhaldusakti regulatsioon ei ole osa 15p-
liku haldusakti regulatsioonist (resolutiivosast). Eelhaldusaktiga konkretiseeri-
takse haldusakti andmise eeldusi, need eeldused aga ei kuulu vdhemalt Eesti
diguse kohaselt 10pliku haldusakti reguleerimisesemesse, kui seadus ei sitesta
teisiti.”'> Samas, isegi kui 16ppakti puhul oleks tema eeldused tuvastatud sidu-
valt, ei ole a priori pdhjust kanda koiki 10ppakti omadusi iile eelhaldusaktile.
Pigem on see vastuolus eelhaldusakti eesmirgiga, milleks on asutuse tegevuse
eelotsustuslik reguleerimine 10ppakti andmisel, mitte muudes suhetes. See ei
tdhenda, et eelhaldusaktil puuduks {ildse haldusaparaadist véljapoole suunatud
moju. Kohustades haldusorganit 16ppakti andmisel teatud asjaoludest 1&htuma,
mojutab eelhaldusakt ka teiste haldusdigussuhte subjektide Oigusi. Sama hal-
dusmenetluse raames ei saa eelhaldusaktist kdrvalekaldumist nduda ka kolmas
isik.”"”* Kui projekteerimistingimustega on kindlaks méiratud, et kavandatava
ehitise katus saab olema punane, siis ei saa ei ehitusjarelevalve asutus ega naab-
rid ehitusloa taotlemise staadiumis nouda, et see oleks mingit muud varvi, ilma
et projekteerimistingimusi muudetaks. Riigikohus on siiski ndinud vdimalust, et
projekteerimistingimusi muudetakse konkludentselt neist korvalekalduva ehi-
tusloa andmisega.”'* Pohimétteliselt on see voimalik, kuid eelhaldusakti muut-
mine ei saa HMS §-de 64 jj valguses toimuda vaikivalt, vaid iiksnes asjaosaliste
arvamust dra kuulates ja kdiki huve kaaludes. Seetottu tuleks {imber vaadata
seisukoht, et projekteerimistingimustest korvalekaldumine ei saa rikkuda ise-
enesest kolmanda isiku digusi.”"

"''p_ Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VWV{G, 2001, § 43 anr 73 jj.
712 Eespool A 13.

"3 RKHK 3-3-1-32-97,p 1, 3.

714 RKHK 3-3-1-25-02, p 16.

15 Sealsamas.
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3. Oiguskaitse eelhaldusakti suhtes

Kuna eelhaldusakt on siduv, ei saa eelhaldusakti vaidlustamata riinnata 15ppakti
argumentidega, mis puudutavad eelhaldusakti diguspéarasust. Seetdttu v3ib puu-
dutatud isik just eelhaldusakti puhul jidda eriti kergesti ,,digusjou 1oksu”.”"® Li-
saks sellele, et tavainimene ei pruugi aru saada eelhaldusakti tdhendusest, ei
olnudki puudutatud isikul varasema kohtupraktika kohaselt voimalik mitmeid
eelhaldusakte enne 10ppakti andmist vaidlustada, sest sel ajahetkel ei ole veel
teada, kas ja millise sisuga 16ppakt antakse, mistdttu ei saa veel kindlaks teha,
kas eelhaldusakt toob kaasa isiku diguste rikkumise. Kaebediguse piirang kom-
penseeriti aga vastutulekuga kaebetdhtaja kiisimuses — omandireformi asjades
asuti seisukohale, et ,,subjektiotsuse” voib kolmas isik vaidlustada {ihes tagas-
tamiskorraldusega.”'” Ténaseks on kohtupraktika kaebediguse piirangust 15pliku
haldusakti andmise eelses staadiumis pohjendatult taganetud. Kaebediguse tek-
kimiseks HKMS § 7 Ig 1 ja ka PS § 15 Ig 1 valguses ei pea digusi juba olema
rikutud, piisav on ka see, et haldusotsus voib suure tdendosusega tuua kaasa
oiguste rikkumise tulevikus. Eelhaldusakti mote seisnebki selles, et lahendada
moni kiisimus vaheetapis tuleviku tarvis 10plikult &ra, et sellega seoses saaks
tekkida digusrahu. See on aga vilistatud, kui eelhaldusakti saab alati vaidlustada
koos 16ppaktiga. Seetdttu tuleb tunnistada kaebediguse olemasolu eelhaldusakti
vaidlustamiseks alati, kui 10oplik akt, mille andmist eelhaldusakt ette valmistab,
puudutaks isiku digusi ja kui eelhaldusakt on 1oppakti mdju kujundamisel méa-
rav. Sellisel juhul ei ole ka alust teha erandit tildisest kaebetdhtaja regulatsioo-
nist.”"® Nii asuski Riigikohus 2001. aastal seisukohale, et ,kui eelhaldusakt
muudab 16pliku haldusakti andmise valtimatuks voi loob Siguslikult vajalikud
eeldused 10pliku haldusakti andmiseks voi kui muudel pohjustel on tdenéoline,
et eelhaldusakt toob kaasa 10pliku haldusakti andmise, peab oma digusi kaitsta
sooviv isik esitama kaebuse eelhaldusakti tiihistamiseks HKMS §-s 9 1g. 1 si-
testatud tihtajal”.”"” Viidatud haldusasjas oli kaebajaks kinnisvarafirma, kelle
puhul rohutati kohustust ja vGimalust teha kaebetihtaja jooksul endale selgeks,
kas teenindusmaa mééramise korraldus voib tuua kaasa digusi rikkuvad taga-
jarjed. Toodud seisukohta revideeriti aasta hiljem asjas, kus ,tavainimene”
vaidlustas otsuse, millega OVVTK komisjon muutis oma varasemat otsust.
Niitid négi Riigikohus taas erandi vdimalust HKMS § 9 Ig-st 1 ega sidunud
téhtaja kulgemahakkamist enam kaebedigusega, vaid hetkega, mil ,,mdistlikult
kdituval kaebajal on {ildse voimalik leida, et rikutakse tema digusi voi piiratakse

7 Ehitusloa andmisel antavate eelhaldusaktide kohta N. Achterberg jt (toim),
Besonderes Verwaltungsrecht, 1. kd, 2000, 1k 806.

" RKHK 3-3-1-34-96; 3-3-1-32-97, p 3.

"B HKMS § 9 1g 1.

"9 RKHK 3-3-1-38-01, p 2.
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tema vabadusi”.”*’ Tapsemalt: ,,Eelhaldusakti vaidlustamine enne 16plikku akti
on vajalik siis, kui eelhaldusaktiga on véltimatult kindlaks méaaratud ka I6pliku
haldusakti sisu. [---] Selleks, et otsustada, kas ja millal oli kaebajal vdimalik
leida, et eelhaldusakt rikub tema digusi voi piirab tema vabadusi, tuleb vajadu-
sel hinnata muuhulgas ka vastava haldusmenetluse keerukust. [---] Oluline vdib
olla seegi, kas ja kuidas on haldusorgan téitnud selgitamiskohustust ja kas eel-
haldusaktis on vaidlustamisviide.”’*' Noustuda tuleb Riigikohtu seisukohaga, et
eelhaldusakti tdhendusest arusaamine voib olla keeruline ja et astmestamisest
tingitud menetluse keerukus ei tohi kahjustada kaebediguse realiseerimist. Oige
tee kaebediguse tagamiseks oleks aga kaebetéhtaja ennistamine, mitte selle kul-
gemise edasililkkamine. Kaebetdhtaeg on HKMS § 9 1g-s 1 seotud rangelt hal-
dusakti teatavakstegemisega, mitte selle tdhendusest arusaamisega. HKMS § 7
lg 1 ei seondu iildse tdhtaja kulgemisega. Kiill on aga objektiivsed raskused hal-
dusak‘gizztéhendusest arusaamisel mojuvaks pohjuseks kaebetidhtaja moodalask-
misel.

4. Ed- jaldpphaldusakti siduvuse seos

Eelhaldusaktide puhul ei ole vajadust teha erandit haldusaktide puhul {ildiselt
ilmnevast pShimottest, et digusliku vai faktilise olustiku muutumine ei too ise-
enesest kaasa siduvuse édralangemist, kiill aga voib viia selle kehtetuks tunnis-
tamiseni vastavalt haldusakti muutmise sitetele.”” Riigikohus on asunud seisu-
kohale, et 10ppakti tithistamisel kaotavad ka eelhaldusaktid oma Gigusliku mo-
ju.”** See seisukoht saab kirjeldada vaid piltlikult eelhaldusaktide faktilise toime
kadumist 16ppaktide tiihistamisel teatud tingimustel. Nii puudub praktiline toi-
me eespool viidatud Riigikohtu otsuses késitletud maa erastamise kdigus antud
eelhaldusaktil, kui 1dppakt tiihistatakse motiivil, et erastamine on {ildse luba-
matu. Teistsugune on aga olukord, kui tiihistatud 16ppakti asemel vdib voi peab
haldusorgan kehtestama uue 10ppakti, isedranis juhul, kui 16ppakt tiihistatakse
vastuolu tottu eelhaldusaktiga, nt juhul, kui ehitusluba tiihistatakse naabri kae-

720 RKHK 3-3-1-48-02, p 8. ,.Subjektiotsuste” puhul on siiski jaddud varasema praktika
juurde, RKHK 3-3-1-61-02, p 16. Vt ka Tallinna RKK 2-3/717/04, 1k 2.

2 RKHK 3-3-1-48-02, p 8 jj.

722 Nii on vaidlustamisviite puudumisest tingitud segaduse kohta otsesénu sitestatud ka
HMS § 57 lg-s 2 ja 3 ning sama on varasemas kohtupraktikas ka mérgitud haldusorgani
eksitava tegevuse kohta, RKHK 3-3-1-58-01, p 3. Vdrdlusena Prantsusmaal tekib parast
kahekuulist vaidlustamistdhtaega haldusakti tagasiulatuva kehtetuks tunnistamise keeld.
See keeld kaob, kui varasemale aktile tugineva jarelakti (acte conséguence) andmisel
ilmneb eelakti digusvastasus, J. Schwarze, Européisches Verwaltungsrecht, 2005, lk
855.

3 H. Maurer, Haldusdigus, 2004, lk 146 jj. Teisel seisukohal M.-J. Seibert, Die
Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 479 jj, 491 jj.

724 RKHK 3-3-1-40-06, p 13.
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buse alusel pdhjusel, et see ei olnud kooskdlas projekteerimistingimustega.
Oiguslikult ei saa aga iihegi eelhaldusakti kehtivuse eelduseks seada hilisema
16ppakti kehtivust. Eelhaldusakti kehtetuks tunnistamisel ei 10ppe iseenesest ka
16ppakti kehtivus ega siduvus. W.-R. Schenke seevastu on seisukohal, et eelhal-
dusakti kehtetuks tunnistamisel 15ppeb 15ppaktina antud loast tulenev digus.””
Sellega ei saa ndustuda. Eelhaldusakt ei reguleeri kiisimust, kas tekitada adres-
saadile loast tulenev digus, vaid iiksnes seda, millistest asjaoludest peab haldus-
organ loa andmist otsustades ldhtuma. Seega ei saa ka eelhaldusakti kehtivuse
10ppemine iseenesest 1opetada loast tulenevat Sigust. Kui 10ppakt soovitakse
anda tingimuslikult ndonda, et 15ppaktist tulenevad digused 16ppevad eelhaldus-
akti kehtivuse 16ppemisel, tuleb selline tagajdrg niha ette Io6ppakti selgesonalise
korvaltingimusena.

I11. Sduvuseta vaheotsused

Jargnevalt peatume monedel eel- ja osahaldusaktidega sarnastel vaheotsustel,
millel regulatiivse iseloomu puudumise tdttu siduvust pdhimdtteliselt olla ei
saa, kuid mille tegelik moju on digusnormides ja praktikas kohati jadnud eba-
mééaraseks.

1. Kooskodlastus

Kooskdlas menetlusdiskretsiooni printsiibiga™® v6ib padev asutus pdhimétteli-
selt alati kiisida asja kohta teiste asutuste arvamust. Samas nédevad paljude hal-
dusdiguse eriosa valdkondade normid ette seisukoha kiisimist nii fakultatiivselt
kui ka obligatoorselt. Kohustuslikul kaasamisel antav arvamus vodib omakorda
soltuvalt eriseaduse regulatsioonist olla 16ppotsuse langetaja jaoks siduv (teine
asutus peab haldusakti andmisega ndustuma) v4i mittesiduv. Siduvat arvamust
nimetatakse HMS-s kooskdlastuseks. Uhelgi juhul ei ole kaasatud asutuse ar-
vamusel, sh kooskdlastusel, siduvat toimet véljapoole haldust, s.o haldusakti
adressaadi, taotleja ja kolmandate isikute, samuti kohtute suhtes. Eksternse si-
duvuse puudumise tottu ei ole kooskdlastused haldusaktid, isegi mitte eelhal-
dusaktid,””’” vaid haldusesisesed menetlustoimingud.”® Uksikisiku ees vastutab
16ppotsuse tegija 1abi viidud menetluse eest tervikuna, ka juhul, kui viga oli tin-

72 Teoses: N. Achterberg jt (toim), Besonderes Verwaltungsrecht, 1. kd, 2000, Ik 807.
720HMS § 51g 1.

27 Teistsugusel seisukohal seoses Vabariigi Valitsuse ndusolekuga kaevandamisloa
viljaandmisel Tallinna HK 3-198-04, p 6.

72 Vrd RKHK 3-3-1-67-01, p 4; 3-3-1-38-03, p 22; Tallinna RKK 2-3/827/05, lk 2; 2-
3/1064/05, p 10. Vrd K. Meruski késitlust, mille kohaselt kooskolastused on diguslikult
siduvad, kuid ei ole haldusaktid, Menetlusosaliste digused haldusmenetluse seaduses —
Juridica 2001, 1k 519, 520.
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gitud tema jaoks siduvast teise haldusorgani kooskdlastusest.”’ Kui loa andmi-

sest tuleb keelduda seetdttu, et teine haldusorgan jéttis andmata vajaliku koos-
kolastuse, ei saa loa andmiseks padev asutus pohjendada keeldumisotsust pel-
galt viitega kooskolastuse puudumisele, vaid &ra tuleb ndidata motiivid, mille
tottu kooskolastus andmata jéi. Samuti ei saa 10ppakti andja taganeda selle pii-
sava poOhjendamise kohustusest vaid viitega, et teine asutus on vaidlusaluses
kiisimuses andnud kooskolastuse, kui tegeliku diskretsiooniotsuse langetamise
pidevus on 15ppakti andjal.”?® Nonda peab eluruumis piisava valgustuse médra
ile otsustama kohalik omavalitsus. Ta ei saa huvide kaalumisel piirduda vaid
tervisekaitseinspektsiooni kooskolastusele osutamisega. Sarnaselt ei saa ka
kolmas isik, nt ehitusluba vaidlustav naaber, tugineda vahetult kooskdlastami-
sest keeldumisele. Loa andmine ilma ndutavat kooskdlastust taotlemata voi ko-
guni vaatamata kooskolastuse andmisest keeldumisele on vaid menetlusviga,
mitte loa materiaaldiguslik puudus. Kaebuse korral tuleb pdhjendada, et koos-
kolastusndude eiramine vdis ka sisuliselt viia vézira otsuseni.””' Eelnev ei tahen-
da, et taotleja ei voiks vaidlustada siduva kooskdlastuse andmata jétmist ja puu-
dutatud isik kooskdlastuse andmist.”** See lahendus on kiill praktiline, kuid
digusdogmaatilises plaanis vastuoluline. Kooskolastuse pelgalt internne siduvus
tdhendab praktikas seda, et kooskolastusel puudub iildse siduvus, sest internset
siduvust ei saa haldusvilised isikud kuidagi realiseerida. Kone alla tuleb kiill
teenistuslik jdrelevalve, kuid seegi ei vii eriti kaugele, kui [6ppkokkuvdttes tu-
vastatakse, et kooskolastus vOi kooskolastamata jatmine olid Gigusvastased.
Selguse huvides oleks digem siduvate kooskdlastuste sitestamisest eriseadustes
iildse loobuda, asendades need eelhaldusaktiga, kui teise haldusorgani seisuko-
hale on tOesti tarvis omistada definitiivne iseloom. Siduvus tdhendaks, et teise
organi seisukohavotule peab vorreldes tinaste reaalsete haldustavadega eelnema
tunduvalt pohjalikum menetlus koos asjaosaliste drakuulamise ja sisulise uuri-
misega.

2 HMS § 16 on selgelt kantud ideest, et kogu kooskdlastuste ja arvamustega seotud
temaatika jadb asutuste omavaheliseks asjaajamiseks, millest iiksikisikule mingeid
koormavaid tagajirgi tekkida ei saa. Hea halduse pohimdttele vastab enam see, kui ko-
danik peab iihe haldusakti saamiseks suhtlema iihe, mitte paljude asutustega. Vastasel
juhul on haldusorganitel lihtne veeretada vastutust {iksteisele.

70 Isedranis moddapaasmatu on see HMS § 12 Ig 2 Is-s 1 sitestatud fiktiivse kooskd-
lastuse korral, vrd K. Finkelnburg, K.-M. Ortloff, Offentliches Baurecht, 2. kd, 1998, 1k
110.

BIHMS § 58.

B2 HKMS § 4 Ig 1 ja 2 kohaselt on halduskohtus vaidlustatavad ka halduse sisetoimin-
gud, vt Tallinna RKK 2-3/827/05, 1k 2.
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2. Eksperdiarvamus

Ka eksperdiarvamus ei ole HMS § 38 lg 2 kohaselt (eel)haldusakt, vaid koigest
iks, ehkki kaalukas tdend kogumis, millel ei ole haldusmenetluses otsuse lan-
getaja jaoks siduvust ega ette kindlaks méaratud joudu. Haldusakt ei ole ka eks-
pertiisi médramine.”’ Haldusorgan peab kontrollima, kas haldusmenetluses ka-
sutatav eksperdihinnang on koostatud seaduse ja kehtiva metoodika nduetele
vastavalt. Kodaniku ees vastutab haldusmenetluses kasutatud eksperdiarvamuse
digusparasuse eest haldusorgan.”*

3. Keskkonnam@ju hindamine ja keskkonnanéuded

Keskkonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimissiisteemi seadus”’ néeb olulise
keskkonnamdjuga kavade puhul ette keskkonnamdju hindamise menetluse kui
tihe etapi kava reguleeriva loa andmise menetlusest. Keskkonnamdju hindamise
eesmirk on kokkuvdetult teha kava reguleerimiseks keskkonda puudutavaid
ettepanckuid ja anda reguleerijale otsustamiseks vajalikku informatsiooni.”
Selle pinnalt voiks jéreldada, et keskkonnamdju hindamise tulemused ei ole te-
gevusloa andjale siduvad. KMHS § 24 mdéératleb hindamise tulemuste, sh
kindlaks méairatud keskkonnanoduete digusliku tdhenduse tdpsemalt: otsustaja
peab tulemusi ja ndudeid arvestama, tulemustest voi nduetest voib korvale kal-
duda, kuid seda tuleb pdhjendada ning luba ei anta, kui méiratud ndudeid ei ole
arendajal voimalik tdita. See sOnastus viitab pigem siduvusele. Arvestades
keskkonnamoju hindamise eesmaérki, tuleb siiski asuda seisukohale, et hindami-
se tulemused ei ole otsustajale siduvad.”” Keskkonnanduetest kdrvalekaldumise
pohjendamise kohustus ei ole keskkonnanduete siduvuse, vaid iildise motivee-
rimiskohustuse véljendus. Motiveerimatu korvalekaldumise korral ei pruugi
otsus olla materiaaldiguslikult digusvastane. Enamasti viitab aga motiivide puu-
dulikkus ka ebapiisavale kaalutlemisele. Kuid ka sellisel juhul ei ole loaotsus
digusvastane mitte keskkonnanduete eiramise, vaid diskretsioonivea tottu.”*®
Seega on keskkonnamdju aruande heakskiitmine iihes keskkonnanduete maéra-

733 RKHK 3-3-1-53-03, p 17. Lahemalt A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse kiasiraamat,
2004, 1k 198 jj.

3% Sealsamas; P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VWVT{G, 2001, § 26 énr 68.

5 Viidatud seadusega asendati varasem keskkonnamdju hindamise ja keskkonnaaudi-
teerimise seadus. Vt ka direktiivid 85/337/EMU, 2001/42/EU, 2003/35/ EU ja 97/11/EU.

736 yrd KMHS § 2 lg 1; R. Sparwasser, R. Engel, A. VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, 1k 162.
77 Tallinna RKK 2-3/140/04, p 20. Vastupidist ei tulene ka keskkonnam&ju hindamise
direktiivist 85/337/EMU: art 8 kohaselt tuleb mdju hindamise tulemusi teostusloa and-
mise otsustamisel Uksnes arvesse votta. Vrd Saksamaa kohta G. Schmidt, Die
Umweltvertriglichkeitspriifung im Zulassungsverfahren durch mehrere Behorden —
NVwZ 2003, 1k 292, 296.

38 vt P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, § 43 &nr 119 jj.
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misega menetlustoiming loa andmise menetluses,””’ mitte (eel)haldusakt.”* Vilis-
tatud ei ole sama hindamismenetluse tulemuste kasutamine mitme loa andmisel.
Keskkonnamdju tuleb hinnata kava-, mitte iiksiku loa pdhiselt. Uhe kava realisee-
rimiseks, nagu me ka allpool peagi ndeme, voib lube olla tarvis mitu. Sellistel puh-
kudel voib hindamismenetlused liita, kui k&igi lubade andmine on iihe asutuse pa-
devuses ja liitmine ei riku kolmandate isikute digusi, vdi piirduda iihe hindamisme-
netlusega iihe paralleelloa taotlemisel, kui teiste lubade iile otsustamiseks on taga-
tud informatsiooni piisavus ja aktuaalsus.”*' Keskkonnam&ju hindamine on sellises
olukorras mitme loamenetluse osa.”* Keskkonnamdju hindamise menetluse toi-
minguid ei saa eelneva tdttu reeglina vaidlustada isoleeritult haldusaktidest, mille
andmisele keskkonnamdju hindamine on suunatud.”” Kuna keskkonnamdju hin-
damisele tugineva loa andmine on enamasti kaalutlusotsus, ei ole enne menetluse
16puleviimist tihti voimalik piisava tdenédosusega hinnata, kas otsus tehakse puudu-
tatud isiku kahjuks voi kasuks. Seetdttu tuleb menetluse 16pptulemus &ra oodata, et
véltida asjatuid vaidlusi menetlustoimingute {ile.

V. Vahekokkuvote

Eel- ja osahaldusaktidega lahendatud kiisimusi ei vdi asutus jargnevates me-
netlusstaadiumides meelevaldselt iimber vaadata. See saab toimuda vaid iildistel
alustel menetlust uuendades. Edasises kohtupraktikas tuleks vilistada eelhal-
dusaktide vaikiva muutmise voimalus 16ppakti andmisel. Resolutsioonist laie-
mat tuvastavat toimet osa- ja eelhaldusaktidel ei ole. Eelhaldusakti siduvus ei
saa ulatuda véljapoole haldusmenetlust, mille raames ta on antud. Seega on tal
eelotsustuslik moju vaid sama menetluse 16ppakti suhtes. Eelhaldusakti jatkuv
kehtivus ei ole 10ppakti kehtivuse eeldus ega vastupidi. Haldusmenetluses teh-
tavatel vaheotsustel, mida ei anta eel- vdi osahaldusaktina (kooskolastused,
keskkonnamoju hindamise aruanne ja keskkonnanduded, menetluslikud korral-
dused), puudub haldusaktidele omane siduvus.

73 Tallinna RKK 2-3/271/05, p 13. Ka keskkonnamdju hindamise algatamata jitmine ei
ole haldusakt, KMHS eelndu seletuskiri (481 SE 1), 1k 54. Nii ka P. Stelkens, H.-J.
Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, § 35 &nr 87 a; M. Schmidt-Preul3, Der verfahrensrecht-
liche Charakter der Umweltvertrdglichkeitspriifung — DVBI 1995, 1k 485, 486, 487.
See on kooskdlas direktiivi 85/337/EMU art 2 1g-ga 2.

70 Sama kiib eriseadustes sitestatud keskkonnanduete kohta (nt VOKS § 67 Ig 4).
KMHS § 111g-d6ja7.

™2 Tallinna RKK 2-3/271/05, 1k 11.

™ Menetlustoimingut on vdimalik isoleeritult vaidlustada vaid juhul, kui see toob kaasa
isiku diguste rikkumise, soltumata menetluse 16pptulemusest, voi kui menetlusvea tottu
on selge, et menetluse tulemusena ei ole vdimalik anda digusparast voi kontrollitavat
haldusakti, RKHK 3-3-1-8-02, p 5; 3-3-1-38-03, p 23. PGhimétteliselt nii ka EL haldus-
diguses, vt J. Schwarze, Europédisches Verwaltungsrecht, 2005, 1k 1367 jj.
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D. Menetluslilene siduvus
|. Paralleelsed menetlused

Paralleellubade probleem on liheks peamiseks haldusakti siduvusega seondu-
vaks teemaks haldusdiguses. See, et iiheks ja samaks tegevuseks voi omavahel
seotud tegevusteks on isikul tarvis taotleda mitut erinevat haldusakti, ei ole su-
gugi haruldane. Uutes voi timberehitatud ruumides restorani voi véikese kaup-
lusegi avamiseks on nditeks muuhulgas tarvis ehitus- ja kasutusluba, toidukait-
lejana tunnustamist ja tegevuskoha registreerimist.”** Mida keerukam on kavan-
datav tegevus vOi objekt, seda suuremat hulka haldusmenetlusi tuleb labida ka-
va realiseerimiseks.”” Seejuures vdib moni varasem luba olla tiiendava loa
véljaandmise eelduseks, s.o alusaktiks. Noutava alusakti puudumine vdib osu-
tuda jdrelhaldusakti iseseisvaks vaidlustamise aluseks.”** Menetlusi voidakse
aga ldbi viia ka teineteisest sdltumatult. Kuigi ajaliselt voib {iks luba vm haldus-
akt teisele eelneda, on neid diguslikust seisukohast kohane nimetada paralleel-
seteks aktideks, sest tegu on iseseisvates menetlustes tehtud otsustega, mitte
eespool kisitletud eel- vOi osahaldusaktidega mitmeastmelistes menetlustes.
Oiguslikult, ehkki mitte ajaliselt paralleelsetena, vdib seega kiisitada sama maa-
ala kohta kéivaid erineva konkreetsusastmega planeeringuid, samuti sama tege-
vust mojutavaid planeeringuid ja lube.

Ideaalis on paralleelsete loakohustuste eesmérk siivendatult kontrollida ka-
vandatava tervikliku tegevuse erinevaid aspekte, mis langevad erinevate asu-
tuste padevusvaldkonda vdi mida on mingil pdhjusel sama asutuse poolt otstar-
bekas iiksteisest lahutatult uurida. Iga iseseisev luba peaks selle kohaselt kes-
kenduma tiksnes tema kohta kédivate ja vastava jarelevalveasutuse tegevusvald-
konda puudutavate spetsiifiliste normide rakendamisele ega peaks arvestama

" EhS §221g 1ja§321g1, ToiduS § 81g 1 p 5, KbtS § 12 Ig 1. Hoopis teises tihen-
duses on paralleelloa mdistet kasutatud RelvS § 34 Ig-s 3. Selle kohaselt véljastatakse
paralleelluba relva omaniku relvaloa korval teisele isikule, kellele omanik on andnud
Oiguse relva kasutada. Paralleelrelvaluba ei reguleeri seega iihte ja sama tegevust.

™5 Saaremaa siivasadama rajamist on peetud vajalikuks reguleerida nt jirgmiste haldus-
aktidega: tileriigiline planeering, maakonnaplaneering, iildplaneering, detailplaneering,
sadamachitiste chitusluba, vee erikasutusluba, sadamachitiste kasutusluba ja sadama-
pass. Neile lisanduvad mittesiduvate, kuid formaliseeritud menetlustoimingutena kesk-
konnamdju hindamise programmi kinnitamine ja aruande heakskiitmine koos keskkon-
nanduete méadramisega, vt Tallinna RKK 2-3/271/05. Vt regionaalpriigila rajamise kohta
RKHK 3-3-1-88-04, p 24. Vrd ka G. Schmidt, Die Umweltvertriglichkeitspriifung im
Zulassungsverfahren durch mehrere Behorden — NVwZ 2003, 1k 292, mille kohaselt
Saksamaal tuleb suurprojektide puhul arvestada mitme tosina haldusakti taotlemisega.
746 Seda isegi siis, kui vastavat alusakti ei ole siseriiklik eriseadus ette ndinud, kuid kor-
rektse kaalutlusotsuse langetamise vajadus tuleneb tithenduse Gigusest voi ka haldus-
Oiguse tildpdhimotetest, vt RKHK 3-3-1-88-04, p 28.
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paralleelsete otsustega. Paraku kipuvad praktikas nii asutuste paddevused kui ka

erinevate lubade véljaandmise materiaaldiguslikud eeldused kattuma. Kohati on

kattumine vajalik, sest vastasel juhul ei saaks asutused hinnata reguleeritava
tegevuse tervikmdju ja erinevate aspektide siinergiast tingitud kumulatsioone.”’

Nii on juba chitusloa andmisel tarvis teada, kuidas hakatakse ehitist kasutama,

sest ehitamisele esitatavad nouded soltuvad chitise tulevasest kasutusotstarbest.

Samas on ehitise kasutamise diguspérasuse hindamiseks ja kasutustingimuste

kindlaksméadramiseks Eesti diguskorras ette ndhtud ka spetsiaalne haldusakt —

kasutusluba. Ehitusloa ja ehitise kasutusloa andmisel lahendatavad kiisimused
langevad seega osaliselt kokku. Kokkulangevuse oht tekib alati, kui iiks vajali-
kest lubadest késitleb mingi objekti rajamist, teine aga selle kasutamist parast
valmimist.”*® Tekib kiisimus, kas hilisema loa andmisel on padev asutus vara-
sema loaga mingil mééral seotud ehk kas ta v3ib keelduda juba varasema loaga
lubatud tegevusele tdiendava loa andmisest, pohjendades seda asjaoludega,
mille uurimisel jouti varasema loa andmisel teistsuguse tulemuseni. Vaadelgem
ndidet: aktsiaselts A rajas V valla territooriumile tootmishoone, mille tegevuse
kéigus tekkivat heitvett tuleb hakata juhtima ldhedalasuvasse jokke. Selleks an-
dis asukohajirgse maakonna keskkonnateenistus A-le vee erikasutusloa. Jarg-
nevalt taotles A tootmishoonele vallavalitsuselt kasutusluba. Kas vallavalitsus
voib keelduda EhS § 34 Ig 1 p 2 alusel kasutusloa viljaandmisest motiivil, et

veekogu reostamine on vastuolus kohalike elanike, s.o avalike huvidega? Milli-

ne tdhendus on sellel, et keskkonnateenistus on vee erikasutusloa andmisel sa-

muti hinnanud reostuse tagajérgi ja leidnud, et nende intensiivsus ei ole piisav

Oigustamaks ettevotluse takistamist? Kas kolmas isik K, kes erikasutusluba ei

vaidlustanud vo1 kes erikasutusloa andmisest iildse ei teadnudki, saab nouda

kasutusloa andmata jitmist?’® Abstraktsemalt kerkivad paralleellubade puhul
iiles jargmised pohikiisimused:

— kui iihe paralleelloaga on antud digus mingiks tegevuseks, siis kas asutus
tohib keelduda teise sama tegevuse kohta kdiva loa andmisest ja milline ta-
hendus on sellisel juhul keeldumisel;

— kas iihe paralleelloa andmisel tuvastatud asjaolud vdivad olla jirgnevate loa-
otsuste suhtes mingil mééral siduvad?

™7 TU &igusteaduskonna loamenetluse kohta libi viidud kiisitluse raames vastas 87,5%
ametnikest, et nad pdoravad lubade andmisel tdhelepanu ka teiste asutuste padevuses
olevatele kiisimustele, mis seonduvad loa andmisega.

™8 U. Becker, Verfahrensbeschleunigung durch Genehmigungskonzentration —
VerwArch 87 (1996), 1k 581, 612.

™9 Sarnased kollisioonid on v&imalikud ehitus- ja kasutusloa vahel, ehitusloa ja tege-
vuskoha registreerimisotsuse (varem kauplemisluba) vahel jne, vt RKHK 3-3-1-62-03, p
11.
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1. Oiguspoaliitiline taust

Uhe ja sama asjaolu korduv ja varasemast hinnangust sdltumatu kontrollimine
paralleelsete lubade véljaandmisel tagab esmapilgul tShusama kontrolli seaduste
taitmise tle. Kui liks asutus on varasema loa andmisel eksinud, saab siduvuse
puudumise korral teine asutus vea holpsamini korvaldada, kui tal ei ole selleks
tarvis algatada varasema loa muutmise menetlust.”’ Paralleelsete asutuste sdl-
tumatu otsustamisega loodetakse saavutada ka haldusorganisatsiooni horison-
taalsest dekontsentratsioonist ja asutustevahelisest konkurentsist ehk ,téitev-
voimu sisesest véimude lahususest” tingitud positiivseid mdjusid.”' Siivenedes
ndeme aga, et vilistatud ei ole ka just vastupidine efekt: kumbki haldusorgan
vOib suhtuda topeltkontrollile allutatud asjaolusse pealiskaudselt lootuses, et
kiisimust on varasemas menetluses teise asutuse poolt juba piisava pohjalikku-
sega uuritud, vai vastupidi, et tosisem t60 probleemi kallal seisab hilisemas me-
netluses alles ees. Kui aga asutus oleks teadlik oma otsuse 16plikkusest, siduvu-
sest ja piiratud Umbervaatamise vOimalustest, samuti enda ainuvastutusest,
voiks eeldada, et ta tdidab oma iilesannet suurema hoolega.

Pole ka raske tddeda, et paralleelsete asutuste sdltumatus iliksteisest suuren-
dab vastuoluliste haldusotsuste ohtu ja kahandab sellega diguskindlust. Isedranis
juhul, kui varasem luba on antud enne investeeringute tegemist (enne ehitamist)
ja hilisemat luba saab taotleda alles pérast (kasutus- v3i tegutsemisluba objekti
valmimise jérel), pohjustaks hilisem keeldumine taotlejale digustatult palju
meelehdrmi, sest kohene puudustele viitamine oleks voinud méttetud kulutused
dra hoida.” Teisest kiiljest on paratamatu, et varasema loa andmisel v3ib asutu-
sel igakiilgse ja 1opliku lahendi tegemiseks olla veel liiga vihe informatsiooni,
nagu ei ole vélistatud oluliste asjaolude vdi seaduse muutumine hilisema loa
andmise ajaks. Paratamatu on seegi, et liks asutus ei saa olla kompetentne kogu
avaliku halduse iilesannete spektri ulatuses ja votta endale tdielikku vastutust
kava onneliku elluviimise suhtes.””® Keerulises olukorras on paralleellubade
puhul ka kolmandad isikud ja avalikkuse huve kaitsvad {ihendused, nt keskkon-
naorganisatsioonid, kelle huve vdib kavandatav tegevus rikkuda. Uhest kiiljest
voivad nad siduvuse puudumisel varasema loa tdhendust iile hinnata ja poordu-
da asjatult selle vaidlustamiseks kohtusse. Raskemad tagajirjed vGivad aga eda-
siste Oiguskaitsevahendite ammendumise nédol dhvardada ,,otsustava” paralleel-
loa téhtaegsel vaidlustamata jatmisel. Seetdttu ei tohiks digussiisteem lasta pa-

70 Vrd Riigikohtu argumendid ehitus- ja kasutusloa vahekorra selgitamisel, RKHK 3-3-
1-62-03, p 11; 3-3-1-34-05,p 8.

1yt J.-P. Schneider, teoses: E. Schmidt-ABmann, W. Hoffmann-Riem, Verwaltungs-
kontrolle, 2001, 1k 271 jj, 276.

752yt selle kohta loa saamise vordlust ,»Phyrrose vdiduga”, H. Veinla, Saaremaa sadama
ja teiste samalaadsete projektide arendamine — Juridica 2005, 1k 693, 700.

33 Pprobleemide kohta U. Becker, Verfahrensbeschleunigung durch Genehmigungs-
konzentration — VerwArch 87 (1996), Ik 581, 588 jj.
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ralleelsetes menetlustes antud haldusaktide siduvusel ulatuda kaugemale kui see
on digussuhte osapooltele arusaadav.

Kuna nii varasema paralleelloa siduvus kui ka selle puudumine tekitavad
probleeme, ilmneb, et seadusandjal tuleks piiiida kattuvaid paralleellube véltida
niipalju kui véimalik. Kattuvate lubade alternatiivina on voimalik ette néha ter-
vikliku kompleksloa andmine, mis koondab mitme muidu vajalikuks osutuva
haldusakti regulatsioonid iihte.””* Sellega seoses tuleb kindlasti mainida kesk-
konnakompleksluba, mis asendab kdik vee-, jadtme- ja vélisdhu kaitse seadu-
se”” kohased load.”® Samuti hdlmab jaitmepdletusluba pdletamiseks muidu
vajaliku vilisdhu saasteloa.””’ Saksamaal suurte ja keerukate objektide, nagu
maanteede, lennujaamade, sadamate, priigilate jms, kavandamisel kasutusel
olev kavakinnitamisotsus (Planfeststellungbeschlul®) hglmab lisaks keskkonna-
oiguslikele lubadele ka detailplaneeringu ning ehitus- ja tegutsemisloa funkt-
sioonid, vdhendades sellega oluliselt biirokraatiat.””® Siiski tuleb arvestada, et
kontsentratsioonil vdib olla ka varjukiilgi.””® Uks asutus ei pruugi suuta haarata
koiki keerulise projekti aspekte. Tehniline areng nduab riikliku jérelevalve
teostamisel iiha enam spetsialiseerumist, toGjaotust ja oskusteavet.”” Samuti
voib iiks ja sama tegevuskava puudutada nii kohaliku omavalitsuse kui ka riigi,
samuti EL iilesannete tditmist. Sellistel puhkudel v3ib kone alla tulla teiste asja-
omaste asutuste kaasamine kompleksloa menetlusse eelhaldusaktide voi koos-
kolastuste andmise teel, kuid nagu me eespool ndgime kerkivad ka mitmeast-
meliste menetluste puhul iiles sarnased siduvuse piiritlemise probleemid nagu
roopsete menetluste puhul.”®! Mittesiduva kooskdlastuse sitestamisel tekib jil-

7% Vt lihemalt nt S. Seidl, Parallele Genehmigungsverfahren im Wirtschaftsver-
waltungsrecht mit besonderer Riicksicht auf die Betriebszeitregelung im Gaststétten-
recht, 1994, 1k 30 jj. Kohati peetakse menetluskontsentratsiooni iildse ainsaks véimalu-
seks tagada optimaalne Jiguskaitse- ja kindlus suurprojektide reguleerimisel, vt T.
Ammelburger, Strukturprobleme der Bestandskraftlehre, 1997, lk 56, koos viitega
BVerwG otsusele — DVBI 1989, 1k 1055, 1061.

PISKVS §61g1,§71g21s 2.

% VOKS § 67 lg 2; nn IPPC-luba, direktiivi 96/61/EU art . Vt mdiste kohta nt H.
Veinla, Keskkonnadigus, 2005, 1k 212. Vt ka sealsamas 1k 264 jj.

71 isaks sellele on vdimalik ithendada mitme sama isiku loataotluste menetlemine ning
anda nende alusel iiks saasteluba (VOKS § 77 Ig 3).

7% H. Maurer, Haldusdigus. Uldosa, 2004, 1k 277, 281, 310, (sks Planfeststellung on
tolgitud , kava kinnitamisena”); P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwWV{G, 2001, § 72.
79 G. Schmidt nimetab dilemmat menetluskontsentratsiooni ja menetluste killustamise
vahel ,,igipodliseks”, Die Umweltvertrdglichkeitspriifung im Zulassungsverfahren durch
mehrere Behdrden — NVwZ 2003, lk 292, koos viidetega komplekslubade puudustele,
sealsamas 292 jj.

N Seidl, Parallele Genehmigungsverfahren, 1994, 1k 6; A. Dietz, Konzeptionelle
Uberlegungen zur ,,Genehmigung aus einer Hand” — DOV 2005, 1k 772.

6! Sealsamas, 1k 33.
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legi kiisimus, kas kaasatud asutuse seisukoha arvessevotmine on piisaval mairal
tagatud.”® Vottes eelneva teadmiseks, vaatleme jérgnevalt paralleellubade sidu-
vust olukordades, kus nende taotlemise kohustus on siiski ette ndhtud.

2. Uldpdhimatetest tulenev lahendus

Paralleelubade digusliku tdhenduse 1dhemaks selgitamiseks tuleb tipsemalt eris-
tada nende reguleerimis- ja kontrollieset. Kui piirduda selguse huvides kahe
paralleelloaga, on nende kollisiooni puhul véimalik eristada nelja olukorda:

— kattuvad lubade reguleerimisesemed;

— hilisema loa kontrolliese kattub varasema loa reguleerimisesemega;

— hilisema loa reguleerimisese kattub varasema loa kontrolliesemega;

— kattuvad Iubade kontrolliesemed.

Siduvuse iildpshimédtete’® kohaselt on siduv vaid reguleerimiseseme kohta lan-
getatud ehk resolutsioonis margitud otsus. Selle kohaselt saaks varasema loaot-
suse siduvusest hilisema suhtes radkida vaid kahel esimesel juhul: olukordades,
mil hilisema loaotsuse reguleerimis- voi kontrolliese kattub varasema loa regu-
leerimisesemega. Paralleellubade reguleerimisesemed kattuvad, kui nendega
otsustatakse iihe ja sama tegevuse lubatavuse iile. Varasema loa reguleerimisese
kattub hilisema loa kontrolliesemega, kui hilisema loa andmisel tuleb tuvastada
faktiline voi diguslik asjaolu, mille kohta on varasemas loas tehtud resolutsioon:
nt varasema loaga antud digus voi kindlaks tehtud asjaolu, kui varasemal loal on
ka tuvastav toime. Eeltoodu kohaselt ei ole siduvuse tekkimisel 15plikult médrav
see, kumb luba on vilja antud varem. Vastasel juhul voiks reguleeritava tegevu-
se lubatavus soltuda sellest, millise asutuse poole taotleja juhuslikult voi teadli-
kult varem pdordub.’®* Tagamaks endale avaramat otsustamisruumi, vdiksid
asutused sattuda lubamatusse ,,voidujooksu”. See mdjuks kiill ehk positiivselt
menetluse kestusele, ent riikliku jérelevalve teostamisel on kiirustamisel tihti
traagilised tagajirjed. Kirjanduses on hoopis selgelt valdav seisukoht, et {ihe ja
sama kiisimuse uurimisel oleks asjatundlikuma asutuse otsus siduv asja vihem
tundva asutuse jaoks, ning vastupidi, asutus, kelle pdhiline tegevusvaldkond
jadb uuritavast probleemist kaugemale, ei saaks kompetentsemale asutusele te-
ma otsuseid ette kirjutada.”®

762Vt U. Becker, Verfahrensbeschleunigung durch Genehmigungskonzentration —
VerwArch 87 (1996), 1k 581, 615.

75 HMS § 60 1g 2.

764 T. Ammelburger, Strukturprobleme der Bestandskraftlehre, 1997, Ik 50.

765 Vrd kasvdi M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 361
(,,primaarselt asjaomases” haldusmenetluses tehtud otsust ei tohi asjaga kaudsemalt
seotud menetluses ignoreerida); A. C. Aman, W. T. Mayton, Administrative Law, 2001,
Ik 320 (,,primaarse vastutusega” asutuste otsustele vaidlusaluses kiisimuses tuleb anda
maérav tdhendus teiste asutuste suhtes).
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a) Regul eerimisesemete tépsustamine

Enne kui asume vaatlema kahe loaregulatsiooni ehtsat konflikti, tuleb see pii-
ritleda olukordadest, kus kollisioon on vaid ndiline. Paralleelsed load puuduta-
vad kiill tihti iihte ja sama tegevust, kuid ometi vdivad nende reguleerimisese-
med olla erinevad, sest nad kontsentreeruvad tegevuse erinevatele tahkudele:
loodava v&i kasutatava objekti fiilisiliselt eristatavatele osadele, objekti loomise
vOi ekspluateerimise erinevatele staadiumidele, selle t66 erinevatele etappidele
jne. Peatiiki alguses kirjeldatud kaasuses on vee erikasutusloa reguleerimisese-
meks adressaadi Gigus viia saasteaineid veekokku, sellega kiilgneva chitus-
oigusliku kasutusloa resolutsiooni sisuks aga digus arendada ehitises selle ka-
sutusotstarbele vastavat tegevust (tootmist). ,,Eemalt vaadates” on tootmine ja
sellega kaasnev keskkonna mdjutamine iiks ja sama tegevus, sest tootmine
pOhjustabki saastet. Pilku teravdades ilmneb, et tootmine ja keskkonna saasta-
mine on kiill omavahel tihedalt seotud, kuid siiski erinevad protseduurid (valis-
tatud ei ole nt reovee kokkukogumine ja jadtmekaitlejale voi kanalisatsiooniet-
tevotjale lileandmine, sellisel juhul ei ole saasteainete keskkonda viijaks enam
tootmishoone kasutaja). Ainuiiksi vee erikasutusluba ei vdimalda veel hoones
tootmistegevust kéivitada, hoone kasutuluba aga ei luba eraldivéetuna paisata
tootmisega kaasnevaid saasteaineid vette. Samuti ei anna nt sadamakai rajami-
seks viljastatud ehitusluba veel digust vette ehitamiseks, kui selleks on VeeS §
8 lg 2 p-de 5-7 vdi 9 kohaselt tdiendavalt ndutav vee erikasutusloa hankimi-
ne.”®® Viimase niite puhul ei saa enam ridkida reguleeriva tegevuse erinevatest
etappidest, vaid iiksnes selle ehituslikust ja keskkonnakaitselisest tahust: regu-
leerimisesemete eristamine toimub siin vaid diguslikul, mitte reaalsel tasandil,
ent on siiski méédrava tdhtsusega. Ehitusluba annab sellistel puhkudel Giguse
chitamiseks reservatsiooniga, et digust voib kasutada vaid siis, kui suudetakse
hankida ka vee erikasutusluba. Regulatsioonide vastastikuse taandumise ja loast
tuleneva subjektiivse diguse tingimuslikkuse (relatiivsuse) tottu ei kattu kirjel-
datud olukordades lubade reguleerimisesemed omavahel.

Saksa erialakirjanduses ja kohtupraktikas juurutada iiritatud ,,valdkondliku
siduvuse” doktriin (Fachbindungsansatz) lahtubki eeldusest, et seadusandja
ptiiiab {ihe ja sama tegevuse kohta kiivate paralleellubade reguleerimisesemete
kattumist ja sellega kaasnevaid siduvuskonflikte viltida.””” Kui load ka esma-
pilgul sulanduvad iihte, tuleb neid tdlgendamise teel katsuda piiritleda nii, et
ithisosa puuduks voi oleks voimalikult viike, sest iihe ja sama kiisimuse otsus-
tamine mitme haldusaktiga tekitab komplikatsioone. Mudelit on teoreetiliselt
pohistatud seisukohaga, et paralleellube andvate asutuste padevused, digemini

7% Vrd Tallinna RKK 2-3/271/05, Ik 12.

7 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 380 jj; T.
Ammelburger, Strukturprobleme der Bestandskraftlehre, 1997, 1k 50 jj. Kohtupraktikast
eelkdige BVerwGE 74, 1k 315, 325.
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selle aluseks olevad padevusnormid, kitsendavad vastastikku teineteise ulatust.
Ka Eestis on Riigikohus eeltooduga vorreldavalt arutlenud selle iile, kas seadus-
andja on ikka soovinud allutada telefoniteenuse tasuméédra suuruse kahe erineva
riigiasutuse jirelevalvele. ,,See voib tuua kaasa tdiendavad halduskulud ja vas-
tuolulised otsused.””*® Need negatiivsed kdrvalmdjud on reaalsed kdigi omava-
hel kattuda vdivate lubade puhul. Riigikohus vottis siiski seisukoha, et ,,[k]uigi
iildjuhul peaks seadusandja piitidma péadevuste kattumist viltida, ei vilista {ihe
valitsusasutuse pddevus automaatselt teise valitsusasutuse piddevust samas kii-
simuses”.”® Ka lubade aluseks olevate digusnormide tdlgendamisel tuleb selgi-
tada, kas paralleelsete loakohustustega on seadusandja soovinud varasema, hili-
sema vo0i vastastikku kummagi loa reguleerimiseset kitsendada vdi on ta hoopis
pidanud vajalikuks jarelevalvet dubleerimise teel tohustada. Kui hilisema loa
andja otsustuspddevus on varasema loa andja pddevusega kitsendatud, ei voi
hilisema loa andja kiisimust {imber hinnata ja on seetottu enda poolt ldbi viida-
vas haldusmenetluses seotud varasema otsusega. Kui aga varasema loa andja
padevus on hoopis hilisema loa andja pddevusega kitsendatud, voib varasema
loa andja kdll hilisema loaga lahendatavaid kiisimusi omalt poolt hinnata, kuid
ei voi nende kohta langetada siduvat otsust. Vaid sel juhul, kui kummagi asutu-
se padevus teist ei kitsenda, on tegu ehtsa reguleerimisesemete kollisiooniga.
Eespool esitatud kaasuses kitsendavad vee erikasutusloa ja tootmishoone ehi-
tusdigusliku kasutusloa andja pddevused teineteist vastastikku — ehituslikes
kiisimustes domineerib ehitusjarelevalve asutuse ja keskkonnakaitselistes kiisi-
mustes keskkonnateenistuse padevus. Seega ei ole ehitusdigusliku kasutusloa
andmine vee erikasutusloa andmisega ette dra otsustatud ja ehitusjirelevalve
kéigus ei toimu keskkonnateenistuse t66 tarbetut dubleerimist,””” sest erikasu-
tusloa reguleerimisese ei ulatu ehitusdiguslike kiisimusteni, vaatamata erikasu-
tusloa ulatuslikumale kontrolliesemele.””!

Valdkondliku siduvuse doktriini on kirjanduses riinnatud véitega, et vaata-
mata Oigusriiklikule ideaalile tuleb halduspraktikas ette nii padevuse kui ka

768 RKHK 3-3-1-66-02, p 36.

7 Sealsamas, p 37. Vt konkurentsiameti ja telekommunikatsiooni jirelevalve asutuse
topeltjarelevalve kohta ka Saksamaal ja Inglismaal J.-P. Schneider, teoses: E. Schmidt-
ABmann, W. Hoffmann-Riem, Verwaltungskontrolle, 2001, 1k 277 jj.

70 Vrd gaasitrassi ehitusloa ja maagaasi miiiigi tegevusloa piiritlemise kohta Tallinna
RKK 2-3/950/05, 1k 3 jj.

" Vrdluseks, maa sihtotstarbe muutmine ei tihenda, et naabrid peavad leppima uuele
funktsioonile vastava ehitise piistitamisega voi ehitise kasutusotstarbe muutmisega. Rii-
gikohus on seisukohal, et maa sihtotstarbe ega ruumide kasutusotstarbe kindlaksmééra-
misel ei pea limbruskonna elanikud ette ndgema, et senistesse eluruumidesse tulevad
kauplused. Kaupluse sobivust iimbruskonda saab piisava tépsusega hinnata alles ehitus-,
kasutus- ja kauplemislubade viljaandmisel. Kuna ehitise iimbruskonda sobivuse hinda-
miseks on ette ndhtud tdiendavad haldusaktid, ei saa maa sihtotstarbe méadramine kuju-
tada endast selles kiisimuses 15plikku ega siduvat otsustust, RKHK 3-3-1-62-03, p 17.
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materiaaldiguslike volituste {iletamist ning kuna haldusakt kehtib ja seob hal-
dusoigussuhte subjekte reeglina soltumata digusvastasusest (ka padevuse iileta-
mise korral, kui see pole ilmselge), ei ole vilistatud, et haldusorgan annab mo-
nele kollideeruvale loale suurema tdhenduse, kui seda pidas silmas seadusand-
ja.””” See argument ei ole siiski kuigi tugev. Kuni vastupidine ei néhtu haldus-
aktist selgelt, tuleb selle tolgendamisel eeldada, et haldusorgan on iiritanud kin-
ni pidada talle antud padevustest ja volitustest. Vastuviitel kaob aga pind jalge
alt tdielikult, kui asuda seisukohale, et paralleelsed loareservatsioonid ei piira
mitte iiksnes loaandjate padevust voi materiaaldiguslikke volitusi lubade andmi-
seks, vaid ka vahetult lubade siduvust. Haldusoiguse iildpShimdtete ja HMS §
60 kohaselt omandab haldusakt kiill sdltumata diguspérasusest just sellise ti-
henduse, nagu haldusorgan seda viljendab, kuid lildpohimotetest ja -normidest
vOib teha erandeid. Kui seadusandja on sdtestanud, et teatava kava voi projekti
elluviimiseks on tarvis kahte luba, siis ei piisa selleks iithest loast, mida iganes
ka selle resolutiivosas ei kirjutata.””” Haldusakt voib kehtida sdltumata digus-
vastasusest, kuid haldusaktiga ei saa muuta seadust, mis kahandab selle haldus-
akti enda diguslikku tdhendust, sh siduvust.

b) Reguleerimisesemete kollisioon

Kuidas seaduse rakendaja ka ei pingutaks, ei ole alati vdimalik paralleelaktide
reguleerimisesemeid tdielikult lahutada: tulemuseks on varasema otsustuse si-
duvus hilisema suhtes. Naabrite huvide konfliktide lahendamisel, isedranis val-
guse ja vaate varjamise jm kahjulike mojutuste lubatavuse lile otsustamisel
kattuvad detailplaneeringu ja ehitusloa regulatsioonid. Esmajoones tuleb otsus-
tused mojutuste lubatavuse kohta langetada detailplaneeringus, kuid nagu Riigi-
kohus on selgitanud, ei médra detailplaneering ,,tipselt kindlaks, milline hoone
kinnistule ehitatakse, see sOltub ehitise projektist. Kui detailplaneeringuga keh-
testatud ehitusdiguse piires on vodimalikud erinevad lahendused, on kohalik
omavalitsus kohustatud ehitusloa andmisel kontrollima, et ehitusloaga aktsep-
teeritav projekt arvestaks tasakaalustatult kdigi puudutatud isikute digusi ja hu-
ve, samuti avalikke huve”.”’* Ehitusluba jitkab suuresti samade kiisimuste re-
guleerimist, mida on alustatud juba detailplaneeringus (voi koguni iildplanee-
ringus), seejuures on planeering ehitusjarelevalve asutusele kui loa andjale si-
duv. Kui planeeringus on krundi téisehitusprotsendiks ette ndhtud 50%, ei saa

72 Vrd K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994, 1k 73.

7 Uldnormides sisalduvad tdiendavad reservatsioonid on otsekohaldatavad. Ma ei
ndustu seisukohtadega, et nendest kinnipidamise kohustuse tekkimine eeldab dubleeri-
mist varem véljastatava paralleelloa korvaltingimustes, vrd M.-J. Seibert, Die
Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 401.

7" RKHK 3-3-1-42-03, p 19, 21.
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linnavalitsus ega naabrid nduda, et omanik piirduks vihemaga.”””> Omanik ei saa
teisalt nduda ehitusluba suuremale hoonele. Andes loa planeeritust ulatusliku-
male hoonele voi keeldudes planeeritud mahus hoonele loa andmisest, asuks
omavalitsus planeeringut iimber vaatama.”’® Kui aga planeering ei kirjuta hoone
asukohta krundil tdpselt ette, voib ehitusloa andmisel kohalik omavalitsus téis-
ehitusprotsendi raames otsustada, kuhu konkreetselt hoone lubada. Sarnaselt
eeltooduga on detailplaneeringu suhtes omakorda siduv iildplaneering, lubades
nt piirkondade pdhifunktsioonist konkreetsete kinnistute puhul iiksikuid korva-
lekaldeid, mitte aga pdhifunktsiooni ulatuslikumat muutmist.””’

¢) Reguleerimiseseme kattumine kontrolliesemega

Kuigi kirjanduses on avaldatud ka kasitlusi, et paralleelsete lubade puhul kaha-
nevad lisaks reguleerimisesemeile ka kontrolliesemed (valdkondliku siduvuse
doktriinile vastanduv nn ,,separatsioonimudel”),”’® ndustun paljude autorite sei-
sukohaga, et kontrollipadevus voib olla otsustuspiddevusest ulatuslikum.’”
Vastupidine véide satuks véga kergesti vastuollu rohkete normidega, mis sites-
tavad iihe voi teise loa andmisel teostatava kontrolli kattuva ulatuse. Tosi, kont-
rolliesemete kitsendamine vildiks sama asjaolu korduva uurimisega kaasnevat
topelttodd, ent dubleerimine v&ib mdnikord vaatamata lisakuludele ja viivitu-
sele olla pohjendatud. Uuritavate kiisimuste liialt kitsendav piiritlemine voib
tuua kaasa monede oluliste aspektide {ihekiilgse analiiiisi voi tildse riigi tédhele-
pan%oalt véaljumise. Selle tddemuseni on isedranis joutud keskkonna kaitsmi-
sel.

Eespool vaadeldud tootmishoone kaasuses vee erikasutusloa ja ehitusdigus-
liku kasutusloa reguleerimisesemed kiill ei kattu, kuid kasutusloa andmisel peab
chitusjarelevalve asutus sellegi poolest kontrollima erikasutusloa andmisel la-
hendatud kiisimust: ehitise kasutamine ei tohi ohustada keskkonda ning kasu-
tusloa andmisest tuleb keelduda, kui ehitis voi selle kasutamine ei vasta ndue-

" Omanik voib iildjuhul piirduda vihemaga, kui tiisehitusprotsendi eesmirk ei olnud
linnachituslikel kaalutlustel just véltida hdredamat hoonestust.

776 Tallinna RKK on sellega kooskdlas mérkinud, et ,,[tJulenevalt kehtiva detailplanee-
ringu siduvusest ei saa kohalik omavalitsus arvestada naaberkrundil asuvate ehitiste
omaniku nende huvidega, mis on detailplaneeringuga juba piiratud”, 2-3/709/05, p 15.
Vt detailplaneeringu ja ehitusloa vahekorra kohta ka Tallinna RKK 2-3/528/05, 1k 6; 2-
3/650/05, p 12 jj.

777 Tallinna RKK 2-3/110/05, p 15.

7% Nt R. Schifer, Konzentrationswirkung der Genehmigung im Abfallbeseitigungs-
recht? — NVwZ 1985, 1k 383, 386; U. Becker, Verfahrensbeschleunigung durch
Genehmigungskonzentration — VerwArch 87 (1996), 1k 581, 612 jj; vt tdiendavate vii-
dete kohta M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 365 jj.
7 Sealsamas, 1k 380.

780 1ihemalt allpool 3 b.
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tele voi kui kasutus rikuks avalikke huve.”®' Tootmishoone kasutusega kaasneva

saaste vettejuhtimise kohta on aga erikasutusloas tehtud siduv iiksikotsus ja
loataotlejale on antud subjektiivne digus sddraseks tegevuseks just keskkonna-
kaitselisest seisukohast. See digus oleks iildse sisutu, kui ta oleks piiratud reser-
vatsiooniga, et kava keskkonnakaitselise lubatavuse iile tuleb otsustada veel ka
ehitusoigusliku kasutusloaga. Seega peab chitusjirelevalve asutus hoone kasu-
tuse keskkonnadigusliku nduetekohasuse kontrollimisel piirduma vaid tddemu-
sega, et spetsiaalne luba keskkonna mojutamiseks on vélja antud ja hoone ka-
sutamine on keskkonnakaitselisest aspektist vaadates Oiguspirane. Eeltoodu
tagab iildjoontes ka selle, et tihes voi teises kiisimuses asjatundlikuma asutuse
otsus on maérav vihem kompetentsema jaoks. Regulatsiooniesemete piiritlemi-
sel tuleb eeldada, et otsustuspddevus on antud just kiisimusega rohkem seotud
asutusele.

Kui varasema loa (nt ehitise kasutusloa) kontrolliese kattub veel andmata ja
mingis konkreetses kiisimuses spetsiifilisema loa reguleerimisesemega (nt vee
erikasutusloa regulatsiooniga veekogu saastamise lubatavuse kiisimuses), tekib
tdiendav probleem, kas iildisema loa andja peab spetsiifilise loa kohta tehtava
otsuse enne enda otsust dra ootama, keelduma endapoolse loa andmisest teise
loa puudumise tottu, hindama teise loaga reguleeritavat kiisimust ise voi lildse
mitte puudutama seda kiisimust.”** Esmase vastuse peab selles kiisimuses and-
ma minu arvates eriseadus. Uksnes seaduses tipselt sitestatud juhtudel saab iihe
loa puudumine olla iseseisvaks aluseks teise loa andmisest keeldumisel. Sama
kéib haldusmenetluse peatamise kohta, sest haldusmenetluse seadus ise peata-
mist ette ei nde. Kui eriregulatsioon puudub, tuleb kone alla nii kiisimuse isesei-
sev hindamine ,,vihem péadeva” asutuse poolt (seega ka keeldumine, kui hinda-
mistulemus on negatiivne) kui ka loa andmine edasiliikkkava korvaltingimusega,
mille kohaselt esimene luba joustub alles teise viljaandmisel.

3. Probleemid

Eespool esitatud késitlus pdrkub mitmete kirjanduses ja praktikas esitatud sei-
sukohtadega. Nende valguses vdivad mudeli kitsaskohtadeks osutuda lubade
tuvastava moju puudumine (a) ja sellega kaasnev jarelevalve killustatus (b), ise-
aranis keskkonnaasjades (c) ning diguskaitse keerukus tavakodaniku jaoks (d).

a) Tuvastav toime

Mitmed autorid rohutavad just paralleellubade puhul eriliselt vajadust tuvastava
toime, st intsidentselt kindlaks tehtavate asjaolude siduvuse jérele — vdhemalt

lEhS §31g4ja§341glp-dl,2ja8.

82 V't erinevate seisukohtade kohta T. Ammelburger, Strukturprobleme der Bestands-
kraftlehre, 1997, 1k 61; M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten,
1989, 1k 360 jj.
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selles ulatuses, milles varasema otsuse teinud asutus on padevam kui teised.”
Selle positsiooniga ei ole siiski vdimalik iihineda. Lisaks eespool™* tuvastava
toime vastu esitatud ildisele kriitikale leian, et siduvuse sddrane laiendamine on
otseselt vastuolus paralleellubade olemusega — seadusandja eesmirgiga tagada
kava erinevate aspektide soltumatu uurimine. Téiendav loakohustus oleks tar-
betu, kui selle andmisel hindamisele kuuluvad kesksed kiisimused on varasema
loaga juba ette dra otsustatud. Ka Riigikohus on votnud selge seisukoha, et
asutus ei tohi hilisema paralleelloa andmisel korrata viga, mis tehti varasema loa
véljastamisel asjaolude ebadige hindamisega.”® Kolleegiumi ees oli tookord
kaasus, kus naabrid vaidlustasid kortermajas senistest eluruumidest iimberehi-
tatud kauplustele antud kasutusloa motiivil, et sddrase kasutusotstarbe andmine
elumajas paiknevatele ruumidele ei ole kooskdlas digusaktidega. Uue kavanda-
tava kasutusotstarbe nduetekohasust tulnuks iseenesest kontrollida juba ehitus-
loa andmisel. Ent vaatamata laiemale kontrolliesemele on ehitusluba ehitamise,
mitte ehitise kasutamise reguleerimisele suunatud haldusakt. Seega ei prejudit-
seeri chitusloa andmisel ehitise tulevase kasutuse diguspérasusele antud eelhin-
nang sama asjaolu kontrollimist kasutusloa menetluses.”*® Samas nigi Riigiko-
hus sellistes olukordades ehitise omaniku usalduse kahjustamise ohtu, mérkides,
et kasutusloa peale esitatud kaebus voib jadda rahuldamata, kui kaebajad jétsid
pohjendamatult kasutamata voimaluse ehitusluba vaidlustada ja véltida sellega
neile ebasoodsa kasutuse ettevalmistamiseks ehitustoode tegemist. Samuti mér-
kis Riigikohus, et sddrases olukorras voib pohjendatuks osutuda ehitusloa adres-
saadi kahjundue kohaliku omavalitsuse vastu.”’

Tuvastava mdju puudumisel tekib kiill ka kiisimus, kuidas saab niiteks ehi-
tusjérelevalve asutus hinnata ehitusloa andmisel tulevase ehitise nduetekoha-
sust, kui samas ei fikseerita siduvalt ehitise kasutusotstarvet, sest ehitusnduded
soltuvad olulisel mééral kasutusviisist. Kaevandamisloa andmisel voivad jéllegi
tdhtsust omada kaevandamisel kasutatava seadme kiitamise tingimused, mis
voivad kuuluda reguleerimisele vélisShu saasteloaga. Selle probleemi adekvaat-
seks lahendamiseks ei ole tuvastav mdju siiski vajalik. Kui varasema loa and-
mine sOltub hilisema loaga reguleeritavast kiisimusest, ei olegi minu meelest
voimalik tulevikus kehtestatavat regulatsiooni ,,tuvastada”. Ehitusloa andmisel
kontrollib ehitusjédrelevalve asutus, kas projekti muud osad on projektis ette
nihtud kasutusotstarbega kooskolas, st ega projektis endas ei esine sisemist
vastuolu. Lisaks sellele on varasem luba vdimalik anda tingimuslikult, ndhes
sellest tuleneva Siguse tekkimist ette vaid juhul, kui tegevus vastab tulevikus
teatud kriteeriumidele, mis konkreetsemalt kuuluvad reguleerimisele mone hili-

78 Sealsamas, 1k 361

UVEATS.

78 RKHK 3-3-1-62-03, p 11.

78 ihemalt ehitusloa toimest kasutusloa menetluse suhtes allpool § 9 A I 1.
87 Sealsamas, p 11 jj.
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sema loaga. Nii on ka praktikas, nt kaevandamisloas reguleeritud killustiku pu-
rustusseadme kasutustingimusi, ehkki viimane ei asunud {ildse kaevandamisloa
esemeks olnud méeeraldisel. Kdrvaltingimuse seadmist digustas see, et kaevan-
damisloas ette nidhtud kaevandamise mahu suurendamine pdhjustas korvalmo-
juna purustusseadme kasutamisest tingitud miira intensiivsuse ja tolmu koguse
suurenemise.’”*®

b) Jarelevalve killustamine

Eespool”™ oli juttu sellest, et ithe kava kohta antavate lubade kontrolliesemete

liiga range piiritlemine voib viia jérelevalve killustamiseni ja asutusel voib kadu-
da silmist tervikpilt. On seisukohti, et sama oht kaasneb ka reguleerimisesemete
piiritlemisega. Viidetavalt kahjustab kava ,,viilutamine” ehk nn ,,salaamitaktika”
kolmandaid isikuid, kel kaob iilevaade, millisele loale tuleks vastuviiteid esitada
ja mida vaidlustada.””” Sellega seoses tuleb esmalt arvestada, et probleemi md-
ningane tiikeldamine on iihes kiisimuses mitme otsuse tegemisel paratamatu ja
teatud ulatuses koguni seaduse eesmirgiks. Mitu luba ongi ette néhtud selleks, et
keskenduda kava erinevatele tahkudele. Kui teatud liiki kavade puhul on killus-
tamine ohtlik, tuleks seadusandjal kaaluda paralleellubade asendamist kompleks-
loaga. Paralleellubade sisu hdgustamine ei ole probleemi modistlik lahendus: see
sunniks ebakompetentseid asutusi langetama otsuseid teise asutuse padevusse
kuuluvates valdkondades ega laseks iiheski menetluses ei asutusel ega asjaosalis-
tel kontsentreeruda nendele kiisimustele, mille lahendamiseks tegelikult on vastav
luba ette ndhtud. Seeldbi kannataks haldusotsuste tegemise ratsionaalsus, mis
kindlasti ei tule kasuks ka kolmandate isikute huvide kaitsele. Voib eeldada, et
dhmaste ja segaste piiridega menetluses suudavad oma huvid maksma panna pi-
gem suurprojektide arendajad, kelle késutuses on kasvdi Gigusabi ndol rohkem
vahendeid. Piiride puudumine avaks asutusele ja arendajale tdiendava vdimaluse
puudutatud isikute voi avalikkuse argumentide korvale jatmiseks tegelike otsuste
langetamisel, viidates eksitavalt, et jirgnevate lubade arutamisel on veel vdimalik
koiki vastuvaiteid esitada. Olgu veel kord rdohutatud, et reguleerimisesemete kit-
sendamine tdhendab vaid otsustuspiddevuse kitsendamist, mitte ei keela asutusel
vaadelda tema poolt reguleeritava tegevuse mojusid tervikuna.

78 Tallinna RKK 2-3/140/04, p 15 jj. Seevastu sadamarajatiste ehitamiseks antud vee
erikasutusloas ei ole kohane reguleerida sadama kasutamise tingimusi, Tallinna RKK 2-
3/271/05, 1k 12. Vees ehitustodde tegemise mojud ei soltu sellest, milline saab olema
hilisem sadama kasutamine. Asjakohane oleks aga minu arvates olnud tingimuste sead-
mine ehitusloas voi koguni planeeringus, sest nende otsuste puhul tuleb muuhulgas ar-
vestada ka seda, milline saab olema sadama kasutamise moju keskkonnale.

Ptk 2 c.

7 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 382 jj. Vt ka
Tallinna RKK 2-3/271/05, 1k 2, kaebajate argumendid.
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¢) Keskkonnam6ju hindamine parall eel setes menetlustes

EU keskkonnadiguse iiks aluspdhimdtteid on integreerimisprintsiip,””’ mis
nduab, et kdigis poliitikavaldkondades otsuste langetamisel tuleb alati tdhelepa-
nu pdorata ka keskkonnale.”” Kuigi kava elluviimisest tuleneva keskkonnamdju
reguleerimiseks vdivad olla ette ndhtud eraldi load, ei pruugi integreerimisprint-
siibiga olla kooskolas nt ehitusloa andmisel keskkonnaaspekti korvale jétmine.
Kavandatavas ehitises toimuvale tegevusele pédrast ehitustodde loppu sektori-
spetsiifiliste keskkonnalubade (vilisdhu saasteloa ja jddtmeloa) andmisel ei
pruugita hinnata koiki keskkonnaaspekte (nt miira, energiakulu) ning saaste
voimalikku kumuleerumist ja iilekandumist iihest sektorist teise.”” Seetdttu tu-
leb iihe kava jarelmite analiiiis viia lébi {ihes terviklikus keskkonnamdju hinda-
mise menetluses. Keskkonnamoju hindamise vajalikkus on KMHS §-s 6 sétes-
tatud kavandatavate tegevuste, mitte liksikute lubade kaudu.””* Eeltoodu ei vi-
lista siiski kava {ile otsustamist mitme erineva loaga ega ndua igas loas koigi
kava aspektide kisitlemist. Uhe ja sama keskkonnamdju hindamise tulemused
on hiljem vdimalik aluseks vtta mitme erineva loa andmisel.” Strateegilise
keskkonnamdju hindamise direktiivi art 5 lg-te 2 ja 3 kohaselt tuleb viltida sa-
made mdjude mitmekordset hindamist, kui kava voi projekti elluviimine eeldab
mitmeetapilist otsustamist. Sellega on kooskdlas ka KMHS § 11 1g-d 5 ja 6, mis
voimaldavad keskkonnamdju hindamise ldbiviimisest loobuda, kui hindamine
on lébi viidud juba varasemates menetlusstaadiumides ja seal on kogutud piisa-
val midral teavet.””® Ehkki iildiselt ei ole paralleelsed loamenetlused EL diguse-

7' EU asutamislepingu art 6; ELPH art 37; EL pdhiseadusliku lepingu eelndu art I1-37.

72 H. Veinla, Ettevaatusprintsiip keskkonnadiguses, 2004, Ik 112 jj; id, Keskkonna-
oigus, 2005, 1k 107 jj; R. Sparwasser, R. Engel, A. VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, 1k 78
Ji- Vtlisaks Eesti keskkonnastrateegia aastani 2010, p 1.2.

73 Nii ei ole dige saavutada mdningast Shusaaste piiramist hoopis raskema veesaaste
hinnaga voi kasutada heitvee puhastamiseks viga energiamahukat tehnoloogiat, mis
toob kaasa suure hulga kiituse pdletamise. Vrd ka H. Veinla niiteid, Ettevaatusprintsiip
keskkonnadiguses, 2004, lk 232. Veel n-6 ,keskkonnadiguse sisemine integratsioon”,
R. Sparwasser, R. Engel, A. VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, 1k 79, ,salaamitaktika”
kohta, G. Schmidt, Die Umweltvertraglichkeitspriifung im Zulassungsverfahren durch
mehrere Behorden — NVwZ 2003, 1k 292.

74 yrd direktiivi 85/337/EMU art 1 p 2, I ja II lisa; direktiivi 2001/42/EU art 3 Ig 2. Vit
ka T. Ammelburger, Strukturprobleme der Bestandskraftlehre, 1997, 1k 64 jj.

7 M. Schmidt-Preu, Der verfahrensrechtliche Charakter der Umweltvertriglich-
keitspriifung — DVBI 1995, 1k 485, 487. Saksamaal peavad liidumaad UVPG § 14 1g 1
kohaselt paralleelsete loamenetluste korral médrama vastutava asutuse, kelle iilesanne
on tagada erinevate jarelevalveasutuste koordineeritud koostdo ja sektoriiileste mojude
kompleksne hindamine.

7% Ppghjendamatu on aga sama paragrahvi Idikes 7 sitestatud piirang, mille kohaselt
voOib liita vaid sama asutuse padevuses olevate lubade andmiseks vajalikud keskkonna-
mdju hindamise menetlused.
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ga vastuolus,”’ vdivad asutuste ebapiisava koostdd korral jadda direktiivi ees-
mirgid saavutamata. Loamenetluses teise asutuse padevusse kuuluvaid kiisimu-
si riivates peab loaandja viimasega konsulteerima vdi, mis veel parem, kaasama
ta ametlikult menetlusse.””®

d) Tagajarjed Giguskaitsele

Eelnevaga on tihedalt seotud kolmandate isikute diguskaitse efektiivsuse prob-
leem paralleellubade korral. Loa reguleerimis- ja kontrollieseme lahutamise
kontseptsioonist on vdimalik tuletada diguskaitse suhtes kaks olulist jareldust.
Kolmas isik saab luba edukalt vaidlustada vaid nendele aspektidele tuginedes:

1) mida haldusorgan oli piddev loa andmisel hindama, st mis kuulusid vaid-
lustatava loa kontrolliesemesse ja

2) mille suhtes samas ei olnud varasema vaidlustamata loaga siduvat seisu-
kohta voetud.

Kirjeldatud doktriin v3ib olla diguskindluse ja menetlusokonoomia tagami-
seks vajalik ja moistlik, kuid puudutatud isik ei pruugi selle pdhjal enne kaebe-
tdhtaja moodumist aru saada, et tal ei ole vOimalik varasema loa vaidlustamata
jatmise korral teatud vastuviiteid hilisemate loataotluste ldbivaatamisel enam
esitada.”” Pohiseaduslik diguskaitse efektiivsuse ndue on aga garanteeritud vaid
juhul, kui isikul on digeaegselt voimalik aru saada, et esineb vajadus haldusakti
vaidlustamiseks.* Ei ole vilistatud, et paljudel juhtudel vaidlustab puudutatud
isik instinktiivselt just dige loa, ent vastupidisel juhul on ka paralleellubade pu-
hul kerge tekkima ,,0igusjou 10ks”. Alternatiivsetest teoreetilistest késitlustest
paralleellubadega seoses™" ei ole selle probleemi lahendamisel rohkem abi, sest
viimased on suunatud just varasema loa siduvuse laiendamisele (loaotsuse mo-
titvide voi loamenetluses tuvastatud asjaoludele), seega hilisemate diguskaitse-
vOimaluste piiramisele. Tosiseltvoetav alternatiiv ei ole ka varasema loa siduvu-
se téielik vélistamine. Lisaks iildisematele siduvuse vajalikkust kinnitavatele
argumentidele, tuleb paralleellubade puhul mirkida veel seda, et kui varasema-

7 G. Schmidt, Die Umweltvertriaglichkeitspriifung im Zulassungsverfahren durch
mehrere Behorden — NVwZ 2003, 1k 292, 293.

" HMS § 11 1g 1 p 4. Asutuste kaasamise kohustuse kohta direktiivi 85/337/EMU art 6
lg 1; asutuste kompleksse lihenemise kohustuse kohta direktiivi 96/61/EU art 7. Vt ka
L. H. Levinson, The Legitimate Expectation that Public Officials Will Act Con-
sistently — Am.J.Comp.L. 46 (1998), 1k 546, 572 jj; vrd RKHK 3-3-1-66-02, p 38 Si-
deameti ja Konkurentsiameti koostookohustuse kohta.

7 T. Ammelburger, Strukturprobleme der Bestandskraftlehre, 1997, 1k 55 jj, viidates
eelkdige intsidentsetest tuvastustest tulenevatele probleemidele; M.-J. Seibert, Die
Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 369 jj.

%00 U. Becker, Verfahrensbeschleunigung durch Genehmigungskonzentration —
VerwArch 87 (1996), 1k 581, 608.

801 p3hjalikult M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, Ik 353 jj.
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tes etappides tehtud otsustel puuduks siduvus, keskenduks kogu vaidlus ajaliselt

viimase loa andmise staadiumisse. Sellega osutuks viimane paralleelluba kdike-

hdlmavaks kompleksloaks ilma, et seadusega oleks talle sellist funktsiooni an-
tud, ja ilma, et oleks tagatud selle andmist otsustava asutuse sisuline kompe-
tents. Soelale jadvad kaks strateegiat:

— kahandada varasema paralleelloa resolutiivosa siduvust klausliga, et see ei
saa ulatuda kaugemale, kui madistlikult kdituvale keskmisele inimesele aru-
saadav;

— voimaldada mojuval pohjusel vaidlustada varasemat luba koos hilisema loa-
ga, mis toi diguskaitsevajaduse selgemini esile, ennistades kaebetéhtaja.

Mitme eelise tottu arvan, et kasutada tuleks pigem kaebetéhtaegade modifitsee-
rimist. Siduvuse piiramine arusaadavuse kriteeriumiga vOib olla teoreetilisel
tasandil pdhjendatud, kuid selle praktiline rakendamine tekitaks olulisi raskusi.
Haldusakti tdhendusest vdidakse saada aru erinevalt. Adressaadi jaoks vdib tun-
duda, et varasema loaga kindlaks méaratud kiisimuste ring ndhtub sellest viga
selgelt, samas kui kolmas isik ei pruugi seda tajuda. Konkreetse kaebaja raskusi
haldusaktist arusaamisel on digem hinnata individuaalselt kaebetéhtaja ennista-
mise teel, korvutades tema huvi haldusakti vaidlustamiseks adressaadi voimali-
ku Gigusparase ootusega. Ka eelhaldusaktide puhul on vaidlustamise vajaduse
dratuntavuse probleem Eesti kohtupraktikas lahendatud kaebetéhtaja modifitsee-
rimise, mitte siduvuse tdiendava piiramise teel. Ennistamise aluseks saab aga
olla vaid objektiivne raskus varasema loa tdhendusest arusaamisel, seejuures
tuleb kaalumisel arvestada ka adressaadi Giguspirast ootust ja avalikku huvi
kava realiseerimise vastu. See, et mdirava loa dratundmine mitme paralleelse
seast on diguskaitset vajava isiku jaoks keeruline, on suuresti viltimatu. Mitme
loa taotlemise kohustus on tingitud just sellest, et reguleeritav kava on komplit-
seeritud ja mitmekihiline ning seda ei ole vdimalik hallata ithe asutuse iihe otsu-
sega. Vaidlusaluse kiisimuse komplekssus avaldab véltimatult moju diguskait-
semenetlusele. Selle paratamatu keerukuse tingimustes peavad pingutama nii
jérelevalveasutused, selgitades oma lubade diguslikku tdhendust asjaosalistele,
kui ka puudutatud isikud ja isedranis huvigrupid, ptiiides aktiivsemalt tegutseda
enda Giguste ja keskkonnaasjades ka avaliku huvi kaitsmisel.

Ilma ,,0iget” luba otseselt vaidlustamata ei saa selle suhtes tehtavaid ettehei-
teid kasutada teise loa vaidlustamisel ka juhul, kui mdlemad load tuginevad {iht-
sele keskkonnamoju hindamisele voi uuringule, mis oleks digusaktide kohaselt
pidanud olema terviklik. Keskkonnamd&ju hindamise menetluses tehtud viga
saab vaide- vdi halduskohtumenetluses tuua kaasa loa tiihistamise vaid juhul,
kui viga mdjutas just vaidlustatud luba, mitte mdnd teist."”> Keskkonnamdju
hindamise direktiiv ja loodusdirektiiv ei vii teistsuguse jarelduseni. Nende ko-
haselt peab liikmesriik tagama keskkonnakaalutluste arvessevotmise, ent millise

802 HMS § 58. Teisel seisukohal H. Veinla, Saaremaa sadama ja teiste samalaadsete
projektide arendamine — Juridica 2005, 1k 693, 700.
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haldusakti andmisel ta seda teeb, ei ole otseselt paika pandud. Kehtib vaid ndue,
et mdjude hindamine ei tohi toimuda liiga vara ega liiga hilja: hindamine tuleb
1abi viia kohe, kui kava on hindamiseks piisavalt konkreetne, kuid enne selle
lubatavuse pShimdttelist otsustamist.*” Saaremaa siivasadama hiidrotehniliste
rajatiste ehitamiseks vee erikasutusloa andmisel ei tulnud analiiiisida sadama
kasutamise moju keskkonnale, sest selleks olid ette ndhtud teised, varasemad ja
kohasemad haldusaktid (planeeringud, ehitusluba, ka hilisem kasutusluba),
mille andmisel oli samuti keskkonnaméju hindamine ndutav.*®* Planeeringuid ja
ehitusluba saanuks edukalt vaidlustada ainuiiksi motiivil, et nende otsuste tege-
misel oli keskkonnamgju iildse veel hindamata.**

4. Vahekokkuvote

Eeltoodust tulenevalt ei nde ma paralleellubade puhul erisusi, mille tdttu tuleks
siduvuse iildpohimotteid nende puhul kitsendada voéi laiendada. Reeglina on
siduv varasema paralleelloa resolutiivosa, kui sellega kattub hilisema loa
reguleerimis- v3i kontrolliese. Seadusandja voib sétestada erandid. Eeldada tu-
leb, et paralleelsete lubade reguleerimisesemed kitsendavad iiksteist: kui samaks
tegevuseks on ndutav mitme loa andmine, siis ei anta varasema loaga adressaa-
dile absoluutset digust, vaid see digus on seatud soltuvusse tdiendava loa saami-
sest. Sellisel juhul ei piira hilisema loa andmisest keeldumine varasemast loast
tulenevat digust ja jarelikult on keeldumine lubatav. Kui hilisema loa andmisel
tuleb hinnata varasema loa reguleerimisesemesse kuuluva tegevuse diguspéra-
sust, on hilisema loa andja oma hinnangutes seotud varasema loaga. Mitme pa-
ralleelse loa taotlemise kohustus voib kahjustada nii adressaadi diguskindlust
kui ka raskendada kolmandate isikute diguskaitset, kuid neid probleeme ei ole
soovitav lahendada siduvuse modifitseerimisega, vaid kaebetihtaja ennistamise
teel, kui varasema loa siduvuse tagajérjed ei olnud kaebajale dratuntavad.

83 EuK C-201/02 — »Wells”, p 52. Vrd W. Erbguth, Phasenspezifischer oder
konzentrierter Rechtsschutz? — NVwZ 2005, lk 241. Nii néeb ette ka Arhusi konvent-
siooni art 6 1g 2 ja lg 4. Vt veel RKHK 3-3-1-88-04, p 26 mdjuhindamise kohta priigila
asukoha valimisel.

804 Planeerimismenetluses oli keskkonnamdjude hindamine kohustuslik ka enne stratee-
gilise keskkonnamdju hindamise direktiivi 2001/42/EU iilevotmist, vt RKHK 3-3-1-54-
03, p 27 jj. Samuti oli ehitusluba KeHAS § 8 p 1 kohaselt tegevusloaks, mille andmine
ndudis § 6 Ig-s 2 loetletud tegevuste korral keskkonnamdju hindamist.

%05 EhS § 24 1g 1 p 9. Ehitusloast avalikkuse kohene informeerimata jitmine seda takis-
tada ei saanud, sest kaebetdhtaeg sai HKMS § 9 Ig 1 kohaselt hakata kulgema alles kae-
bajale loa teatavakstegemisel. Ainuiiksi ehitusloa avaldamine ehitisregistris ei kujuta
olulise keskkonnamdjuga infrastruktuuriobjekti puhul endast piisavat teatavakstegemist
Arhusi konventsiooni art 6 1g 9 ja direktiivi 85/337/EMU art 9 tihenduses. Vrd RKHK
3-3-1-31-03, p 30 jj; 3-3-1-47-05, p 14.
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I1. Konkurentsisituatsioon

Uhele isikule antud luba vdib riivata teise isiku digusi. Sellise situatsiooni eri-
vormiga on tegemist juhul, kui riivatav digus tuleneb varem teisele isikule antud
loast. Tinglikult vidljendudes: iiks luba voib ,,segada” teisest loast tulenevate
diguste realiseerimist.**® Ka sellistel puhkudel tekib kiisimus, kas hilisema loa
andmist vdib takistada varasema loa siduvus. UtS § 41 1g 2 p 2 siitestab, et lii-
niloa andja voib keelduda liiniloa andmisest, kui ilmneb, et liin, mille teenin-
damiseks liiniluba taotletakse, hiirib liinivedu, mida juba korraldatakse varem
antud liiniloa alusel, vélja arvatud juhul, kui nimetatud liini teenindab ainult iiks
vedaja. Riigikohus on andnud selgitusi varasema samasisulise sitte kohta, lei-
des, et lisaks tehnilist laadi asjaoludele saab héirivaks lugeda ka majanduslikke
kaalutlusi.*”” Konkureeriva liiniloa andmisel ei keela tururegulaator otseselt ega
Oiguslikult turul juba tegutseval ettevotjal liiniloast tulenevate diguste kasuta-
mist, kuid raskendab seda faktiliselt. Faktiline ja kaudne riive v3ib osutuda va-
hemalt sama koormavaks kui loa kehtetuks tunnistamine voi keelav ettekirjutus.
Siiski ei saa kaugeltki véita, et igas avalik-Giguslikus loas sisaldub adressaadile
garantii, et asutus ei anna teistele isikutele {ihtegi luba tegevusteks, mis voivad
varasema loa kasutamist piirata. Hilisema konkureeriva loa andmisest keeldu-
mine on samuti selle taotleja subjektiivsete diguste piiramine, milleks peab ole-
ma seaduslik alus. Seaduses peab sisalduma otsene keeld konkureeriva loa and-
miseks*® vdi diskretsioonivolitus, mille andmise eesmirk on vihemalt muuhul-
gas juba loa saanud isiku huvide kaitse.*” Sel teel on vdimalik selgitada, kas
varasema loaga on teisele isikule antud absoluutne voi relatiivne digus. Vaid
esimesel juhul riivab hilisema samasisulise diguse andmine varasema loa regu-
leerimiseset.

I11. Luba ja koormavad jarelmeetmed

1. Néited

Menetlusiilesed siduvuskonfliktid on kerged tekkima ka olukordades, kus vara-
sema loaga aktsepteeritud tegevust on tditevvoimul hiljem tarvis tdiendavalt

%06 Sarnane olukord vdib tekkida ka kahe planeeringu konflikti korral vi planeeringu ja
loa vahel.

%07 RKHK 3-3-1-19-02, p 10.

808 Nt UtS § 41 Ig 2 p 2; ringhéélinguloa puhul RingHS § 40 Ig 3 p 2; sagedusloa puhul
EISS § 14 1g 1 p 3. Konkureerivate ehituslubade kohta allpool § 9 A TV.

%09 Manikord v3ib aga seaduse eesmirgiks just olla konkurentsi edendamine, mistdttu
tegevusloa andmisest keeldumine konkurendi huvide kahjustamise motiivil ei oleks
diguspdrane, vt nt maagaasiseaduse § 21 Ig 3.
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mdjutada voi see koguni keelata.*'® Siinkohal ei pea ma silmas juhtumeid, mil
varasem luba tunnistatakse kehtetuks, vaid keskendun just sellele, millistes pii-
rides on tdiendavate meetmetega voimalik kitsendada kehtivast loast tulenevaid
digusi. Nii ndevad paljud haldusdiguse eriosa seadused®'' ette korralduste and-
mise inimese elu, tervist, vara voi keskkonda ohustavate objektide korvaldami-
seks voi tegevuste 10petamiseks, soltumata sellest, kas objekt vdi tegevus tugi-
neb varem vilja antud loale voi mitte. KaubTS § 23 lg 2 kohaselt vdib jérele-
valve teostaja teha kauplejale ettekirjutuse kauplemise peatamiseks voi miitigi
Oiguspéraseks jitkamiseks vajalike toimingute tegemiseks. Sama paragrahvi
16ike 1 kohaselt voib ettekirjutuse muuhulgas teha juhtudel, mil ei ole tdidetud
kauba vOi teenuse miiiigile esitatavad nduded vd&i kui tegevuskoht ei vasta
nduetele. Sarnane on EhS § 61 1g 1 p 10jalg4 p-de2ja3 ning § 641g2p2ja
lg 3 p-de 2 ja 3 regulatsioon, mis annab vGimaluse chitamise ja chitise kasuta-
mise peatamiseks, samuti voib kohustada nende tegevuste diguspéraseks jatka-
miseks vajalike toimingute tegemiseks, kui ehitis ei vasta ettendhtud nduetele.

Kumbki seadus jétab esmapilgul suuresti ebaselgeks, millist rolli méngivad et-

tekirjutuste tegemisel jirelevalveasutuse poolt vastavalt tegevuskoha registree-

rimisel ning ehitus- ja kasutuslubade andmisel antud hinnangud.
Uldistatult ja mitteammendavalt vdib loaga reguleeritud tegevust kitsenda-
vaid ja sellega loa adressaati koormavaid jarelmeetmeid grupeerida jargmiselt:

— keeld loast tuleneva diguse kasutamiseks — nt ehitusjérelevalve asutuse et-
tekirjutus ehitamise katkestamiseks, ettekirjutus kauplemise peatamiseks;

— téiendavate tingimuste esitamine loa alusel toimuvale tegevusele — ettekir-
jutus ehitustdode ldbiviimiseks ehitusloaga fikseeritust erineval moel; kor-
raldus saasteloa alusel seadme kasutamisel moodsama tehnoloogia juuruta-
miseks voi keskkonnakahju drahoidmiseks tdiendavate abindude tarvitusele
votmiseks, ettekirjutus diguspéraseks kaubandustegevuseks vajalike toimin-
gute tegemiseks;

— ettekirjutuse tegemine tegevuse tagajargede korvaldamiseks — ehitise lam-
mutamiseks vOi timberehitamiseks, keskkonda viidud saaste mdjude likvi-
deerimiseks jne.

810" Koneminutihindade” kaasuses juhtis Riigikohus tdhelepanu sellele, et Sideameti
varasemad otsused kdneminutihindade seaduslikkuse kohta vdivad Konkurentsiametil
takistada neid hindu konkurentsi kahjustavaks tunnistada, kuigi pShimdtteliselt on tele-
kommunikatsiooniettevotted lisaks Sideameti jarelevalvele allutatud ka Konkurentsi-
ameti kontrollile. ,,Uhe ameti varasem otsustus, isegi kui see ei ole vormistatud kirjaliku
haldusaktina, v3ib teise ameti sekkumise vilistada, kui see kahjustab ettevdtja diguspa-
rast ootust. Konkurentsiametil puudub volitus tunnistada kehtetuks Sideameti haldus-
akte”, RKHK 3-3-1-66-02, p 38.

SIUNtEhS §401g1,§611g1p9ja§6dlg2p1;KelS§221g1p2; VeeS§ 151g3;
ToiduS § 50 lg 2, keskkonnavastutuse direktiivi (2004/35/EU) art-d 5 ja 6.

170



2. Jaremeetme lubatavus

Pohiseaduslikul tasandil soltub jarelmeetme lubatavus adressaadi diguspérase
ootuse ja nende hiivede kaalumisest, mille kaitseks jarelmeede on vajalik. Iga-
paevasel praktilisel tasandil on esmalt méirav jarelmeetme aluseks oleva normi
teokoosseis.”'” Just viimane peaks midrama sra, millised asjaolud on ettekirju-
tuse eelduseks voi vilistavad selle. Teiseks tuleb selgitada, kas nendele asjaolu-
dele laieneb mingil kombel loa eelotsustuslik moju.

a) Eelotsustusliku mdju tekkimise tingimused

HMS § 60 Ig-st 2 ldhtudes on vdimalik piistitada tees, et varasemal loal on eel-
otsustuslik moju hilisema ettekirjutuse suhtes vaid siis, kui ettekirjutuse regu-
leerimis- vOi kontrolliese kattub loa reguleerimisesemega. Ettekirjutuse kattu-
mine pelgalt loa kontrolliesemega ei too kaasa eelotsustuslikku moju. Ka lubade
ja ettekirjutuste kollisiooni puhul on vdimalikud neli olukorda:

— reguleerimisesemete kattumine, st kokku langevad loaga lubatud ja ettekir-
jutusega keelatav voi piiratav tegevus (nt ettekirjutusega peatatakse ehitusloa
alusel toimuvad pooleliolevad ehitust6dd, keelatakse hoone kasutamine ots-
tarbel, milleks oli vilja antud kasutusluba);

— ettekirjutuse kontrolliese kattub loa reguleerimisesemega, st ettekirjutuse
tegemisel on tarvis hinnata voi tuvastada asjaolu, mille {ile on varasema loa-
ga Oiguslikult siduvalt otsustatud. Niitena vdib tuua olukorra, kus asutus
keelab isikul kasutada ehitusloa alusel valminud ehitist motiivil, et ehitamine
ei toimunud Gigusparaselt.®" Siinkohal ei kattu kdnealuste haldusaktide re-
guleerimisesemed, sest ehitamine ja ehitise kasutamine on erinevad tegevu-
sed. Kiill aga otsustatakse ehitusloaga diguslikult siduvalt selle {ile, kas anda
isikule subjektiivne digus ehitamiseks v4i mitte. See on hiljem méérav tegur
tegevuse ja selle resultaadi, s.o ehitamise ja ehitise diguspérasuse hindami-
sel;

— ettekirjutuse reguleerimisese kattub loa kontrolliesemega. Sidrane konflikt
tekib kasutusloa saanud echitise lammutamise ettekirjutuse puhul. Kuigi
Jlammutamine muudab ehitise kasutamise faktiliselt voimatuks, on ehitise
lammutamine ja kasutamine Oiguslikult erinevad tegevused. Kasutusloa
andmisel kill kontrollitakse, kas valminud ehitis vastab nduetele, kuid
Oiguslikult siduv resolutsioon tehakse vaid kasutuse, mitte selle kohta, et

#12 H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europidischen Verwaltungsrecht,
2000, 1k 320; R. Wahl, G. Hermes, K. Sach, teoses: R. Wahl (toim), Pravention und
Vorsorge, 1995, 1k 252; G. Hermes, teoses: K. Becker-Schwarze (toim), Wandel der
Handlungsformen im &6ffentlichen Recht, 1991, 1k 195.

813 Kui objektile on juba antud ka kasutusluba, siis tekib samaaegselt ka ettekirjutuse ja
kasutusloa konflikt, kuid see ei korvalda ettekirjutuse ja ehitusloa kollisiooni.
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chitis ei kuulu lammutamisele.®'* Seetdttu ei vilista kasutusloa eelotsustuslik
toime iseenesest lammutusettekirjutuse tegemist;

— ettekirjutuse kontrollieseme kattumine loa kontrolliesemega, st ettekirjutuse
tegemisel hinnatakse samu asjaolusid, mida hinnati loa andmisel, kuid kum-
magi haldusaktiga ei langetata nende suhtes siduvat otsust. Néitena vdime
konstrueerida kaasuse, kus autoremonditdokoja kasutusloa muutmisega lu-
batakse seal vorreldes varasemaga tdiendavalt teostada ka keevitustoid.
Seejuures hinnatakse tuleohutust ning tddetakse, et sellest seisukohast vastu-
viiteid tookoja tegevuse limberkorraldamisele ei ole. Hiljem selgub, et
uuring oli pealiskaudne ning tuleoht eksisteerib. Ehitusjirelevalve asutus
teeb seetdttu tookoja omanikule ettekirjutuse ohutuse tagamiseks vajalike
timberehitustddde teostamiseks. To0koja kasutamine ja timberehitamine on
erinevad tegevused, seetottu loa muutmise ja ettekirjutuse reguleerimisese-
med ei kattu. Molema haldusakti andmisel hinnatakse ehitise tuleohutust,
kuid kummagagi neist ei anta selles kiisimuses siduvat resolutsiooni. Seega
kattuvad tiksnes kontrolliesemed ja luba ei vilista hilisema ettekirjutuse te-
gemist.

b) Reguleerimiseseme tépsem piiritlemine

Sarnaselt paralleellubade omavahelise kollisiooniga tuleb ka loa ja ettekirjutuse
vahekorra selgitamisel arvestada, et loaga antav digus vdib olla antud reservat-
siooniga selle tegevuse mdningate Giguslike aspektide voi teatud liiki tagajarge-
de suhtes, st loa legaliseeriv mdju vdib olla piiratud.®® Piiratud siduvusega load
loovad ka piiratud diguspirase ootuse, et kditaja tegevusele hilisemaid preten-
sioone ei esitata.*'® Risk, et tagantjirele voivad ilmneda varjatud ohud ning et
investeeringud muutuvad sellest tingitud sekkumise tottu kasutuks, jadb niisu-
gustel juhtudel loa adressaadi kanda.

Uhene vastus kiisimusele, kas loa reguleerimisese on teatud aspekti osas pii-
ratud vOi mitte, on vdimalik leida vaid konkreetse loa ja ettekirjutuse aluseks
olevate normide, samuti loaotsuse tdlgendamise teel. Uldisemalt vdib loa
prejuditseeriva mdju selgitamiseks esmalt olla kasulik piiritleda kontrolliese.
Kui ettekirjutuse tegemist tingiv kiisimus ei kuulunud loa andmisel selgitami-
sele, kas ettendhtamatuse tottu voi loa andmist reguleerivatest normidest tulene-
valt, ei saa selleni ulatuda ka loa reguleerimisese,817 mistottu siduvuskonflikti ei
teki. Kui aga loast tuleneb loa adressaadi digus ja seega tema tegevuse 0iguspé-
rasus ning seda just samast rakursist vaadatuna, mis on aktuaalne ka ettekirjutu-

814 yrd M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, Ik 351.

815 Uldisemalt eespool A I 4.

816 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, lk 442; R.
Sparwasser, R. Engel, A. VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, 1k 707.

817 K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994, 1k 62. P. Stelkens, H.-J. Bonk, M.
Sachs, VWVI{G, 2001, § 43 &nr 113.
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se tegemisel, ei saa ettekirjutuse hindamisel asuda tegevuse diguspérasuse suh-
tes langetama uut otsust. Kui baari kauplemisloa (tegevuskoha registreeringu)
voi avaliku trituse korraldamise loa andmisel on kohalik omavalitsus paika
pannud, millise helirdhutaseme juures ja millise kellaajani vdib korraldaja pub-
likule muusikat lasta ja iirituse korraldaja jddb nendesse raamidesse, siis asuks
politsei kohaliku omavalitsuse poolt lahendatud kiisimust iimber vaatama, kui ta
kaaluks, kas anda iimberkaudseid elanikke héiriva miira tottu korraldus trituse
16petamiseks. Seni kuni luba pole kehtetuks tunnistatud, on politsei oma meet-
mete kaalumisel seotud kohaliku omavalitsuse poolt tehtud iiksikotsusega, et
iirituse korraldaja voib lubatud tasemega miira tekitada.*'® Teistsuguse tulemu-
seni jouame aga, kui baari tegevuse vdi avaliku irituse 10petamise vajadus
kaasneb ohuga, mida korraldusloa andmisel silmas ei peetud ega saadudki sil-
mas pidada (baarihoone varisemisoht, ilmastikuolude tottu tekkinud ootamatu
tuleoht avaliku tiirituse toimumiskohas). Kohalik omavalitsus ei ole langetanud
otsust, et {irituse v3ib korraldada vaatamata tagantjarele ilmnenud tdiendavale
ohule ja loa siduvus niikaugele ei ulatu. Eesti chitus-, keskkonna- ja tooteohu-
tusdiguslikes seadustes ldbivalt kasutatud sekkumisvolitus — oht elule, tervise-
le, varale v3i keskkonnale®"” — kujutab endast samuti nende valdkondade luba-
dega antud diguste piirangut. Ehitus-, saaste-, vee erikasutus- ja kompleksloast,
samuti toidukiitlemist lubavatest otsustest tulenevad Gdigused on koik piiratud
tingimusega, et eespool nimetatud védrtusi ei tohi kahjustada. See reservatsioon
saab siiski ulatuda vaid ettendgematutele ohtudele. Ohtu, mida loa arvestamisel
juba moondi voi tuli moonda ja millele vaatamata luba anti, ei saa kasutada
loast moddaminevate ettekirjutuste digustamiseks, sest sellisel juhul legaliseerib
luba tegevuse tagajiargedele vaatamata.*® Kui loa andmisel tehti ohu arvestami-
sel kaalutlusviga voi kui kahju &drahoidmine osutub tagantjirele siiski kaaluka-
maks eesmérgiks kui senistes piirides tegevuse jitkamisele suunatud huvid, tu-
leb luba kehtetuks tunnistada vdi muuta ning hiivitada adressaadile usalduse
rikkumisega tekitatud kahju. H.-J. Blanke labiviidud vordlus®' niitab, et Sak-
samaal kaitstakse ettevotluslubadest tulenevat diguskindlust suhteliselt tugevalt,
sest seadus ei née ette hilisemate ettekirjutuste tegemise voimalust. Ehitusdigu-
ses seevastu on piiratud juhtudel ette ndhtud hilisema ettekirjutuse tegemise
vOimalus, sOltumata tegevuse vastavusest loa piiridele (ehk soltumata projekti-

818 vt kauplemisloa kohta BVerwG — NVwZ 1992, 1k 886. Vrd ka Tallinna RKK 2-
3/245/05, p 9, kus rohutatakse kauplemisloa adressaadi diguspérast ootust ja vajadust
maédrata naabrite kaitseks kehtivad piirangud enne loa andmist hilisemate meetmetega.
819 vt viited eespool, ptk-s 1.

520 Nonda vilisdhu saasteloa kohta R. Sparwasser, R. Engel, A. Vofkuhle, Um-
weltrecht, 2003, 1k 786 jj; iildisemalt R. Wahl, G. Hermes, K. Sach, teoses: R. Wahl
(toim), Pravention und Vorsorge, 1995, 1k 250.

821 K okkuvétvalt Vertrauensschutz im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht,
2000, 1k 439.
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kohasusest).*”* Vorreldes keskkonnadigusega on sekkumise alused siin siiski
tisnagi ahtad. Keskkonnadigus peab olema suhteliselt diinaamiline. Kuna kesk-
konnakaitse valdkonnas on prognooside tegemise vOimalused iipris piiratud,
peavad selle kompenseerimiseks hilisema sekkumise vdimalused olema ava-
rad.*? Aja kulgedes tdienevad keskkonnakaitse aluseks olevad teadmised ja
tehnika ning seadusandja on keskkonna kaitstuse korge taseme printsiibist legi-
timeerituna Oigustatud ndudma nende rakendamist ka juba tegutsevatelt ette-
votjatelt. See véljendub ennekdike parima voimaliku tehnika kasutamise ndu-
des. Tegu on ettevotja kestva kohustusega, mitte vaid tegevuse alustamisel
kontrollitava kriteeriumiga. Ka on keskkonnalubade stabiliseeriva moju piira-
tust voimalik digustada asjaoluga, et keskkonda mojutavad tegevused on reegli-
na suurema sotsiaalse resonantsiga kui chitamine abstraktselt voetuna. On ju
chitise tavapédrane kasutamine suunatud valdavalt ,,sissepoole”, keskkonnaka-
sutus aga ,,viljapoole” ehitist.*** Keskkonnavastutuse direktiivi®> art 8 lg-s 4
néhtub, et tegevuse jddmine rangelt loa piiridesse ei saa takistada direktiivis ette
néhtud ennetus- ja parandusmeetmete rakendamist, vaid et loa usaldamine voib
olla iiksnes eelduseks erandile, et ettevdtja ei pea ise kandma parandusmeetme-
test tingitud kulusid. Seegi tuleb kone alla vaid juhul, kui ettevdtja tdestab, et ta
ei ole toiminud siiiiliselt voi hoolimatult.

See, et loa siduvus ei ole iseenesest jarelmeetme rakendamise takistuseks, ei
tdhenda mdistagi veel selle igakiilgset lubatavust. Ettekirjutuse tegemist tuleb
taiendavalt kaaluda proportsionaalsuse pohimdtte ja muude diskretsioonireeglite
valguses ning viia 1dbi kohane menetlus adressaadi jt puudutatud isikute kaasa-
mise teel. See, et ettekirjutus ei riiva loast tulenevat digust, ei tdhenda, et puu-
dutatud ei voiks olla ettekirjutuse esemeks olevale tegevusele voi objektile laie-
nevad pohidigused.

3. Vahekokkuvote

HMS § 60 Ig-s 2 sitestatust korvale kalduv lahendus ei viiks ka jarelmeetmete
puhul optimaalsele tulemusele. Siduvuse laiendamine loa kontrolliesemele par-
siks ohtlikult tditevvoimu sekkumisvdimalusi kaalukate digushiivede (nt elu,
tervise, omandi, keskkonna) kaitsel. Sageli on tarvis reageerida ja loas tuvasta-
tust korvale kalduda enne, kui joutakse 14bi viia nouetekohane loa muutmise
menetlus. Seevastu loa resolutiivosa siduvuse kahandamine nende aspektide
osas, mille uurimiseks on loa taotlemise kohustus nimme ette nidhtud, muudaks
loamenetluse tarbetuks adressaadi diguste piiranguks. Ilma igasuguse eelotsus-

%2 EhS §401g 1.

523 Vrd Eestis eelkdige KeJS § 21 1g 2 p 2 ning § 22 1g-d 2 ja 3.

824 Vt H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europiischen Verwaltungsrecht,
2000, 1k 343; 359.

$232004/35/EU.
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tusliku toimeta loa andmisel tasuks pigem kehtestada ettevotjale omavastutus ja
tdiendada seda tagantjérele toimuva riikliku jarelevalvega.

E. Tsiviiliguslik moju
|. Probleemiplstitus

Ehkki haldusakt on definitsioonikohaselt**® avalik-diguslikus suhtes tehtud tah-
teavaldus, ei vilista see tema regulatiivset toimet tsiviildiguslike suhete jaoks.*’
Haldusakti maératluses on oluline, et akti andmisel tegutseks asutus avalik-
oiguslikus vormis. See ei tdhenda kaugeltki, et aktiga reguleeritav kiisimus ei
vOiks muuhulgas voi lébinisti olla eradiguslik. Otseselt on eradiguslike kiisi-
muste reguleerimisele suunatud nt Patendiameti otsused toostusomandi regist-
reerimisel, perekonnaseisuasutuste otsused perekonnaseisuaktide viljaandmisel
jne. Seejuures ei astu ei Patendiamet ega perckonnaseisuasutus ise kellegagi
eradiguslikku vahekorda.*® Lisaks tuleb arvestada, et avalik- ja eradiguslike
suhete tiheda labipdimumise™ tottu voib aktiga reguleeritav tegevus olla rele-
vantne nii avalik- kui ka tsiviildiguslikus plaanis. Avalik-diguslikud normid
voivad erinormidena teatud tingimustel, nt vastava loa olemasolu korral, piirata
isikule tsiviildigusega antud ndudeid.*® Teiseks vdib olukorras, kus tsiviilndude
tekkimise eelduseks on teise isiku tegevuse digusvastasus, avalik-Giguslik luba
legaliseerida tegevuse ja sellega samuti noude vélistada. Tegevuse diguspérasu-
se korval voib avalik digus koos sellest tulenevate iiksikaktidega sisustada
muidki tsiviildiguses kasutatud méiratlemata mdisteid.®' Tsiviildigus voib ka

826 Vt nii HMS § 51 Ig 1 kui ka HKMS § 41g 1 1s 1.

827 Vrd ildisemalt H. Maurer, Haldusoigus, 2004, 1k 138, K. Sach, Genehmigung als
Schutzschild?, 1994, 1k 196 jj; lubade osas sealsamas, lk 197 jj; A. Seidel, Offentlich-
rechtlicher und privatrechtlicher Nachbarschutz, 2000, lk 14; O. Méenpad, Hallintolupa,
1992, 1k 72. Omandireformi kéigus vara tagastamise korralduse tsiviildigusliku toime
kohta RKTK 3-2-1-121-05, p 34.

828 V't koos tiiendavate viidetega A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse kédsiraamat, 2004, 1k
253.

829 Uldiselt ja seoses veekasutusega RKTK 3-2-1-141-04, p 32; seoses linnavara kasu-
tusse andmisega, RKEK 3-3-1-8-01, p 14; 3-3-1-15-01, p 12; W. Hoffmann-Riem,
Modernisierung von Recht und Justiz, 2001, 1k 86.

830 Nonda Saksamaal vilisdhu saasteloa puhul BImSchG § 14 Is 1; kavakinnitamisotsu-
se puhul VWVI{G § 75 1g 2 Is 1. Nende kohta H. D. Jarass, BImSchG, 2002, 1k 331 jj; P.
Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwVTG, 2001, § 75 énr 48.

81 Nt BGB omandi kaitse sitete kohta F. Schoch, teoses: W. Hoffmann-Riem, E.
Schmidt-ABmann (toim), Innovation und Flexibilitét des Verwaltungshandelns, 1994, 1k
239. Piirkonna kinnistute tavapédrase kasutuse mdiste kohta Inglismaal V. Moore, A
Practical Approach to Planning Law, 2005, 1k 327.
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ise otseselt avalik-0iguslikule normile viidata ja seada ndude tekkimise sdltu-
vusse nt loa puudumisest.*?

Nagu haldusakti siduvus iildse, saab ka selle tsiviildiguslik méju HMS § 60
lg 2 kohaselt tekkida vaid resolutsiooni, mitte motiivide pinnalt. Siduvuskonf-
likt voib tekkida haldusakti ning kolmanda isiku (harvemini avaliku voimu
kandja) tsiviildigusliku ndude voi selle iile otsustava kohtulahendi vahel, kui
akti regulatsioon on vastupidine tulemusega, mille saavutamisele on suunatud
tsiviilndue. Kui loaga lubatud tegevus riivab naabri omandidigust, tuleb naabri
huvide kaitseks ennekdike kone alla AOS §-s 89 sitestatud negatoorndue rik-
kumise kdrvaldamiseks voi sellest hoidumiseks. Samas sdtestab nimetatud pa-
ragrahvi kolmas lause, et ndue on vélistatud, kui omanik on kohustatud rikku-
mist taluma. Jargnevas késitluses ongi oluline, kuivord voib avalik-6iguslikust
loast tuleneda naabri kohustus taluda enda omandidigusesse sekkumist. Teiseks
vOib kone alla tulla omaniku tsiviildiguslik kahjundue digusvastaselt kéitunud
loaadressaadi vastu. Siin s6ltub ndude tekkimine sellest, kas loa adressaadi te-
gevus voib hoolimata kehtivast loast ja selle piiride jérgimisest olla kolmanda
isiku suhtes digusvastane. Illustreerimiseks vOib tuua olukorra, kus ettevottele
antakse atmosfddri tolmu paiskamiseks saasteluba, kuid tagantjarele ilmneb, et
ettevotte tegevus on pohjustanud selle naabruses elavale astmaatikule tervise-
kahjustuse.*® VOS § 1045 1g 2 p 1 sitestab, et kahju tekitamine ei ole digus-
vastane, kui kahju tekitamise digus tuleneb seadusest. Tekib kiisimus, kas vilis-
ohu kaitse seadus, voimaldades loa alusel saasteaineid atmosfddri viia, annab
adressaadile subjektiivse diguse ka VOS § 1045 1g 2 p 1 tihenduses. Kolman-
date isikute nduete korval vOib haldusakt sattuda konflikti ka avaliku voimu
kandja enda tsiviildiguslike positsioonidega. Haldusakti alusel iileantud vara
tagasindudmisel adressaadi omandist voi valdusest alusetu rikastumise ndude
voi vindikatsiooni teel tekib haldusakti ja ndude vahel vastuolu. Ning veel, li-
saks sellele, et adressaadi vastu esitatavad tsiviildiguslikud nduded voivad hal-
dusaktist tuleneva Oiguse realiseerimist takistada, voib iiles kerkida kiisimus,
kas haldusaktiga soodustatud isikul on voimalik soodustuse realiseerimiseks
esitada hagi kolmanda isiku vastu ja kas hagi ldbivaatamisel on tildkohus hal-
dusaktiga seotud: nt kas isik saab nduda naabrilt, et see tdidaks Keskkonnains-
pektsiooni poolt naabrile tehtud ettekirjutuse kraavis vee voolamisele seatud
tokke korvaldamiseks.***

%32 K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994, Ik 196 jj.
%33 Kaasus sealtsamast, 1k 27 jj.
834Vt RKTK 3-2-1-141-04, p 30.

176



I1. Haldusakti reguleerimisese ja selle piiritlemine tsiviil digussuhtes

Loa ja tsiviildigusliku ndude kollisiooni vdimalus tekib juhul, kui loa regulee-
rimisesemeks olev tegevus on ka tsiviilndude esemeks. Kui kauplemisloa (tege-
vuskoha registreeringu) korvaltingimustega on paika pandud toitlustusettevottes
mingitava muusika helirdhutase, kattub lubatud tegevus naabri hagis vaidlus-
tatud tegevusega, kui selles noutakse vaiksema muusika mangimist. Ent ka loa
tsiviildigusliku moju selgitamisel ei tdhenda reguleeritava ja tsiviilkorras vaid-
lustatava tegevuse kattuvus veel igal juhul tsiviilndude ja loa reguleerimiseseme
kattumist, sest loast tulenev digus vdib olla kitsendatud reservatsiooniga mone
kindla vi igasuguste tsiviilnduete suhtes.**> Asjassepuutuvate seaduste uurimi-
se teel tuleb selgitada, kas luba tekitab ,.kdikehdlmava kaitsekilbi” ja legalisee-
rib sellega tegevuse ka tsiviildiguslikult voi jatab ta mdne vdi kdik kolmanda
isiku tsiviilnduded puutumata. Saksa erialakirjanduses valitseb pigem seisukoht,
et luba ei piira eradiguslikke ndudeid, kui vastupidine ei ole eriseaduses tépselt
sitestatud.¥® Nonda vilistab BImSchG § 14 naabri diguse nduda vilisShu
saasteloa alusel tegutseva tegevuse 10petamist ning piirab tegevuse timberkor-
raldamise ndude majanduslikult ja tehniliselt voimaliku ja mdistlikuga, kuid
jatab puutumata kahjundude. WHG § 11 piirab veekasutusloa puhul lisaks eel-
nevale ka kahjundude. Moned autorid on tdsi piistitanud ka ,,6iguskorra tihtsu-
se” teesi, leides, et diguskindluse ja digusselguse pohimottest ldhtudes ei saa
lubada kujuneda olukorral, kus {iksikisiku tegevus on haldusoiguslikult lubatav,
kuid tsiviil- voi karistusdiguslikus mottes digusvastane. Nii absoluutne posit-
sioon ei ole siiski pohjendatud. Oigusriigi pdhimdtted ei keela sama tegevuse
reguleerimist paralleelselt erinevate valdkondade seadustes ja lugeda see iihe
valguses Gigusparaseks ja teise puhul digusvastaseks, sest erinevatel digusharu-
del on kaitsta erinevad digushiived, nad ndevad teo digusvastasuse puhul ette
erinevad tagajérjed ja viimaste kohaldamisel on juba ainuiiksi proportsionaalsu-
se pohimdttest tulenevalt olulised erinevad asjaolud.®’

Eestis on Riigikohus mérkinud, et ehitusluba korrastab ka naabrite digus-
suhteid.*® | Suhete korrastamine” ei pruugi samuti tingimata tihendada 15plikku

%35 Nt kauplemisluba ja ettevdtja tegevuskoha registreering ei anna ettevdtjale digust
kasutada teise isiku omandis olevaid ruume viimase ndusolekuta, Tallinna RKK 2-
3/662/05, p 14. Maatiiki omaniku ndusolekuta piistitatud chitisele antud kasutusloal ei
ole tdhendust maaomaniku ja ehitise piistitaja tsiviildiguslike suhete jaoks, Tallinna
RKK 2-2/1019/05, 1k 6.

836 K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994, Ik 200 jj; R. Wahl, G. Hermes ja K.
Sach, teoses: R. Wahl (toim), Pravention und Vorsorge, 1995, lk 249.

37 K. Engischi jt teeside kohta kriitiliselt, sealsamas.

838 RKHK 3-3-1-25-02, p 12. Vt ka RKHK 3-3-1-67-01, p 2. Viimased saavad olla vaid
eradiguslikud, sest ehkki kinnistuomanikul ja tema naabril vdib kummalgi olla avalik-
Oiguslik suhe ehitusjdrelevalve asutusega, ei teosta iiks naaber teise suhtes avalikku
voimu ja nende suhe ei saa seetdttu olla avalik-Giguslik.
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siduvust ja kdigi nduete vilistamist koigi omandidiguse rikkumise viiside suh-
tes.*” Seejuures ei ole ehitusloa puhul tiidetud Saksamaal oluliseks peetud tin-
gimus, et tsiviilndude piiramine peab eriseadusest otsesonu néhtuma. Sellest ei
ole minu arvates moislik ldhtuda Eestis ka nt vélisdhu saasteloa puhul. Ka tsi-
viildigusliku moju selgitamiseks loa reguleerimiseseme piiritlemisel peab mér-
kimisvéérne roll olema kontrollieseme ulatusel. Kui menetlus loa andmisel on
pohjalik ja igakiilgne, keskendudes muuhulgas koigile aspektidele, mille iile
vaieldaks ka vdimaliku tsiviilndude kohtulikul lahendamisel, tekiks selgesonali-
se reservatsioonita adressaadi Oiguspdrase ootuse kahjustamise oht. Saasteloa
andmisel on ndutav tegevuse keskkonnamdjude hindamine ka naabrite omandi-
Oiguse seisukohast ja viimased tuleb hindamismenetlusse kaasata. Hindamisele
tuginevaid otsuseid tegevuse lubatavuse osas ei tohiks parast lubade vaidlusta-
matuks muutumist ja investeeringute tegemist enam tsiviilkorras timber hinnata,
viahemalt mitte tagajdrgede osas, mis olid loamenetluses ette ndhtavad. Ettevotja
tegevuskoha registreeringu tegemisel seevastu mingit pdhjalikku kontrollime-
netlust ei toimu, seetdttu ei ole alust selle puhul ka tsiviilndudeid piirata.

I11. Kohtu seotus haldusaktiga tsiviilagades

Loa jt haldusaktide tsiviildiguslik tdhendus on nii digusdogmaatiliselt kui ka
praktiliselt voimalik ainult siis, kui aktiga on lisaks menetlusosalistele seotud ka
tsiviilasju lahendavad kohtud. Riigikohtu tsiviilkolleegium on haldusakti
resolutiivosa maidravust tsiviilkohtumenetluses pdhimotteliselt tunnustanud.
Seejuures margiti aga, et iildkohus on pddev tuvastama nii haldusakti kehtivust
kui ka digusparasust, kui sellest sdltub tsiviilasja lahendus.**" Haldusakti digus-
pérasuse ega kehtivuse kui juriidiliste faktide tuvastamine tsiviilkohtu poolt akti
siduvust kuidagi ei riiva.**' Probleemi tuum peitub hoopis selles, millistel juh-
tudel need asjaolud oluliseks lugeda. Mis puutub kehtivusse, siis kuna see on
siduvuse eelduseks, tuleb tsiviilkohtul vaidluse korral alati intsidentselt tuvasta-
da haldusakti kehtivus, enne kui ta tsiviilasja lahendamisel haldusaktist juhin-
dub. Oiguspirasusest seevastu sdltub siduvus harva. Jarelikult ei tuleks haldus-
akti tsiviildigusliku toime tuvastamiseks selle diguspirasust tildjuhul®*” uurida.
Riigikohtu tsiviilkolleegium on aga véljendanud hoopis teistsugust seisukohta,

%39 Lihemalt ehitusloa kohta allpool § 9 C.

#0 RKTK 3-2-1-17-03, p 12; vt ka RKHK I1I-3/1-8/95, p 2. RKUK hinnangul puudub
pankrotimenetluses maksuotsusel siduvus maksundude hindamise suhtes, 3-3-1-39-05,
p , teisel seisukohal sealsamas, kohtunik T. Antoni jt eriarvamus, p 3; RKTK 3-2-1-103-
02,p 13.

1Vt eespool § 5 D II seoses riigivastutuskaebustega.

842 Erandiks on tsiviilkolleegiumi RKTK 3-2-1-17-03, p 13, kohaselt nt PRIA poolt hal-
dusaktina esitatavad toetuste tagastusnduded.
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leides, et ,,[kJui kohus soovib asja lahendades kdrvale kalduda ettekirjutuse re-
solutsioonist, peab ta tuvastama, et haldusakt ei kehti (HMS § 61 ja § 63 1g 2)
voi ei ole diguspirane (HMS § 54)”.%* Tsiviilkolleegium on sellega distantsee-
runud haldusdiguse aluspShimottest, et haldusakti Oigusvastasus ei Oigusta
reeglina sellest korvalekaldumist. Lahenditest, milles haldusakti eelotsustuslik-
ku moju tsiviilvaidluste suhtes on iiritatud piirata, kumab ennekdike 14bi kartus
haldusakti tuvastava mdju ees.** Nagu me oleme juba niinud, ei vii haldusakti
resolutiivosa siduvuse tunnistamine tingimata veel motiivide siduvuseni. Hal-
dusakti tsiviilprotsessuaalse siduvuse pohimétteline voimalikkus ei tdhenda ka
tingimata akti méiéravust koigi tsiviilnduete suhtes koigis olukordades, sest sea-
dus vaib olla haldusakti regulatsiooni ulatust piiranud.

Mis puutub koormavate haldusaktide, nt ettekirjutuste, samuti lubade kor-
valkohustuste tsiviildiguslikku siduvusse, siis kui need on kehtestatud kolmanda
isiku kaitseks, tuleb tunnustada ka kolmanda isiku digust nouda adressaadilt
tsiviilkorras aktist kinnipidamist voi akti rikkumisega tekitatud kahju hiivita-
mist. Olukorras, kus kahju on juba tekkinud, ei oleks puudutatud isikul muud
oiguskaitsevahendit. Vastuoluline oleks samas viita, et kuigi kahju hiivitamist
on isikul digus nduda, ei saaks ta hageda kahju tekitamisest hoidumist.** Uld-
kohus ei tohiks adressaadi kohustuse rikkumisel asuda hindama kohustuse pea-
lepanemise digusparasust, vaid iiksnes selle kehtivust.

IV. Varakasutuslikud haldusaktid

Oige vastuolulistele seisukohtadele on Riigikohtu tsiviilkolleegium asunud
omandireformi raames omandi iileandmise aluseks olnud korralduste siduvuse
suhtes.**® Uhest kiiljest on kolleegium leidnud, et vara tagastamise voi erastami-
se aluseks olnud haldusakti kehtivusajal ei saa esitada ndudeid nende alusel
tehtud kinnistusraamatu kannete ebadigeks tunnistamiseks ega parandami-
seks.*” 2003. aastal aga tépsustati, et kui maa tagastamise korraldus on kehte-

83 RKTK 3-2-1-141-04, p 33.

844 Selliseks jarelduseks annab alust viitamine haldusaktile kui tdendile, sealsamas, p 31.
5 vt vOS § 1055 Ig 1.

#6 Vaatleme neid, sest haldusaktide tsiviildigusliku toime kohta kiiv praktika on selles
valdkonnas koige rikkalikum ja sellest vilja settivaid {ildpohimotteid voidakse kohalda-
da ka muude aktide ulatuse piiritlemisel.

¥7 RKTK 3-2-1-37-02, p 12; 3-2-1-121-05, p 31. Sama ka Tallinna RKK 2-3/51/05, p
22. AOSRS § 10 1g 5 ja § 11 1g 5 kohaselt tekib esmakinnistamiskande muutmise ndu-
dedigus iiksnes selle aluseks olnud korralduse tiihistamisel. Enne viidatud sitete jous-
tumist on kolleegium esmakande parandamise sidunud maa tagastamise korralduse sea-
dusevastaseks tunnistamisega, RKTK 3-2-1-97-00. Vt veel RKTK 3-2-1-16-05, p 19; 3-
2-1-164-05, p 8; 3-2-3-6-05, p 7; 3-2-1-18-05, p 17, rShutades erinevusi korteriomandi
esmakinnistamisel, kus kande tegemiseks haldusakti ei anta.
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tuks tunnistatud, siis on see kehtetu tagasiulatuvalt. Ka kinnistusraamatu kande
oiguslik alus on niisiis tagasiulatuvalt dra langenud ja kanne on seega algusest
peale ebadige.**® Tekib kiisimus, miks on kande parandamise ndude esitamine
enne korralduse kehtetuks tunnistamist vélistatud, kui kanne on ebadige algu-
sest peale? Samuti olid Riigikohtu tsivilistid algselt kiill positsioonil, et vara
tagastamise korralduse alusel ldheb omand digusvastaselt voorandatud vara ta-
gastamise korra p 48 kohaselt iile sdltumata korralduse digusvastasusest,*® ent
asusid peagi seisukohale, et vaatamata korralduse vahepealsele kehtivusele on
omandidiguse lileminekul méérav see, kas tagastamine oli kooskolas iildnormi-
dega voi mitte.** Hiljem on kolleegium siiski vihjanud, et omandidiguse iilemi-
neku tuvastamisel on taolistes asjades oluline tdiendavalt see, kas korraldus on
tunnistatud kehtetuks voi kehtib veel.*' Viimase aja praktikast on aga tuua ka
nditeid, kus tsiviilkolleegium on selgesdnaliselt leidnud, et kui omandidigusliku
tdhendusega haldusakt kehtis kuni tiihistamiseni, siis kuulus ta sel ajal tditmisele
ja tditmine oli sel ajal diguspdrane ning et neist juba aset leidnud asjaoludest
tuleb lihtuda ka tagantjirele parast tithistamist.** Vastupidi, digusvastane oleks
olnud kehtivas haldusaktis ette nihtud tehingu tegemata jitmine.*>’

Need lahendid, mille kohaselt hiljem kehtetuks tunnistatud akti alusel tehtud
tileandmistehing ei oma juba algusest peale mingit diguslikku tdhendust, vord-
sustavad sisuliselt haldusakti kehtetuks tunnistamise tiihisuse tuvastamisega. Nii
see aga olla ei saa, sest haldusakti kehtetuks tunnistamine on konstitutiivne,
mitte deklaratiivne otsustus.®* Erastamis- v5i tagastamiskorralduse kehtivusajal
tuleb seda tiita, mistdttu seadusega®” oleks vastuolus omandi iileandmata jit-
mine, mitte iileandmine. Asjaolude (alusakti kehtivuse) muutumine tagantjérele
ja seega tagantjarele tekkiv vastuolu tehingu ja seadusest tuleneva keeluga, ei
saa muuta tehingut tithiseks, sest tithisuse aluseks saab olla vaid tehingu tegemi-
se hetkel esinev vastuolu. Haldusakti alusel tehtud tsiviiltehingu tiihisusega
voiks kuidagimoodi leppida veel juhul, kui akt on tiihistatud téhtaegselt esitatud
vaide voi halduskohtuliku kaebuse alusel.*® Aastaid hiljem haldusmenetluse

#8 RKTK 3-2-1-26-03, p 13, vt ka kohtunik J. Odari eriarvamus.

Y RKTK 3-2-1-122-97.

39 RKTK 3-2-1-108-01.

851 vt RKTK 3-2-1-62-05, p 16, 20.

52 RKTK 3-2-1-32-05, p 9. Ndustuda ei saa aga samas avaldatud seisukohaga, et akt
kehtis kuni tiihistamiseni ,,0igusparasena”. Kehtivus ei eelda diguspérasust ja temast ka
ei saa tuletada diguspérasust. Oige oleks elda, et otsus kehtis kuni tithistamiseni vaa-
tamata Gigusvastasusele. Lisaks sellele leian erinevalt viidatud kohtulahendi 16pptule-
musest, et koos otsuse tiihistamisega pidid tagantjirele digusvastaseks muutuma ka sel-
lele tuginevad ostueesdiguse teostamisele suunatud toimingud.

%> Sealsamas; RKTK 3-2-1-12-06, p 17, 19. Vrd RKHK 3-3-1-2-01.

548 6BI1.

S HMS §601g 1jalg21s 1.

836 vt nt RKHK 3-3-1-15-01, p 36.
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uuendamise tulemusena akti kehtetuks tunnistamise korral tekitaks tagantjérele
»avastatud” tiithisus 6iguskindluse seisukohast viga tosiseid probleeme. Tsiviil-
oiguslikes suhetes tagab Giguskindluse iildjuhul abstraktsioonipohimdte, mis
kaitseb kéasutustehingu, seega omandidiguse iilemineku kehtivust vaatamata
kausaaltehingu tiihisusele. Avalik-Giguslikus suhtes omandi {ileandmisel esineb
kausaaltehingu rollis haldusakt. Tagantjérele haldusakti kehtetuks muutumine ei
tohiks samuti muuta kdsutustehingut iseenesest tiihiseks, kui muud selle kehti-
vuse eeldused olid tehingu tegemise ajal tdidetud. Kehtivale haldusaktile tugi-
nenud {ileandmistehingu kehtivuse kaitse ei kivista kaugeltki juba kujunenud
oigussuhteid, vaid annab vastupidi tunduvalt adekvaatsema vdimaluse huvide
konflikti lahendamiseks kui seaduslikkuse nimel kdigi varasemate tehingute
jaik tiihiseks lugemine. Alusakti hilisem tagasiulatuv dralangemine avab nimelt
vOimaluse kdsutustehingu jérgi omandi saanud isiku vastu alusetu rikastumise
ndude esitamiseks.®’ Alusetu rikastumise instituut véimaldab ndude libivaata-
misel arvestada vahepealseid tdiendavaid kasutusi, rikastumise dralangemist jne.

Kuna omandidiguse tekitamine adressaadile on tagastamis- voi erastamiskor-
ralduse pohieesmairk, siis ei saa selle juurde konstrueerida ka mingit reservat-
siooni, et akt on siduv vaid avalik-diguslikus, mitte tsiviildiguslikes kiisimustes.
Teistsugune on olukord, kui omandi iileandmisega kaasneb tdiendavalt mingi
tsiviildiguslik probleem, mille lahendamine ei ole haldusmenetluses voimalik
voi moistlik. Sellisteks voib pidada juhtumeid, kus vara on tagastatud digusta-
tud subjekti ecldatavale périjale, kuid hiljem selgub, et testamendi kehtetuse voi
dige testamendi véljailmumise tSttu on parimisdiguse tunnistus vaar.*>® Ehkki
olukorda saaks lahendada ka haldusmenetluse uuendamise, tagastamiskorraldu-
se muutmise, alusetu rikastumise ndude esitamise ning omandidiguse oOigele
périjale tileandmise teel,*” on menetlusékonoomia tagamiseks vdimalik asuda
ka seisukohale, et tagastamiskorraldus tehakse digustatud subjekti surma korral
kiill tema eeldatava périja suhtes, kuid reservatsiooniga, et tsiviilkohtu poolt
Oige périja tuvastamisel tuleb korralduse adressaadiks ja vara omandajaks luge-
da hoopis dige parija,* sest diget pirijat ei ole haldusmenetluses vdimalik

%7 Tegemist on just nimelt olukorraga, kus keegi saab midagi hiljem 4ra langenud ko-
hustuse alusel VOS § 1028 Ig 1. Liiatigi on tipselt selline lahendus ette nihtud ka HMS
§-s 69, vt ka P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VWVTG, 2001, § 49a #nr 5 jj. AOSRS §
10 Ig-t 5ja § 11 1g-1 5 tuleb ilmselt pidada selle suhtes eriregulatsiooniks, mis 16petab
vahepeal kehtinud korralduse alusel tekkinud omandidiguse korralduse tiihistamisel
automaatselt, muutes ka kinnistusraamatu kande tagantjirele ebadigeks.

88 RKTK 3-2-1-13-05, p 13 jj; 3-2-1-121-05, p 33 jj; RKHK 3-3-1-35-06, p 6 jj.

% RKTK 3-2-1-13-05, kohtunik V. Kéve eriarvamus.

%60 See ei tihenda kaugeltki tagastamiskorralduse siduvuse tiielikku eiramist. Kui kor-
raldus jitta {ildse tdhelepanuta, ei saaks ka digel parijal tekkida omandidigust ja see
jédks riigile.

181



maistliku aja jooksul kindlaks teha.**' Haldusakti tsiviildiguslikust siduvusest

voimalike erandite tegemisel tuleks rangelt jdlgida, et haldusaktist ei kaldutaks
korvale asjaolude tottu, mida oleks saanud haldusmenetluses edukalt kindlaks
teha ja mis on kas ldbinisti vai osaliselt avalik-0iguslikud.

V. Vahekokkuvote

Haldusakti tsiviildiguslik toime on pShimotteliselt voimalik ja seda on ka Eesti
praktikas tunnustatud. Omandireformi kdigus antud korralduste oigusliku té-
henduse hindamisel tuleb senistes kohtulahendites siiski tdheldada olulisi kor-
valekaldeid siduvuse iildpShimotetest. Ent ka siin tagaks akti resolutiivosa sidu-
vuse tunnustamine, isedranis nende tagajirgede siduvuse tunnustamine, mille
tekitamisele haldusakt on otseselt suunatud, maistliku tulemuse. See ei vilista
haldusakti reguleerimiseseme suhtes reservatsioone asjaolude osas, mida hal-
dusmenetluses on keeruline uurida. Samadest podhimotetest saab 1dhtuda ka lu-
bade tsiviildigusliku moju puhul. Kolmanda isiku tsiviilndudeid piirab luba te-
gevuse legaliseerimise teel asjaolude ulatuses, mille uurimine on ette ndhtud
juba loa andmisel. Kontrollieseme kahanemisel redutseerub ka reguleerimisese
tsiviildiguslike suhete suhtes. Loa materiaaldigusliku siduvuse ulatus determi-
neerib omakorda tildkohtu protsessuaalse seotuse piirid.

8! Just pirija kindlakstegemise raskustele on tsiviilkolleegium oma seisukoha kujun-
damisel ka tuginenud, RKTK 3-2-1-13-05, p 14.
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IV OSA. EHITUSLOA SIDUVUSE
OBJEKTIIVSED PIIRID

8 8. Ehitudoa ulatus

Viitekirja viimase peatiiki iilesanne on piiritleda tdpsemalt ehitusloa siduvuse
objektiivne ulatus, kontrollides selle kéigus iihtlasi t66 7. paragrahvis vilja-
koorunud pohimdtteid. Léhtealusena vaatleme esmalt ehitusloa reguleerimis- ja
kontrollieset.

A. Reguleerimisese
I. Kujundav mgju

Ehituslube anti varasemas praktikas valdavalt valla- v&i linnavalitsuse korraldu-
sega vOi chitusjarelevalveametniku otsusega. Tédiendavalt vormistati lubatéht,
kuhu on kantud ehitise andmed. Korralduse vdi otsuse resolutsioonis sisaldub
tavaliselt otsustus ,,anda ehitusluba”. Kéesoleval ajal piirdub nt Tallinna Linna-
valitsus pShjendatult vaid lubatihe viljastamisega.*®® Millised digused vdi ko-
hustused tdpsemalt loast tulenevad voi millised asjaolud loa andmisel digusli-
kult siduvalt kindlaks tehakse, loast endast enamasti ei nahtu.*” EhS § 121g 2 Is
1 kohaselt on ehitusluba vajalik ehitamiseks, s.o ehitise piistitamiseks, laienda-
miseks, rekonstrueerimiseks, tehnosiisteemide muutmiseks®®* ja lammutami-
seks.*™ Sama seaduse § 22 Ig 1 kohaselt on chitusluba nendeks tegevusteks an-
tav ,.kohaliku omavalitsuse nousolek”. Seadusandja ndgemus ehitusloast kui
ndusolekust viitab sellele, et ehitusloaga mitte pelgalt ei tuvastata olemasolevat
oigust ehitamisele, vaid jérelevalveasutus teeb selle diguse suhtes konstitutiivse
tahteavalduse. Tuleb noustuda Saksa kohtupraktikas kohati esile kerkinud sei-
sukohaga, et ehitusluba ei korvalda vaid formaalset takistust pohiseadusliku
ehitusvabaduse kasutamisel, vaid muudab ehitusloa adressaadi materiaaldigus-

%2 Tdiendavalt kantakse loa andmed ehitisregistrisse, majandus- ja kommunikatsiooni-
ministri 24. detsembri 2002. a mairuse nr 63 § 3.

%3 Tallinna Linnavalitsus teeb ehitusloale siiski tapsustava mérkuse selle kohta, et ehi-
tusluba ei anna Oigust chitada kinnistuomaniku ndusolekuta, vt riiklik ehitisregister,
www.chr.ee.

%4 Ehitusluba ehitise laiendamiseks voi rekonstrueerimiseks annab iihtlasi diguse tehno-
siisteemide muutmiseks (EhS § 22 1g 2).

%S EhS § 2 1g 6.
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likku positsiooni.*®® Ehitusloast ei tulene aga mitte abstraktne digus ehitada kin-
nistule mida iganes, vaid iiksnes Gigus teostada konkreetse projekti elluviimi-
seks vajalikud t66d. Projekt on esmalt osa ehitusloa taotlusest, muutub aga ehi-
tusloa andmise korral sisuliselt ehitusloa enda resolutsiooni osaks, sest just
projekt méddrab dra selle, millist ehitist ja milliste ehituslike votetega on adres-
saadil Gigus piistitada. Projekti mittejargimine kujutab endast ehitusloaga seatud
diguslike piiride tiletamist."*’ Selles osas, milleks luba ei antud, kehtib jatkuvalt
iildine ehitamisele seatud preventiivne keeld.*® Projekti jargimine garanteerib,
et adressaat kditub ehitamisel ehitusloaga reguleeritud kiisimuste ulatuses
diguspiraselt,®® sest digus projekt ellu viia tekib sdltumata ehitusloa andmise
digusparasusest.®’® Ehitusluba ei anna Eestis digust ehitist kasutada ega ka
oigust majandustegevuseks ehitises, sest kasutus on allutatud tdiendavale loako-
hustusele.””’

1. Reguleerimiseseme tapsustused

Ehitusloast tulenev Gigus ehitis piistitada (v0i seda laiendada jne) ei ole abso-
luutne ega vdimalda ehitada iga hinna eest. Ehkki luba kehtib pdhimotteliselt
sOltumata digusvastasusest ja vOib n-0 ,,astuda ehitamist reguleerivate iildnor-
mide ette”, ei pruugi see toimuda tiies ulatuses ja eranditeta.®’* Ehitusluba ei
anna digust vundamendiaugu tekitamiseks pommi 18hata, ehitusmaterjali koha-
levedamisel sdidukiirust iiletada jne. Loa toime ulatub ainult nende aspektidenti,
mille lile otsustamiseks ehitusloa andjal on padevus ja millele ehitusloa regulat-
sioon on kontsentreeritud. Kui kinnistuomaniku diguste suhtes tehtud reservat-
sioon vilja arvata,®” ei ole seadusandja kehtestanud sonaselget piiri, millised
iildnormid jddvad ehitusloa kehtivusaja jooksul tahaplaanile ja millised mitte.
See kiisimus tuleb lahendada tdlgendamise teel, arvestades ehitusloa iildist raa-

866 K oos tiiendavate viidetega, K. H. Friauf, ,,Latente Stérung” — DVBI 1971, 1k 713,
720 jj.

%7 Adressaat ei tohi ka vaid osaliselt projekti teostada, vaid see tuleb ellu viia tervikli-
kult, H. Sauter jt, Landesbauordnung fiir Baden-Wiirttemberg, 2. kd (2003. novembri
seisuga), § 58 énr 6 jj, 32 jj.

868 Kui loa andmisel on adressaadi taotlus jietud osaliselt rahuldamata, st luba on antud
teistsugustel tingimustel kui sooviti, on iildine preventiivne keeld ka vastava iiksikjuh-
tumi raames konkretiseeritud, K. Finkelnburg, K.-M. Ortloff, Offentliches Baurecht, 2.
kd, 1998, 1k 133.

%9 H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europiischen Verwaltungsrecht,
2000, 1k 317.

870 w. Brohm, Offentliches Baurecht, 2002, 1k 534.

1 EhS § 32 Ig 1; RKHK 3-3-1-13-06, p 15. Teisiti Saksamaal, vt nt E. Schmidt-
ABmann (toim), Besonderes Verwaltungsrecht, 1999, lk 437; W. Brohm, Offentliches
Baurecht, 2002, 1k 534.

Ryvt§7AL4.

3 EhS § 12 1g 2 1s 2, lihemalt allpoolt § 9 C 1.
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mistikku, olemust ja funktsioone ning kaaludes védrtusi, mida ehitusluba moju-
tab.

Ehitusjérelevalve kohta kéiva regulatsiooniga tutvudes voib esmapilgul tun-
duda, et ehitusloast tulenevad digused on seatud véga ulatuslike reservatsiooni-
de alla. Nimelt voivad jarelevalveasutused ehitamise peatada, nduda chitise
lammutamist voi puuduste korvaldamist néiteks juhtudel, kui ehitamise kdigus
ei peeta kinni detailplaneeringust voi kui ehitis ei vasta nduetele.*’”® Seadus ei
tdpsusta, kas seejuures omab tdhtsust ehitusloa kehtivus ja ehitise kooskdla
chitusloa taotlemisel esitatud projektiga. Lihem analiilis niitab, et sellistest si-
tetest ei saa kaugeltki alati vdlja lugeda ehitusloa reguleerimiseseme piiranguid.
Nonda ei saa ehitusloast tulenev digus olla seatud reservatsiooni alla, et adres-
saat jargib diguse kasutamisel detailplaneeringut.””> Absurdne oleks niiteks
nduda, et ehitusloa esemeks olevas projektis ette ndhtud 5-korruselise elamu
ehitamisel tuleb jargida detailplaneeringu piirangut, et ehitis ei tohi olla kdrgem
kui 4 korrust. Nii 5- kui ka 4-korruselise hoone ehitamisel kdituks adressaat sel-
lisel juhul digusvastaselt, sest iihel juhul eiraks ta planeeringut, teisel juhul aga
chitusluba. Tulemuseks oleks sellisel juhul {ildse keeld midagi ehitada, seega
muutuks ehitusluba sisutuks. Samas puuduvad objektiivsed takistused selleks, et
kontrollida ammendavalt kavandatava ehitise vastavust detailplaneeringule juba
chitusloa andmisel. Piisavalt hoolika kontrolli puhul on k&ik vastuolud planee-
ringuga kohalikule omavalitsusele ettendhtavad ka enne ehitise piistitamist.
Seetdttu ei aseta planeeringutesse puutuva reservatsiooni puudumine kohalikule
omavalitsusele liigseid riske. Teiseks, kui véita, et EhS § 61 1g 1 p-st 10 tulene-
valt ,.ei anna ehitusluba digust ehitada ehitistele esitatavate nduete vastaselt”,
niilitaks ehitusloa kiiljest lildse igasugune stabiliseeriv ja konflikti lahendav
funktsioon.*”® Taoliste nduete tiitmise preventiivne kontrollimine ongi ehitusloa
peamine eesmaérk. Ei saa ju véita, et luba ehitada antakse mingite muude normi-
de, mitte aga ehitamisele esitatavate nduete valguses.

Kiill aga kiib ehitusloaga alati kaasas seadusest tulenev reservatsioon, et
chitamine tuleb peatada voi tarvitusele tuleb votta tdiendavad abindud, kui
peaks ilmnema seni varju jainud oht elule, tervisele, varale vdi keskkonnale.*”’
Ehkki ka ohu puudumist tuleb ehitusloa andmise menetluses kiillaldase pohja-
likkusega kontrollida, ei ole riski uute asjaolude ilmnemise osas diglane asetada
jéarelevalveorganile (s.o avalikkusele) ja kolmandatele isikutele. Seda riski peab

"“EhS §611g1pljal0,lg2p5ja§64lg2p2.

875 Planeeringust kinnipidamise kohustus kehtib sdltumata ehitusloast, kui aga ehituslu-
ba on antud vastuolus planeeringuga, ei jai chitusloast tulenevad digused vastuolu tdttu
tekkimata.

876 Vrd M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, Ik 430 jj. Vt
ka F. Curtius, Entwicklungstendenzen im Genehmigungsrecht, 2005, 1k 53 jj, rohutades
ehitusloa rolli aluspinna nappusega kaasneva huvidekonflikti lahendamisel.

TEhS §31g 1,861 1g1p9ja§edlg2pl.

185



kandma isik, kes saab riski loomisest peamist kasu. Oht olulistele digushiive-
dele on ka tunduvalt kaalukam argument tagantjarele adressaadi tegevusse sek-
kumiseks kui nt pelgalt formaalne vastuolu planeeringuga. Erinevalt planeerin-
gu ja projekti vastuoludest ei pruugi ohud objektiivsetel pohjustel olla loame-
netluses ette néhtavad. Erinev 1dhenemine ehitise ohutusele jm nduetele pohineb
ehitusloa funktsioonidel, objektiivsetel voimalustel jarelevalve teostamisel (et-
tendhtavusel) ning nendest ldhtudes vastutuse ja riskide jaotamisel.

2. Ehitudoa tahendus valminud ehitise suhtes

Vaieldav on, kas ehitusloa kujundav moju ammendub koos ehitise valmimise-
ga.*”® Mingit aktiivset tegevust ehitusluba pirast ehitise valmimist ei reguleeri.
Eestis tuleb seda isedranis tddeda ehitise kasutamise suhtes, sest viimase tarvis
on kehtestatud omaette loareservatsioon.®” Kord realiseeritud ehitusluba ei anna
isegi Oigust ehitist selle hdvimise v4i kahjustumise korral taastada, kui taastami-
seks tuleb teostada seaduses ehitamisena kvalifitseeritud t6id. Kuna tegu on hi-
vimise teel kujunenud olukorra muutmisega, tuleb ka taastamiseks tellida pro-
jekt ja hankida uus ehitusluba.™ Teisalt voib siduvuse tildpdhimdtete kohaselt
haldusakt lisaks tegevusele endale legaliseerida ka tegevuse tagajirjed. Ehitis on
chitamise otsene ja soovitud tagajirg. Selle saabumist on ehitusloa andmisel
vaieldamatult véga tipselt silmas peetud. Kuna nduetele mittevastava ehitise
plistitamiseks ei tohi ehitusluba anda, on ehitis kui resultaat holmatud vihemalt
chitusloa kontrolliesemega. Minu arvates votab ehitusjirelevalve asutus ehitus-
luba andes lisaks ehitamisdigusele diguslikult siduva seisukoha ka valmiva ehi-
tise siilitamise ehk alalhoidmise diguse suhtes.*®' Ehitusloa kestvat mdju toeta-
vad kaks olulist pohiseaduslikku argumenti. Ehitamise tagajirjel kujunenud si-
tuatsioon on kaitstud pdhiseadusliku omandigarantiiga.*®* Kehtivale ehitusloale

7% Nii voib pohimétteliselt aru saada Riigikohtu hiljutisest seisukohast, RKHK 3-3-1-
33-05, p 15. Séaidrasel seisukohal on ka nt M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von
Verwaltungsakten, 1989, lk 347.

9 EhS §321g 1.

80 Probleem puudutab nn aktiivset piisivuskaitset (aktiivset diguspérast ootust), selle
kohta H. Sendler, Bestandsschutz im Wirtschaftsleben — WiVerw 1993/4, 1k 235, 262
ji; H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht,
2000, 1k 323 jj; konkreetselt taastamise ja renoveerimise kohta sealsamas, 1k 324.

881 Vrd Saksa Korgema Halduskohtu varane seisukoht, et ,,ehitusloa kaitsev toime aval-
dub isedranis selles, et iildiselt ei saa lubatud ehitise lammutamist néuda”, BVerwG —
DOV 1958, Ik 80, viidatud K. H. Friaufi kaudu, ,,Latente Storung” — DVBI 1971, Ik
713, 720, 722.

¥2PpS §321g21s 1. Vid GG art 14 Ig 1 kohta H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im
deutschen und europdischen Verwaltungsrecht, 2000, lk 318. Stabiliseeriva mdju pdhi-
seaduslikust taustast, K. Finkelnburg, K.-M. Ortloff, Offentliches Baurecht, 2. kd, 1998,
1k 128.

186



tuginedes ehitatud hoone puhul tekib reeglina diguspérane ootus, et ehitist ei
pea kohe mone aja parast lammutama. Omandidigus ja diguspirane ootus oleks
tugevamini kaitstud, kui nende kohta vdetaks ehitusloa kujul siduv seisukoht ka
just seda tiksikjuhtumit konkretiseerivas ehitusloas. Subjektiivne digus midagi
luua oleks vaartusetu ja efektiivselt realiseerimatu, kui hetke parast saaks nduda
loojalt selle havitamist. Enamgi veel, ehitis ei valmi iihe ,,juriidilise sekundi”
jooksul, vaid sellal, kui moni konstruktsioon on juba valminud, kéib teiste ta-
rindite kallal alles t66. Vahemalt ehitise 16pliku valmimiseni peaksid juba ehi-
tatud osad olema ehitusloa kujundava mojuga kaitstud. Pole aga loogilist sele-
tust sellele, miks ehitise valmimisel peaks see mdju iihtékki kaduma. Samas ei
kahjusta ehitusloa sddrane kestev toime kellegi digusi ega huve, isedranis digus-
kaitse efektiivsuse seisukohast. Igale vdhegi mdistlikule inimesele on arusaadav,
et kord valminud ehitist ei kavatseta niipea lammutada. Valdavalt toimub ehi-
tamine siiski ehitise kui I6pptulemuse saavutamiseks, mitte pelgalt ehitustoodest
rodmu tundmise nimel. Seetdttu peab kolmandale isikule olema arusaadav, et
kui teda hairib mitte (ainult) ehitamine, vaid (ka) valmiv ehitis, tuleb vaidlusta-
da just nimelt ehitusluba. Lisaks kinnitab ehitusloa kestvat konstitutiivset mdju
seeggg3i, et chitusseadus eristab iildjuhtudest selgelt ehituslube ajutistele ehitiste-
le.

Kirjeldatud viisil ehitusloaga ehitise alalhoidmiseks digusliku aluse loomist
tuleb selgelt eristada ehitusloa vOimalikust tuvastavast mojust. Ehitusjérgne
kujundav moju ei tdhenda, et mingid faktilised voi diguslikud asjaolud, nt ehiti-
se Oiguspdrasus oleks Oiguslikult siduvalt kindlaks tehtud. Kujundav moju an-
nab subjektiivse diguse, ta ei takista aga iiheski menetluses teistsuguse seisuko-
ha votmist asjaolude suhtes, mis loeti tuvastatuks ehitusloa andmisel.

[1. Tuvastav mgju

Saksamaal leitakse Preisi Ulemhalduskohtu ajaloolisele praktikale®®* tuginedes
valdavalt, et ehitusloal on lisaks digussuhteid kujundavale mojule ka tuvastav
toime. Selle kohaselt teeb jarelevalveasutus lisaks preventiivse ehituskeelu kor-
valdamisele oiguslikult siduvalt kindlaks ka ehitamise ja tulevase ehitise mate-
riaalse diguspdrasuse (vastavuse ehitamisele esitatavatele nduetele) ndnda, et
seda ei saa chitusloa kehtivusaja jooksul keegi kahtluse alla seada, isegi mitte

%3 EhS § 151g 3 Is 2 ja § 27 p 8. Kuna ajutise chitise kasutuse aeg mirgitakse ehitus-
loas, tuleb eeldada, et kasutusaja moddudes ehitise staatus tulenevalt ehitusloast muu-
tub. Kuivord ehitusloas mérgitud kasutusajaga tuleb arvestada kasutusloa andmisel
(EhS § 34 1g 1 p 9), ei ole tegu pelgalt informatiivse kandega.

884 1 shemalt ajaloolisest taustast K. H. Friauf, ,,Latente Stérung” — DVBI 1971, lk 713,
720.
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chitusnormide hilisema muutumise korral.*®> Muuhulgas viidatakse sellele, et

chitusluba ei saa luua subjektiivset digust ehitamiseks, sest see digus tuleneb
juba pohiseaduslikust omandigarantiist.**®

Eesti seadused ei omista chitusloale tuvastavat mdju.*®’ Siiski on Riigikohus
markinud, et ,,[e]hitusloaga tehakse kindlaks projekteeritud ehitise vastavus
oigusnormidele. Ehitusluba vaidlustamata ja kehtetuks tunnistamata ei ole hil-
jem voimalik nduda projektile vastava ehitise lammutamist v6i muutmist motii-
vil, et projekt ei olnud nduetekohane”.*™ Tollal kehtinud planeerimis- ja ehitus-
seaduses puudus selgesOnaline chitusloa moiste ja reguleerimisala madratlus
ning see liink tuli ehitusloa eesmirgist ldhtudes tdita kohtutel. Tdna kehtiva
ehitus- ja iildise haldusmenetlusdiguse valguses on ehitusloale tuvastava tdhen-
duse omistamine kaheldav. Lisaks sellele, et tuvastav mdju fikseeriks chitise
vastavuse planeeringutele, ehitamisele esitatavatele nouetele jne, tehtaks sellega
oiguslikult siduvalt ka kindlaks, et ehitis ei ole ohtlik. See aga seoks asutuste
kded hilisema kontrolli teostamisel juba liigselt ja valistaks iildse adressaadi
»omavastutuse”. Pole alust véita, et tuvastav funktsioon tuleneks loogiliselt
chitusloa olemusest. Eespool nédgime, et ehitusluba siiski annab diguse chitada,
mitte ei tee kindlaks olemasolevat digust. Pigem on tuvastav tdhendus nii Saksa
oiguses kui Eesti praktikas ehitusloale omistatud pragmaatilistel kaalutlustel
kunstlikult, tagamaks ehitusloaga reguleeritava digussuhte stabiilsust.*® Kui aga
asuda seisukohale, et ehitusloa kujundavast mojust tuleneb iildnormide taha-
plaanile tdrjumise tottu lisaks ehitamise formaalsele Giguspérasusele ka mate-
riaalne diguspirasus ning see kaitseb ka valminud ehitise piisivust, mitte ainult
ehitaja t66d, puudub minu arvates igasugune vajadus tuvastava mdju jarele. Nii
vOi teisiti ei saa tuvastava moju puudumine tdhendada, et ehitis tuleks igal juhul
lammutada. Iga lammutus- v3i {imberehitamisettekirjutus on kaalutlusotsus.*
Paralleellubade, jarelmeetmete ja kolmanda isiku nduete tépsema késitluse juu-
res on selles voimalik veenduda tiielikult.”’

85 F.-1. Peine, Offentliches Baurecht, 2003, Ik 314, 319; H. Sauter jt (toim), Landes-
bauordnung fiir Baden-Wiirttemberg, § 58 énr 4 jj; K. Finkelnburg, K.-M. Ortloff,
Offentliches Baurecht, 2. kd, 1998, 1k 119 jj; K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?,
1994, 1k 60 jj; M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 347 jj.
#6 On ka tuvastavat mdju eitavaid seisukohti. K. H. Friauf leiab, et (pohiseaduslik) va-
badus ehitada, ei ole piiramatu ja ,,Joomulik”, vaid diguslikult korraldatud vabadus, mis
eksisteerib vaid planeerimis- ja ehitusdigusega jdetud raamides vastavalt seadusandja
padevusele omandidigust kujundada, ,,Latente Storung” — DVBI 1971, lk 713, 721.

7 Vrd aga kasutusloa puhul EhS § 32 Ig 1.

888 RKHK 3-3-1-25-02, p 25.

9 Vt ka erialakirjanduses esitatud pohjendusi, nt M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung
von Verwaltungsakten, 1989, lk 347 jj.

890 RKHK 3-3-1-64-02, p-d 10, 15.

1 Allpool § 9.
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B. Kontrolliese

Materiaaldiguslikud nduded ehitamisele kui ehitusloaga reguleeritavale tegevu-
sele ja chitistele kui selle tegevuse saadustele on viga ulatuslikud.*** Eelkdige
tuleb tagada ehitamise ja chitise ohutus inimeste elule, tervisele, varale ja kesk-
konnale, chitise kandevOoime ja piisivus, samuti tuleohutus. Tuleb vilistada
miirgiste kemikaalide eraldumine ehitisest ja viltida miira, ohtliku kiirguse jm
kahjulike mojutuste valjumist ehitisest, nende puudulikku &rajuhtimist ja nen-
dega keskkonna saastamist. Miira ja temperatuur peavad chitises olema vastu-
vOetaval tasemel, véltida tuleb niiskuse kogunemist. Soltuvalt kasutusotstarbest
tuleb tagada ligipads ja kasutatavus puuetega inimestele.*” Ehitusprojekt ja ehi-
tis peavad olema kooskolas detailplaneeringuga, detailplaneeringu puudumisel
projekteerimistingimustega, samuti kohaliku omavalitsuse ehitusméiérusega, sh
arhitektuursete ja ehituslike lisatingimustega.** Nouetele vastavaks saab lugeda
vaid nduetekohastest ehitusmaterjalidest ja -toodetest piistitatud ehitisi.*> Spet-
siifilise otstarbega hoonete ja rajatiste (kauplused, toitlustus- ja lasteasutused,
tehnovdrgud jne) on rohkesti ndudeid sdtestatud ka eriseaduste ja nende raken-
dusaktidega.™® Tipsematesse detailidesse laskumine viljuks selle viitekirja
raamidest. Kuna ehitusseadus sellest vaikib, olgu rohutatud vaid veel, et chitis
ei ole nduetekohane, kui ta pdhjustab naabritele ebaproportsionaalseid kahjulik-
ke mojutusi aine, laine vdi kiirguse levimise (n-6 positiivsed mojutused) voi
nende levimise tokestamisega (varjavad ehk negatiivsed mdjutused).*”’ Ehitus-
loa andmine eeldab echitise ja ehitamise vastavust koigile eespool nimetatud
nduetele.*”

Ehkki ehitusluba ei anna digust ehitise kasutamiseks, on ehitise kasutamis-
otstarbele ja kasutamise diguspdrasusele hinnangu andmine ehitusloa taotluse
labivaatamisel véltimatu. Kasutusotstarbest soltuvad ehitisele esitatavad ndu-
ded. Isegi kui ehitis vastab nduetele, kuid tema kasutamine oleks digusvastane,

%92 Saksamaa LV enamikes liidumaades tuleb ehitusloa andmisel kontrollida ehitamise
vastavust koguni kdigile avaliku diguse normidele, W. Brohm, Offentliches Baurecht,
2002, Ik 526; K. Finkelnburg, K.-M. Ortloff, Offentliches Baurecht, 2. kd, 1998, 1k 97
jj» 103.

*3 EhS § 3 1g-d 1-10.

¥4 EhS § 191g-d 1 ja 4.

%95 EhS §-d 5 jj; direktiiv 89/106/EMU.

%96 Nt toidukaitlemisettevotete kohta ToiduS § 26 lg 2, madrus 852/2004/EU, varem
direktiiv 93/43/EMU; loomakasvatushoonete kohta LTTS § 7 lg 1, pdllumajandusmi-
nistri 22. mértsi 2002. a médruse nr 26 § 3; perearsti tegevuskoha kohta TTKS § 10 ja
sotsiaalministri 29. novembri 2001. a miiruse nr 116 § 2; korstnate kohta VOKS § 66,
direktiiv 2001/80/EU art 9 jne.

%7 RKHK 3-3-1-42-03, p 18.

%98 Lisaks sitestavad EhS § 24 Ig 1 p-d 3, 5, 6, 8 ja 9 chitusloa andmisest keeldumise
formaalsed alused.
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on chitusloa andmine vilistatud.*” Riigikohus on tehnorajatiste puhul selgita-

nud: ,,Hinnata tuleb ka seda, kas sellist tehnorajatist on vdimalik hiljem efek-
tiivselt kasutada. Ehitusloa andmine, kui rajatist ei ole tdendoliselt vdimalik
oiguslikult voi tehniliselt kasutada voi ei ole see majanduslikult otstarbekas, on
iseenesest ebaseaduslik.” Selle seisukohaga tuleb ndustuda, sest ehitusloa
eesmérk ei ole vaid ehitustdddest tulenevate ohtude viltimine, vaid ka ehitise
hilisema piisimise ja kasutamisega seotud huvidekonfliktide lahendamine.””' Ka
sihipdrase kasutuse sobivust iimbruskonda on mdislik hinnata enne investeerin-
gute tegemist.

8 9. Tuupilis siduvusprobleeme

A. Vahekord teiste lubadega

Kestva digussuhteid kujundava moju ja ulatusliku kontrollieseme tSttu kattuvad
chitusloa andmisel lahendatavad kiisimused paljude teiste avalik-Oiguslike lu-
bade reguleerimis- v5i kontrolliesemetega.””” Viimased vdivad samuti puuduta-
da toid ehitise rajamisel, aga ka edasist tegevust selle kasutamisel.

|. Ehitamiseks vajalikud paralleelload

Paljude eriotstarbega voi spetsiifilises asukohas asuvate hoonete v0i rajatiste

ehitamine eeldab tdiendavaid lube, naiteks:

— Muinsuskaitseameti luba ehitamiseks kinnismaélestisel voi muinsuskaitsealal,
samuti ehitise piistitamiseks kinnismilestise kaitsevoondis;””

— vee erikasutusluba vette voi kaldale ehitamiseks, kui selleks on tarvis veeko-
gu tokestada, paisutada vdi veetaset alandada, veekogu siivendada voi selle
pohja pinnast paigutada, samuti sinna tahkeid aineid uputada voi kui ehita-

%99 Vastavalt EhS § 2 lg-le 4 hdlmab projekteerimine ka ehitise elueast lahtuva nduete-
kohase kasutamise ja hooldamise tehnomajandusliku hindamise.

%0 RKHK 3-3-1-33-05, p 9.

%! RKHK 3-3-1-42-03, p 18, 36.

%2 K .-M. Ortloffi arvates tuleks chitusloale seetdttu de lege ferenda omistada kdike-
hdlmav avalik-diguslik kontsentreeriv toime, s.0 kaotada paralleelsed loakohustused,
Zwischenbilanz einer emanzipatorischen Entwicklung — NVwZ 1993, 1k 713, 718.

%% MuKS § 24 1g 1 p2ja § 251g 2 p 1. Vt ka kultuuriministri 30. juuni 2003. a masruse
nr 9 § 29 Ig 1. Loale eelneb projekti kooskdlastamine, sealsamas § 4. Paljuski kattuvad
selle kooskdlastusmenetluse raames uuritavad kiisimused ehitusloa uurimisesemega, vt
§4l1g4.
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mise kdigus muutuvad vee voi veekogu fiilisikalised, keemilised vdi bioloo-

gilised omadused;”*
— kiirgustegevusluba tuumakiitusetsiikli rajatise lammutamiseks.
Kuna tdiendavad spetsiifilised loakohustused piiravad ehitusloa kui iildisemale
kontrollile allutatud loa reguleerimiseset,”* ei kirjuta ehitusluba valdavalt ette
haldusotsuste sisu teiste lubade andmisel (nt vee erikasutusluba vette ehitami-
seks).””” Kuna ehitusluba ei anna absoluutset digust ehitamise alustamiseks, ei
pea chitusloa andmise ajaks teised load olema veel hangitud.”® Siiski ei saa
vdita, et ehitusloal puuduks iildse siduvus nt vee erikasutusloa andja suhtes.
Ehitamiseks tdiendavate lubade andmisel ei saa muuta ehitusprojekti ega nduda
sellest korvalekaldumist (nt loobuda veekogu pohja pinnase paigutamisest, kui
see oli projektis ette ndhtud). Kui projektikohasele ehitamisele ei ole vdimalik
eriluba anda, siis tuleb sellest keelduda, mitte sundida arendajat projekti eira-
ma.”®” Kui eriloa andja peaks sddrase minetuseni siiski laskuma, ei tulene eri-
loast Sigust projektist korvale kalduda, vaatamata sellele, et eriluba omandab
kehtivuse soltumata digusvastasusest. Nii nagu ehitusloast ei tulene tdiendava
eriloa taotlemise kohustuse korral absoluutset digust ehitamisele, ei tulene ka
eriloast Oigust ehitada ilma ehitusloata voi vastuolus selle tingimustega. Kuna
chitamist reguleerivate erilubade tdhenduse piiritlemine jadb nii voi teisiti kee-
ruliseks, on tervitatav, et seadusandja on paljudel juhtudel lahendanud mitme
asutuse paralleelkontrolli ehitusloale ndusoleku voi kooskolastuse andmise
teel’'” voi kontsentreerinud eriloa funktsioonid ehitusloasse.”'

905

" VeeS § 81g2p5-7ja9.

PP KiS§161g2p 1.

9 N-5 ,.piiravad ehitusloa sisse”, K. Finkelnburg, K.-M. Ortloff, Offentliches Baurecht,
2. kd, 1998, 1k 96.

%7Vt ka eespool § 7D 12 a.

9% yrd aga nn ,,10pp-punkti teooria” kohta F.-J. Peine, Offentliches Baurecht, 2003, 1k
308.

%9 Kiill aga saab olukorras, kus kdne alla tuleb ehitusloa muutmine, anda eriloa tingi-
muslikult klausliga, et see joustub siis, kui ehitusluba muudetakse voi antakse paranda-
tud projektile uus chitusluba. Sellisel juhul ei pea adressaat parast ehitusloa muutmist
hakkama uuesti eriluba taotlema.

919 Nt kaitsealal, hoiualal, piisielupaigas ja kaitstava looduse iiksikobjekti kaitsevoondis
chitamise korral objekti valitseja ndusolek (LKS § 14 p 8), Veterinaar- ja Toiduameti
kooskolastus loomakasvatushoonele voi -rajatisele (LTTS § 7 1g 1 s 3).

I Ehitamiseks, sh allmaachitise rajamiseks piisab ehitusloast ka siis, kui ehitamiseks
on tarvis maavaravaru vdi arvelevdtmata looduslikku kivimit vms eemaldada maapin-
nast, ent selle tegevuse pohieesmérk ei ole kaevise hankimine (MaaPS § 60 Ig 2). Selle
kohta Keskkonnaministeerium, Seletuskiri maapdueseaduse eelndu juurde, 2003, 1k 10
JJ> http://eoigus.just.ee/?act=dok&subact=1&DOK_ W=13342.
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[1. Load ehitise kasutamiseks

Valminud echitis on osa omandist, mille ,,vabaks kasutamiseks” on omanikul
pohiseaduslik digus.”'? Pohiseadus nduab samas, et seadusandja keelaks omandi
kasutamise tlldiste huvide vastaselt ning kehtestaks selleks vajalikud kitsendu-
sed. Nii ehitusdigus kui ka teised haldusdiguse harud (isedranis majandushal-
dus- ja keskkonnadigus) ndevad séddraste omandi kasutamise diguse kitsendus-
tena ette loakohustused ehitise kasutamiseks ehk hoone vdi rajatise abil 1adbivii-
davateks tegevusteks (sh ettevGtluseks). Soltuvalt digusharudest on neil piiran-
gutel erinevad eesmérgid, mis siiski tugevalt pdimuvad (ennekdike ohutus, kau-
ba voi teenuse kvaliteet, kahjulike kdrvalmdjude viltimine).

1. Ehitise kasutusluba

Ehitise kasutusluba on legaaldefinitsiooni kohaselt ,kohaliku omavalitsuse
ndusolek, et valminud ehitis voi selle osa vastab ehitisele ette ndhtud nduetele ja
seda voib kasutada vastavalt kavandatud kasutamise otstarbele”.”" Selle koha-
selt annab kasutusluba nii konstitutiivselt diguse ehitise kasutamiseks omaniku
taotletud otstarbel kui ka teeb deklaratiivselt, ent seejuures siduvalt, kindlaks
chitise nduetekohasuse. Molemad kiisimused kuuluvad kasutusloa reguleerimis-
esemesse.

Ehitus- ja kasutusloa vahekorra selgitamiseks vaatleme jargnevalt tiilipolu-
korda, kus vastvalminud uusehitisele taotletakse esimest kasutusluba, st ehitis ei
ole varem kasutuses olnud. Lahtugem ka sellest, et kasutusluba taotletakse ehi-
tise kasutamiseks juba ehitusloa taotlemisel’'* mirgitud otstarbel. Eespool’"” sai
tehtud tdhelepanek, et ehitusloas ehitise tulevase kasutusotstarbe hindamisel
positiivsele seisukohale asumisega ei kirjuta jarelevalveasutus endale ette sama-
suguse hinnangu andmise kohustust kasutusloa taotluse ldbivaatamisel. Ehita-
mine ja ehitise kasutamine kui kasutusloaga konstitutiivselt reguleeritav tegevus
on erinevad. Kuigi ehitise kasutamine ja selle mojud voiksid iseenesest olla ka-
sitatavad ehitamise ettendhtavate tagajargedena ja saada sellega osa ehitusloa
legaliseerivast toimest, ei ole kasutusloa taotlemise noude kui tdiendava ja selles
kiisimuses spetsiifilisema loareservatsiooni tottu ehitusloa reguleerimiseseme
nii ulatuslik laiendamine digustatud. Seetdttu ei kattu ehitus- ja kasutusloa re-
guleerimisesemed selles kiisimuses. Siiski ei puudu ehitusloal eelotsustuslik
toime kasutuse diguspdrasuse hindamise suhtes tdielikult. Ehitise kasutamise
nduetekohasuse hindamisel on mitu tahku; need viljenduvad selgelt kasutusloa

12pS §321g21s 1.

B EnS §321g 1.

1 Yt majandus- ja kommunikatsiooniministri 24. detsembri 2002. a mazruse nr 66 lisa
1 (ehitusloa taotluse vorm), p 2.

Byt§7DI3a
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andmise materiaaldiguslikes eeldustes.”’® Nende seas on nii ehitise enda ehitus-
lik nduetekohasus, sh nt kooskdla planeeringuga,’’’ ehitise sobivus taotletava
kasutusotstarbe jaoks’'® ning kasutusotstarbe vastuvdetavus avalike huvide sei-
sukohast.”" Kiisimus, kas ehitis on nduetekohane, pdrkub ehitusloa reguleeri-
misesemega, sest chitusloa andmisel otsustatakse projekti heakskiitmisega, mil-
line peab tulevane ehitis ehituslikult vélja nigema ja milliseid ehituslikke vot-
teid tuleb selle piistitamisel kasutada. Tdsi, ta ei tuvasta siduvalt tulevase ehitise
noduetekohasust, kuid ta kujutab endast ehitisele jarelevalveorgani poolt esitata-
vate nouete konkretiseeritud viljendust. Lahtudes ehitusloa digusvastasusest
soltumatust kehtivusest, on tal iiksikotsustusena kohaldamisprioriteet {ildnormi-
de ees. Jarelikult, kui ehitis vastab ehitusloaga heaks kiidetud projektile, ei ole
kasutusloa véljaandmisest voimalik keelduda motiivil, et ehitis ei vasta ehitisele
Oigusaktis ette ndhtud nduetele. Nonda on see olukorras, kus planeeringus lu-
batud 3-korruselise hoone asemel on ehitusluba antud 4-korruselise ehitamiseks
ja sellisena on ka ehitis valminud. Riigikohus on sarnast lahenemist pidanud
formaalseks,”® ent teatav annus formaalsust ongi digussuhete stabiilsuse taga-
miseks haldusakti siduvuse abil vajalik, véltimaks kord juba tehtud otsuste pi-
devat iimbervaatamist. Kui ehitis vastab projektile, ei ole iildnormidest kinnipi-
damise kontrollimine kasutusloa andmise kdigus objektiivse vajadusega poh-
jendatud, sest ei ole mingeid takistusi viia see kontroll l&bi juba ehitusloa taotlu-
se ldbivaatamisel. Ka kolmandatele isikutele peab olema arusaadav, et just ehi-
tusloa andmise menetlus on see staadium, kus langetatakse médrav otsus selle
kohta, milline peab tulevane ehitis vilja nigema. Seega ei ole alust kitsendada
ehitusloa reguleerimiseset ehitise nduetekohasuse kiisimuses tdiendava kasu-
tusloa taotlemise vajaduse valguses. Ehitise nduetekohasus soltub muuhulgas ka
kasutusotstarbest ja ka kasutusotstarbe valguses ehitise nouetekohasuse hinda-
misel on ehitusloal kasutusloa andmise menetluse suhtes méérav tihendus. Kui
kasutusloa menetluses ilmneb, et ehitusloa andmisel on tehtud tdsine viga, tuleb
chitusloa jitkuv stabiliseeriv toime korvaldada ehitusloa muutmise teel, ning
anda ka uus ehitusluba, vajadusel koos ettekirjutusega chitise nouetekohaseks
umberehitamiseks vOi erandina lammutamiseks, kui ehitise nduetekohaseks
muutmine ei ole voimalik. Kui ehitusloa muutmine ei ole digustatud, tuleb lu-
bada ka selle kasutamist. Oige ei ole jitta {ildnormidele v&i planeeringule mitte-
vastavat ehitist lihtsalt kasutult seisma.

Kui kasutusloa andmisel selgub, et ehitis ei vasta projektile, ei saa ka see
asjaolu olla taotluse rahuldamata jatmise aluseks, sest vaatamata formaalsele
mittenduetekohasusele voib ehitis materiaalselt siiski vastata ehitamist regulee-

%16 yiljendatud EhS § 34 Ig-s 1 keeldumisaluste kaudu.
"EnS §341g 1 p 8.

B ERS §341g1p 1.

SO EhS §341g 1 p 2.

920 RKHK 3-3-1-62-03, p 10.
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rivatele iildnormidele. Nii nagu loata ehitamine ei saa olla ainsaks aluseks lam-
mutamisettekirjutuse tegemisele,”' ei tohi ka kasutusloa andmisest keeldumise
vOimalust rakendada karistusena projektist korvalekaldumise eest. Seega on
EhS § 34 Ig 1 p-s 8 keeldumisaluseks pdhjendatult seatud abstraktselt ehitise
mittevastavus nduetele, mitte selle vastuolu projektiga, sest see, kas madrav
tahtsus on projektil vai tildnormidel, varieerub soltuvalt kaasusest. Ebaselgeks
jadb seejuures Riigikohtu seisukoht, et ,,[k]asutusluba, mis on viljastatud digus-
vastase chitusloa alusel ehitatud ehitisele, on digusvastane”.”* Kindlasti ei saa
Riigikohtu praktikast jareldada, et digusvastase ehitusloa alusel valminud ehiti-
sele on iildse vilistatud kasutusloa andmine.”” Varasemad lahendid razgivad
selgelt teist keelt.”* Sddrane piirang vdiks viga kergesti osutuda omandidiguse
ebaproportsionaalseks riiveks. Nii sootuks chitusloata kui ka Gigusvastase ehi-
tusloa alusel valminud ehitis ja selle piistitamiseks tehtud investeeringud on
kaitstud pShiseadusliku omandigarantiiga.’®

Projektikohane ehitamine ei taga siiski igal juhul kasutusloa saamist, sest li-
saks ehitisele tuleb kontrollida ka selle kasutamise nduetekohasust ja viimane ei
ole chitusloa reguleerimiseseme elemendiks. Kasutusotstarbe nduetekohasus ja
sobivus on laiem kiisimus, kui vaid ehitise vastavus taotletud kasutusotstarbe
puhul esitatavatele nduetele. Kui ehitis on kiill nouetekohane, kuid kasutus
kahjustaks avalikku huvi, tuleb EhS § 34 1g 1 p-st 2 selgesonaline keeldumisko-
hustus. Samuti tuleb kasutusloa andmisest keelduda, kui ehitis on kiill projekti-
kohane ja abstraktselt sdédraseks kasutuseks sobiv, kuid rikub oma asukoha tottu
kolmandate isikute igusi.”*® Olgu veel mirgitud, et kuna ehitisloa reguleeri-
misese on kitsendatud iildise ohutuse reservatsiooniga elu, tervise, vara ja kesk-
konnakaitse seisukohast, ei ole ehitusluba kasutusloa menetluses méaarav, kui
ehitis on ohtlik. Projektikohane ehitamine ei tdhenda ka, et kasutusluba tuleks
anda valminud ehitise kasutamiseks suvalisel soovitud otstarbel. Ehitusloa
Oigusjoud ei hdlma ehitise nouetekohasust kasutusotstarvete valguses, mida
chitusloa andmisel silmas ei peetud.””’ Kui juba kasutuses oleva ehitise projektis
ette ndhtud kasutusotstarvet soovitakse asendada mone teisega, tuleb kohalikult

%2l RKHK 3-3-1-64-02, p 10.

922 RKHK 3-3-1-34-05, p 8.

92 Arvestades ainuiiksi seda, et ka pelgalt vormi- ja menetlusvea tegemine muudab
ehitusloa digusvastaseks. Samuti tuleb teatud juhtudel anda kasutusluba digusliku alu-
seta piistitatud ehitisele (PES § 70 1g 3; AOSRS § 14 Ig 1). Vt ka Tallinna RKK 2-
3/480/05, p 16.

94 RKHK 3-3-1-42-03, p 40. Ka asjas 3-3-1-62-03, p 11, leiti I5pptulemusena, et ehi-
tusloa digusvastasus ei pruugi teatud tingimustel kasutusloa andmist vélistada.

%23 Omavolilise ehitise kohta RKHK 3-3-1-64-02, p 10.

926 Nonda RKHK 3-3-1-62-03, p 10 valguses tdlgendada koostoimes EhS § 34 1g 1 p 1
ja2.

%27 H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht,
2000, 1k 318, koos viidetega kohtupraktikale.
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omavalitsuselt hankida uus kasutusluba ning taotluse l&dbivaatamisel peab oma-
valitsus hindama uut otstarvet puhtalt iildnormide ja ehitise faktilise seisundi
valguses, sest selle suhtes ei ole ehitusloa andmisel seisukohta voetud. Kui uus
kasutusotstarve eeldab iimberehitustdid, mille jaoks on tarvis taotleda ka uus
ehitusluba, tuleb uue kasutusotstarbe nduetekohasuse suhtes anda esmane hin-
nang samuti (iimber)ehitusloa, mitte alles jirgneva kasutusloa andmisel.

2. Ettevotlusioad

Eeltooduga sarnased siduvusprobleemid kerkivad iiles juhul, kui ehitise kasu-
tamine kujutab endast ettevotlust, mis on allutatud tdiendavatele majandushal-
dusoiguslikele loakohustustele. Nii tegevuskoha voi eriliiki ettevotte registree-
rimine majandustegevuse registris kui ka toidukditlemisettevotte tunnustami-
ne’*® kujutavad endast sisuliste tunnuste poolest ettevotluslube.”” Molemad eel-
davad tegevuskoha ruumide osas teatud eritingimuste taitmist,”" mille seas on
tahtsal kohal tegevus- vdi kiitlemiskohale esitatavad ehitusnduded.”"
Ehitusluba ei reguleeri ettevotlust ehitises, kuid tegevuskoha echitamiseks
chitusloa andmisel otsustatakse, milline see peab konkreetsel juhul ehituslikult
vilja nidgema. Seega vdidakse ehituslikel motiividel ettevdtlusloa andmisest
keeldumisel riivata chitusloa reguleerimiseset. Moistagi ei tekita keeldumine
ehitusloaga mingit konflikti, kui tegevuskohana soovitakse hakata kasutama
algselt muul otstarbel rajatud ehitist, mis ei vasta sddrasele ettevottele esitata-
vatele ehituslikele nduetele. Selgituseks voib tuua vordluse kahe turismifirma
vahel, kellest esimene palub hotellina tunnustada varem elamuna kasutatud
hoonet ning teine &sja projektikohaselt valminud uusehitist, kusjuures kummalgi
on majutusruumid 1 m® vdrra lubatust viiksemad. Esimesele ettevdtjale ei ole
avalik voim ehitusloa véljastamisel andnud lootust, et ta saab ruume tulevikus
hotellina kasutada. Teisel tekiks aga hotelli tegutsemiseks ndusoleku andmata
jatmise korral digustatult kiisimus, miks tal {ildse lasti hotelli ehitamiseks raha
kulutada. Toodud ndites on vastuolu iildnormiga ehk liiga ilmne, et radkida loa-
adressaadi Oiguspédrasest ootusest, kuid praktikas ei ole vastuolud isiku jaoks
sageli nii selged. Minu arvates peab spetsiaalselt teatavat liiki ettevotluse tar-
beks ehitatud hoonete ehitusdigusliku nduetekohasuse hilisemal véljaselgitami-
sel olema maisravaks ehitusluba ja selle aluseks olev projekt. Oiguspirase ootu-
se puudumise saab vélja selgitada ehitusloa kehtetuks tunnistamise kéigus, see-
juures tuleb aga tiiendavalt hinnata, kas 1 m>-st vahest probleemi tegemine on
proportsionaalne. Ehitusloa siduvuse kasuks tegevuskoha registreerimisel radgib

9% KaubTS § 12 1g 1; ToiduS § 10 1g 1.

%29 Siia voib lisada ka Ishkematerjalitehase ja I5hkematerjali lao kiitamisload (LMS §-d
29 ja 39).

930 KaubTS § 16 1g 5 p 1; ToiduS § 10 Ig 3.

%1 Nt médruse 852/2004/EU lisa II ptk-d II ja III; majandus- ja kommunikatsioonimi-
nistri 19. oktoobri 2005. a médrus nr 128 ,,Nduded majutusettevottele”.
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seadusandja selge piiiid registreerimismenetlust iga hinna eest vorreldes vara-
sema, niigi suhteliselt jouetu kauplemisloa andmise menetlusega, veelgi enam
redutseerida ja kiirendada.’*

KaubTsS § 16 Ig 6 p 3 kohaselt keeldutakse registreeringust, kui kauplemine
voib kahjustada tegevuskoha vahetus ldheduses elavate voi seal pidevalt viibi-
vate inimeste huve. Siin ei ole kiisimus enam kauplemiskoha véljachitamise ega
kauplemiskoha enda ehituslikus nduetekohasuses, vaid selle kasutuse tagajarge-
des. Selles kontekstis vaidlusitekitavaks kahjulikuks mojutuseks on esmajoones
miira, mis muutub aktuaalseks eelkdige baaride, diskoteekide jm meelelahutus-
lokaalide ning hilistel tundidel alkoholi miilivate kaupluste puhul. Isegi kui te-
gevuskoha ruumid on rahuldavalt voi tdiesti helikindlalt isoleeritud, pdhjustavad
need arid tihtilugu publiku larmakat kogunemist tdnaval. Tdiendavat miira teki-
tab kiilastajate kohaletulek ja lahkumine autodega. Lisaks lobustuskohas legaal-
selt toimuvast tegevusest tingitud miirale on sagedased ka ekstsessid: kaklused,
vara 10hkumine, tdnava reostamine jms. Tsiviil- voi karistusdiguslikult ei pruugi
kauplejat olla véimalik lugeda nende m&jude eest vastutavaks. Enamasti ta neid
mdjusid ka ei soovi, kuid pohjuslik seos tagajirgede ja ettevotluse vahel on ilm-
ne. Seetdttu peab kohalik omavalitsus ettevotluse lubamisel ka neid tagajargi
arvestama. Kirjeldatud mojud ei kerki aga esmakordselt iiles ettevotluskoha re-
gistreerimisel, vaid nad on olulisel mééral ette nidhtavad juba ehitamise kavan-
damisel, valdavalt juba ruumilise planeerimise staadiumis.””® Kaupluse, baari
voi diskoteegi ehitamist ei tohi lubada, kui seda ei ole {ildse faktiliselt voi ma-
janduslikult maistlikult vdimalik sihipdraselt kasutada ilma miiranormatiive’*
iiletamata vo6i muul viisil imbruskonda talumatul viisil hdirimata. Mis aga juh-
tub, kui timbruskonda tulevikus kindlasti hdirima hakkavale meelelahutuskohale
on siiski ehitusluba antud ning omanik on tegevuse alustamiseks investeeringud
teinud? Kas valmis ehitatud tegevuskoha voib jitta elanike héirimise motiivil
registreerimata vOi registreerida oluliste lahtiolekuaegade piiranguga? Miira,
reostuse jm kahjulike mojutuste tekitamise Oiguspérasus ei kuulu otseselt ei
chitus- ega ettevotlusloa reguleerimisesemesse, kiill aga molema kontrolliese-
messe. Ehitusloaga otsustatakse, et ehitise piistitamine on nduetekohane vaata-
mata chitise hilisema kasutamise kéigus tekkivale miirale. Noustuda tuleb Saksa

%2 KaubTS §-d 13 ja 16; MTRS §-d 20-23. Tegevuskohale esitatavate nduete osas on
KaubTS § 16 1g 5 p-s 1 rohutatud otsesdnu, et vastuolu digusaktis sitestatud nduetega
peab keeldumiseks olema ilmselge.

3 S, Seidl, Parallele Genehmigungsverfahren im Wirtschaftsverwaltungsrecht mit
besonderer Riicksicht auf die Betriebszeitregelung im Gaststittenrecht, 1994, 1k 113.

9% Sotsiaalministri 4. martsi 2002. a mérus nr 42 ,Miira normtasemed elu- ja puhke-
alal, elamutes ning tihiskasutusega hoonetes ja miirataseme modtmise meetodid”. Vas-
tavalt nimetatud mééruse § 5 lg 4 p-le 3 on kaubandus- ja teenindusettevdtte tegevusest
pOhjustatud miira taotlustase samane to0stusmiira taotlustasemega, s.o sdltuvalt hoo-
nestusala kategooriast 45-65 dB(A) péeval ja 35-55 dB(A) 66sel.
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kohtupraktikas kohati esineva seisukohaga, et kauplemise reguleerimine ette-
votluslubadega ei tohi muuta kehtiva ehitusloa alusel valminud ehitise kasuta-
mist tiielikult voimatuks voi majanduslikult ebam@islikuks.”>® Kui ehitusloa
alusel valminud ehitist on muul madistlikul viisil vdimalik kasutada timbruskon-
da hidirimata, siis ei saa omanik viita, et ehitamise lubamisega on siduvalt ot-
sustatud ka hoones hilisema kauplemise kiisimus. Kui aga ehitise mdislik kasu-
tamine muul otstarbel ehituslike iimberkorraldusteta kdne alla ei tuleks, tungiks
kohalik omavalitsus tegevuskoha registreerimisest keeldudes ehitusloa regulee-
rimisesemega hdlmatud méangumaale. Ettevotluse mdjud on sellistel puhkudel
vaadeldavad ehitamise kaudsete, kuid siiski paratamatute ja ette ndhtavate ta-
gajirgedena, mistottu nad on hdlmatud ehitusloa legaliseeriva toimega. Tege-
vuskoha registreerimise menetlus ei ole miira jm immissioonide kiisimuses
ehitusloamenetlusega vorreldes spetsiifilisem menetlus ning ei vilista seetottu
ehitusloa siduvuse laienemist erinevalt niditeks eespool kisitletud kauplemis-
loast.

Ehitusloa siduvuse sdérast laiendamist ei saaks siiski digustada vaid digus-
dogmaatiliste argumentidega. Kontrollida tuleb, ega seadusandja ei ole soovi-
nud tegevuskoha registreerimiseks padevat asutust ehitusloa siduvusest vabas-
tada ehk ehitusloa diguslikku tdhendust kirpida, kehtestades ndnda tShusama
jarelevalve. Kaubandustegevuse seadus ja majandustegevuse registri seadus
koos rakendusaktidega selliseks tdlgenduseks alust ei anna. Eespool oli juba
juttu sellest, et seadusandja on nende seadustega kontrolli tublisti kohitsenud:
loakohustus on asendunud registreerimiskohustusega. Pidades silmas uue
kauplemiskoha rajamisel tekkivat diguste ja avalike huvide konflikti, mis on
sarnane olukorrale ehitusdigusliku kasutusloa véljaandmisel, tuleks selgelt
eclistada chitusloa siduvust. Reeglina ei saa miira jm kahjulike mojutuste prog-
noosimine ja nende suhtes siduva seisukoha votmine olla ehitusloa taotluse 18-
bivaatamisel mérkimisvaarselt keerulisem kui tegevuskoha registreerimise kaa-
lumisel, sest kummalgi juhul ei ole ju veel kauplemist reaalselt toimunud. Sidu-
vuse puudumine aga jitaks ettevotja oluliselt kehvemasse olukorda. Todeda
tuleb aga, et ehitusloa siduvusele seab piirid kolmandate isikute diguste kaitsmi-
se kohustus.”® Naabrite suhtes ei saa chitusloa siduvust kauplemise mdjude
suhtes seada soltuvusse sellest, kas ruume on véimalik veel monel muul otstar-
bel rakendada. Neilt ei saa eeldada sellekohaseid teadmisi ega uuringuid. Sidu-
vus saab kolmandate isikute suhtes tekkida vaid juhul, kui neid on chitusloa
andmise menetluses tépselt informeeritud, millised hakkavad olema ettevotte
mdjud ning kui lootuseks, et ehk hakatakse hoonet siiski mingil muul, kahjutul
otstarbel kasutama, puuduks seejuures igasugune tdsiseltvoetav alus. Olukorda-
des, kus elanikke ehitusloa menetlusse ei kaasatud, kus ehitise kasutamise mo-
jud ei olnud ilmselged voi neid ei tutvustatud piisaval madral voi kus kasutami-

%35 Lahtiolekuaegade kindlaksmadramise kohta BVerwG — NVwZ 1986, 1k 296.
938 KaubTS § 16 1g 5 p 2.
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se otstarve ei olnud 10plikult kindel, ei saa laiendada ehitusloa legaliseerivat
toimet chitises alustatava majandustegevuse tagajiargede suhtes.”’

Ehitusloas vdi koguni planeeringus tehtav pohimotteline otsustus ettevotte
rajamise kohta ei keela kauplemist reguleerivas haldusaktis tdpsustada lahtiole-
kuaegu ja muid kauplemise tingimusi, arvestades vajadust kaitsta elanikke.
Kauplemisaeg”™® on osa registreeringu kui haldusakti pShiregulatsioonist. Ka
siin tuleb arvestada, et lahtiolekuaja piiramine ei tohi muuta kauplemist vdima-
tuks.”’ Ehitusloas ja -projektis paika pandud kasutusotstarve voib seega teatud
ulatuses dikteerida ka lahtiolekuaegu.

3. Keskkonnaload

Ehitusloast ei tulene digust keskkonnakasutusele. Siduvuskonfliktist ehitus- ja
keskkonnaloa vahel saaks rddkida vaid juhul, kui viimase véljaandmisest keel-
dutakse motiivil, et ehitis, milles voi mille abil keskkonnakasutust kavandatak-
se, el vasta sddrastele objektidele esitatavatele chituslikele nouetele. Mitmed
keskkonnaalased digusaktid ndevadki ette spetsiifilised ehituslikud ndudmised
hoonetele ja rajatistele, mille kasutus voib ilmutada tavapérasest intensiivsemat
keskkonnaméju.”*® Nendest nduetest kinnipidamist tuleb ka keskkonnalubade
andmisel kontrollida. Seejuures véartustavad ehitus- ja keskkonnadigus digus-
kindlust erinevalt™' ning see erinevus programmeerib ehitus- ja keskkonnalu-
bade vahele konflikti: iihest kiiljest peaks ehitusloa tagajérjed ja siduvus juhin-
duma chitusdigusele omasest diguste piisivuse korgendatud kaitsest, teisalt ei
saa keskkonnalubade andmisel minna modda keskkonnadiguse printsiipidest,
mis kutsuvad iiles ettevaatlikkusele ja keskkonna kaitstuse korgele tasemele.
Kuid nagu me eespool ndgime, on chitusloast tulenevad digused pohimotteliselt
allutatud reservatsioonile, et chitis ei voi kahjustada inimese elu, tervist, vara
ega keskkonda. Vilisdhu saastamise kontroll rajaneb téies ulatuses taoliste oh-
tude véltimisel, kuivord saasteaine moiste on defineeritud just nende véértuste
potentsiaalse vdi aktuaalse kahjustamise kaudu.’* Saasteloa viljaandmisest
keeldumise materiaaldiguslikud alused’” on kdik seotud keskkonnaohu viltimi-
sega. Eespool vaatlesime ehitusloa vahekorda monikord ehitustéodeks vajami-
neva vee erikasutusloaga. Erikasutusluba voib aga vajalikuks osutuda ka ehitise

%7 See ei tahenda taganemist ehitusloa kehtivuse immuunsuse teesist, vaid chitusloa
reguleerimise piiritlemist vastavalt arusaadavuse ja dratuntavuse iildistele kriteeriumile
(eespool § 7 A 1I).

9% KaubTS § 16 1g 4 p 4.

%% Nt on selge, et 66klubi olemusega kiib kaasas kiilastajate teenindamine hilistel tun-
didel. Vrd BVerwG — NVwZ 1986, 1k 296; 1989, 1k 258; 1990, Ik 559; 1992, 1k 569.
4 Nit korstnate puhul VOKS § 66.

%! Eespool § 7D II1 2 b.

2 yOKS § 4.

" yOKS § 79 Ig 1 p-d 2-4.
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kasutamisel. Ka vee erikasutusloa andmisest keeldumise alused pdhinevad
keskkonnaohul.*** Jarelikult peaks igasugune ehitusloa siduvus nii Shusaaste-
kui ka vee erikasutusloa suhtes olema eos viélistatud. Probleem tekib objektide
puhul, mille kasutamisega kaasneb igal juhul saasteainete dhkupaiskamine (po-
letusseadmed, korstnad, tsemenditoostus) vOi mis on spetsiaalselt ndhtud ette
vee erikasutuse ldbiviimiseks (tammid, heitveetrassid, basseinid, puhastussead-
med, hiidroelektrijaamad). Erikasutusloa andmata jétmine oleks séérase ehitise
jaoks ,,surmaotsus”, sest muul viisil ei ole seda reeglina voimalik rakendada ega
sinna investeeritud summasid tagasi teenida. Ehitusloa ja tegevuskoha registree-
rimise vahekorra analiiisimisel joudsime sellises olukorras tulemuseni, et ehi-
tusluba on registreerimismenetluses siduv, st kui ehitist ei ole voimalik muul
otstarbel kasutada ja kolmandatele isikutele pidi ehitusloa andmisel olema miira
tekkimine ette nihtav. Vilisdhu saaste ja vee erikasutusloa puhul tuleb asuda
teistsugusele seisukohale. Ehitusluba ei ole nende lubade andmisel keskkonna-
kiisimustes siduv, sest ehitusloa reguleerimisese ja siduvus on keskkonnalubade
reguleerimisesemega kitsendatud. Ohu- ja veekaitse eesmirgil sitestatud ehi-
tusnduded jédvad ehitusloa konkretiseeriva toime alt vélja, ehitusloa regulat-
sioon ei ole neile keskendunud. Korstna ehitusluba ei reguleeri korstnast saaste-
ainete véljutamise lubatavust. Ehkki ehitusloa andmisel tuleb kontrollida, kas
projekteeritud korsten vastab lisaks ehitusdiguslikele nduetele ka VOKS § 66
nouetele, voib vaatamata ehitusloa andmisele keelduda saasteloa andmisest, kui
korsten pole ehitatud nduetekohaselt ja sellega ei ole jargitud parima vdimaliku
tehnika kasutamise nduet.”*> Ohu saastamine ja veevaru kasutamine on just ni-
melt saaste- ja erikasutuslubadega otsustatavad kiisimused, mitte pelgalt aspek-
tid, mida nende andmisel tuleb kontrollida. Miira intensiivsus seevastu ei kuulu
tegevuskoha registreerimise otsuse reguleerimisesemesse. Registreerimisotsus
ei ole luba miira tekitamiseks, vaid iiksnes kauplemiseks. Asjaolu, et diguskord
on Ohu saastamise ja vee erikasutuse diguspdrasuse iile otsustamiseks ndinud
ette spetsiaalsed load, annab ka ehitusloa adressaadile mérku, et tal ei saa tekki-
da diguspérast ootust oma kava realiseerimiseks vaid ehitusloa alusel, isegi, kui
keskkonnamdjuga ehitusloa andmisel arvestati. Miira seevastu on kiisimus,
mille lubatavust kontrollitakse teiste kiisimuste reguleerimisele suunatud hal-
dusaktide andmisel, sOna otseses mottes ,,muuhulgas”. Majandustegevuse re-
gistri pidamine ei kahanda seega chitusjirelevalve asutuse padevust ega talle
antud materiaaldiguslikke raame ,,miirakiisimuse” lahendamisel.

Eeltoodut kinnitab see, et ehitusloast ei saa tuleneda ulatuslikumaid digusi
keskkonnakasutusele, kui seda on vdimalik anda keskkonnalubade enestega.
Keskkonnalubade legaliseeriv toime on méarkimisvaérselt piiratud keskkonnaka-
sutajale seadusega pandud kdrvalkohustustega (keskkonnakahju véltimise, piir-

" VeeS§91g 10 p-d 1ja2.
M yOKS § 791g 1 p 4.
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normidest kinnipidamise, parima vdimaliku tehnika kasutamise jms kohused).”*®

Keskkonnaloast tulenevad oigused on allutatud nendest piirangutest tuleneva-
tele reservatsioonidele. Uhtlasi on need piirangud aluseks keskkonnalubade
andmisest keeldumisel. H. Sendler on pdhjendatult viidanud neile ka ehitusloa
siduvuse piiritlemisel.”*’” Viltimaks uue objekti chitamiseks tehtud kapitalipai-
gutuse nurjumist, on ettevotjal voimalik taotleda keskkonnaluba enne ehitama
asumist.”* Nii vdi teisiti tuleb aga veekasutajal arvestada sellega, et luba antak-
se vaid kuni viieks aastaks.”* Uue loa andmine on uus diskretsiooniotsus, mille
teostamisel tuleb kiill arvestada ettevotja huvi tegevuse jatkamiseks, kuid mille
suhtes tal ei ole otsest ndudedigust.” Samale tulemusele viib ka teiste kesk-
konnalubade (jdatme-, kiirgustegevus-, kompleksloa) vaatlus. Jddtmeloa andmi-
ne ei soltu tldse jadtmekditluskoha nouetekohasusega: sisulised keeldumisalu-
sed”' seonduvad hoopis keskkonnanduete tiitmise ning tegevuse ohutuse ja
keskkonnasééstlikkusega. Soltumata sellest, kas need puudused on tingitud
kaitluskoha ehituslikust mittenduetekohasusest voi muudest teguritest, ei ole
jadtmeloa andmine voimalik. Keskkonda mdjutavale tegevusele endale, mitte
selleks vajalike hoonete voi rajatiste kontrollimisele on suunatud ka keskkonna-
kompleksloa andmisest keeldumise sisulised alused.”” Kiirgustegevusloa and-
misel tuleb muuhulgas kiill kontrollida, kas tegevuses kasutatava rajatise (nt
tuumakiitusetsiikli rajatise)’” kasutamine vastab &igusaktidega sitestatud
nduetele ning kas kavandatav tegevuskoht voimaldab kiirgusohutusnduete tait-
mist.”* Siduvuskonflikti ehitusloaga ei teki, sest olgugi, et ehitusloa andmisel
méératakse, millistele nSuetele peab vastama kiirgustegevuseks vajalik ehitis, ei
saa sellega votta siduvat seisukohta kiirgustegevusele esitatavate ohutusnduete
taitmise suhtes.

I11. Ehitise séilitamine ja edasiarendamine

Reeglina kaitseb digusjoud omanikku asutusepoolse sekkumise eest olemasole-
va omandi kasutamisse. Voimalikud on siiski ka situatsioonid, kus ehitusloa

MO Nt VOKS § 47 1g 1ja§ 881g 1, VeeS § 21.

947 Bestandsschutz im Wirtschaftsleben — WiVerw 1993/4, Ik 235, 273.

% T ubade taotlemist reguleerivad VOKS §-d 75 jj; keskkonnaministri 26. mértsi 2002.
a méadrus nr 18 (§-d 4 ja 5) ja 22. septembri 2004. a médrus nr 119 (§-d 2—17) selleks
takistusi ei tee.

" VeeS §91g71s 2.

%9 H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht,
2000, 1k 405.

1 J34tS § 83 p-d 3 ja 4.

%2 QKVS § 16 p-d 1 ja 2.

3KiS§161g2p 1.

P4 KiS §22 p-d2jas.
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alusel kujunenud positsioon annab aluse avaliku vdimu vastu tdiendavate nduete
esitamiseks eesmérgiga tegevust edasi arendada voi laiendada (nn aktiivne
diguspérane ootus).” Taolised nduded tulevad siiski kone alla vaid piiratud
ulatuses ning iiksnes juhul, kui ilma tdiendava loata muutuks olemasoleva ob-
jekti kasutamine vdimatuks voi majanduslikult ebamoistlikuks. Koige selgem
olukord, kus omanikule tuleb anda tdiendav ehitusluba, kaasneb ehitise kapi-
taalse renoveerimise (rekonstrueerimise) vajadusega, kui ilma selleta ehitis ha-
viks. Sellisest loast keeldumise mdju oleks vorreldav lammutusettekirjutuse
toimega. Rekonstrueerimisloa andmisest, mis on vajalik vaid senises mahus ja
seniste omadustega echitise edasikestmiseks, ei saa seetdttu keelduda samadel
tingimustel, mis kehtivad uue ehitise piistitamiseks loa taotlemisel. See puudu-
tab Oigusaktide, isedranis planeeringute muutmist, samuti uue planeeringu al-
gatamisest tingitud ajutist ehituskeeldu.”® Nii nagu uue planeeringu kehtesta-
mine ei saa tuua kaasa ehitise lammutamise kohustust, ei saa ta digustada ka
senise positsiooni hoidmiseks vajalike to6de keelamist. Vastasel juhul toimuks
uue regulatsiooni ebachtne tagasiulatuv kohaldamine varem vélja kujunenud
olustikule.””” Aktiivne diguspérane ootus ei digusta chitise omadusi oluliselt
muutvaid imberehitusi, ehitise mahu suurendamist ega juba hivinud echitise
taastamist.”®

V. Konkureerivad ehitusload

Loa adressaat voib vilja antud ehitusloa kehtivusajal taotleda uut ehitusluba teistsu-
guse projekti realiseerimiseks.”” Adressaadil pole kohustust ehitusluba ellu viia.”®
Mitu iiksteist vélistavat ehitusluba iihe kinnistu suhtes voivad kehtida seetdttu liks-
teisest soltumatult ilma, et tekiks siduvuskonflikti. On adressaadi otsustada, millist
neist kasutada. Riigikohus on tunnustanud kinnisasja omaniku digust langetada oma

953 Riigikohtu praktika annab alust jireldada, et huvi tegevust laiendada v3ib olla kaits-
mist vadriv ja sellega tuleb arvestada planeerimismenetluses, RKHK 3-3-1-37-04, p 9.
Vordluseks: vilisdhu saasteluba ei garanteeri aktiivset diguskindlust R. Sparwasser, R.
Engel, A. VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, lk 787. Vt ka K. Sach, Genehigung als
Schutzschild?, 1993, 1k 144.

9% Tallinna RKK 2-3/1006/05, 1k 6 jj.

%TKoos tiiendavate viidetega kohtupraktikale ja kirjandusele, H.-J. Blanke,
Vertrauensschutz im deutschen und européischen Verwaltungsrecht, 2000, 1k 323 jj; K.
Finkelnburg, K.-M. Ortloff, Offentliches Baurecht, 2. kd, 1998, 1k 173 j;.

%% Koos viidetega kohtupraktikale H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und
europdischen Verwaltungsrecht, 2000, lk 323.

9% H. Sauter, Landesbauordnung fiir Baden-Wiirttemberg, 2003, § 58 anr 6.

%0 K. Finkelnburg, K.-M. Ortloff, Offentliches Baurecht, 1998, 2. kd, 1k 128 jj- See ei
tdhenda, et chitusloale ei voiks korvaltingimusena lisada lisakohustusi HMS § 53 1g 1 p
2 alusel, nt manguvéljaku voi parkimiskohtade viljachitamiseks, sealsamas.
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valik konkureerivate ehitusprojektide vahel, kuid réhutanud, et {ildjuhul peab see
toimuma enne chitusloa andmist.”®' Samas ei keela seadused adressaadil ega iihelgi
teisel isikul pérast ehitusloa saamist taotleda kinnistule uut ehitusluba. Kui erinevad
ehitusload on antud erinevatele adressaatidele, on nendevahelises suhtes médrav
see, kellel on tsiviildiguslik digus otsustada kinnistu kasutamise iile.”** Mitme kon-
kureeriva loa andmine ei tdhenda moistagi, et samale maatiikile v3ibki ehitada mitu
dubleerivat objekti. Kui ithe konkureeriva ehitusloa elluviimine vilistab teise ehi-
tusloa realiseerimise, siis parast iihe ehitise valmimist ei ole adressaadil digust asu-
da teist realiseerima.”” Seega ei saa minu arvates mitme konkureeriva chitusloa
véljaandmine reeglina olla vastuolus planeeringuga, mis ndeb vastavasse asukohta
ette vaid ithe objekti.”®*

B. Jarelmeetmed

Ehitusseadus eristab kohaliku omavalitsuse teostatavat chitusjarelevalvet ja
Tehnilise Jarelevalve Inspektsiooni teostatavat riiklikku jérelevalvet. Mdlema
funktsiooni tiitmisel on jadrelevalveasutustele antud volitused ehitamise ja ehiti-
se kasutamisega seotud ettekirjutuste tegemiseks. Taoliste ettekirjutuste moju
on vastupidine vorreldes ehitusdiguslikest lubadest tulenevate digustega, ko-
hustades ehitamist katkestama, lammutama ehitise voi tegema selles muudatusi
vOi Iopetama ehitise kasutamise voi muutma kasutamise tingimusi (I). Lisaks
ehitusseadusest tulenevale jarelevalvele voivad chitise kasutamist mojutada
teiste valdkondade asutused oma ettekirjutustega (1I).

I. Ehitusdiguslikud ettekirjutused

1. Ehitamise peatamine

EhS § 61 1g4 p2ja§ 64 1g 3 p 2 kohaselt voivad nii kohalik omavalitsus kui ka
Tehnilise Jarelevalve Inspektsioon teha ettekirjutuse ehitamise osaliseks voi
taielikuks peatamiseks. Ettekirjutuse voib teha nii ehitise omanikule kui ka ehi-
tusettevotjale voi muule ehitamisega seotud ettevotjale. Peatamisettekirjutuse
tegemise aluste kataloog on esitatud iihiselt koos muude ettekirjutuste aluste-
ga.”® Kohaliku omavalitsuse ehitusjirelevalve puhul véirivad sekkumisalustena

%! RKHK 3-3-1-33-05, p 10. Samas rohutati, et ihisveevarustuse ja -kanalisatsiooni
konkureerivate ehitusprojektide korral peab sellise valiku tegema avalik vdim. Viimaste
ehitamine ei soltu kinnistuomaniku suvast (EhS § 14 1g 1).

%2 K . Finkelnburg, K.-M. Ortloff, Offentliches Baurecht, 2. kd, 1998, Ik 125.

%3 Vrd V. Moore, A Practical Approach to Planning Law, 2005, 1k 331.

%4 Teistsugusel seisukohal RKHK 3-3-1-33-05, p 13.

%S EhS § 61 1g-d 1-3, § 64 1g-d 1 ja 2.
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esiletdstmist detailplaneeringu ja ehitusprojekti eiramine, ehitusloata ehitamine,
oht inimese elule, tervisele voi varale voi keskkonnale, samuti mittevastavus
chitisele esitatavatele nduetele. Riiklik jérelevalve on pigem suunatud ettevotja
tegevuse kontrollimisele;”® ehitise omanikule vib ettekirjutuse teha vaid ohu
esinemisel ja chitise mittenduetekohasuse korral.”*’ Eeltoodu pdhjal on voimalik
eristada kolme peatamisettekirjutuse tegemise konteksti:
— chitamine ilma ehitusloata, kui ehitusluba on ndutav, véi projektile ja ehi-
tusloa tingimustele mittevastavalt;
— chitamine chitusloa alusel ja projektiga kooskdlas, kuid vastuolus ehitamist
reguleerivate muude digusaktidega, sh planeeringuga;
— chitamine kooskolas ehitusloa ja projektiga, kuid ohtlikul viisil.
Ehitusloa puudumisel voi selle tingimuste iiletamise korral peatamisettekirjutus
ehitusloaga konflikti ei satu. Sama kehtib ohu esinemise korral, sest selles osas on
ehitusloast tulenevad digused koormatud reservatsiooniga. Siduvuskonflikt on ilm-
ne aga chitusloa jargimise korral, kui ehitamisse sekkutakse muude digusaktide rik-
kumise motiivil. Peatamisettekirjutuse ja ehitusloa reguleerimisesemed kattuvad
omavahel. Sarnastel pShjustel, mida késitlesime ehitus- ja kasutusloa vahekorra
puhul, ei ole ka ettekirjutuse tegemise kaalumisel jarelevalveasutusel voimalik asu-
da seisukohale, et ehitusloale vastav ehitis voi ehitamine (sh laiendamine, rekonst-
rueerimine, tehnosiisteemide muutmine ja larnrnutarnine)968 el ole nouetekohane.
Andes iihest kiiljest tildnormidele mittevastavale ehitisele ehitusloa ja siilitades
selle kehtivuse, keelates aga teisalt ehitusloast tuleneva Giguse kasutamise ettekir-
jutusega, kdituks avalik voim vastuoluliselt ja sGnamurdlikult. Ehitusluba tuleks
siduvuse korvaldamiseks seega tunnistada kehtetuks. Ka ehitamist reguleerivate
iildnormide voi faktiliste asjaolude muutumine pérast ehitusloa andmist ei 1opeta
iseenesest adressaadi Sigusi. Selle tulemuse saavutamiseks ei ole ehitusloale tarvis
omistada tuvastavat toimet.”® See oleks iileméirane, sest siis vilistataks ka sekku-
mine ettendgematu ohu korral: kuna ka ohutus on ehitisele esitatav ndue, ei saaks
chitusluba muutmata tuvastada ka ehitise ohtlikkust.

2. Lammutamisettekirjutus

Lammutamisettekirjutuse lubatavuse hindamiseks tuleb esmalt selgitada, milli-
ses vahekorras on chitise piistitamine ja lammutamine. Sellest soltub, kas lam-
mutamisettekirjutus kattub kuidagimoodi ehitise piistitamiseks antud ehitusloa
reguleerimisesemega. Uhest kiiljest on ehitise piistitamine ja lammutamine sel-
gelt erinevad tegevused. Kuna aga lammutamine on piistitamise suhtes tipselt

Y0 EhS § 641g 1.

%TEhS § 64 1g 2.

%% Nit kui (iimber)ehitusloaga on lubatud lammutada kinnistul asuv rajatis (nt miitir), siis
ei saa linnavalitsus naabrite taotlusel nduda hilisema ehitusjirelevalve kéigus selle sii-
litamist, vrd vastustaja seisukohta asjas Tallinna RKK 2-3/1/05, p 18.

%69 Nii ka M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, 1k 347 jj.
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vastupidise suunitlusega ettevotmine, on nende vahel siiski seos. Nagu eespool
nigime, ulatub ehitusloa kujundav md&ju ka valminud ehitisele kui tagajérjele,
millele ehitusloa esemeks olev tegevus on suunatud. Ehitusloast tuleneb ka
digus ehitis alal hoida.””® Ehitamise 15ppresultaadi kdrvaldamine lammutamis-
ettekirjutuse teel riivaks seega ehitusloa reguleerimiseset. Lammutamisettekir-
jutuse voib EhS § 40 Ig 1 ja 2 kohaselt teha vaid ohtliku, digusliku aluseta ehi-
tatud voi ajutise ehitise suhtes. Seega aktsepteerib lammutamisettekirjutuse re-
gulatsioon, erinevalt ehitamise peatamise aluseks olevatest sitetest, pohimotteli-
selt ehitusloa alusel valminud ehitisi, isegi kui need ei vasta planeeringule voi
iildaktides ehitamise kohta kéivatele nduetele, v.a ohutus elu, tervise, vara ja
keskkonna suhtes. Téhtsust ei ole ka sellel, kas ehitis on jatkuvalt iildnormidega
kooskdlas vdi on viimaste muutmise tdttu sattunud nendega vastuollu. Uld- ega
detailplaneeringu muutmine ei kohusta omanikku veel ehitist lammutama, ehkki
voib piirata maatiiki ja koos sellega chitise kasutamist.””' Uue planeeringu reali-
seerimine saab toimuda kinnistu sundvodrandamise voi kokkuleppe teel. Ohu
korral aga ei ole ehitusluba lammutamisettekirjutuse tegemise takistuseks.””?

3. Umber ehitamisettekirjutus

Ehitus- ja riikliku jarelevalve raames vOivad asutused teha ettekirjutusi ehitise ja
selle kasutamise viimiseks nduetele vastavaks.”” Ettekirjutuse materiaaldigusli-
ke aluste kataloog on tunduvalt laiem kui lammutamisettekirjutuste puhul, kat-
tudes ehitamise peatamise aluste loeteluga. Ehitise nduetega kooskdlla viimi-
seks kohustamine on pdhimdtteliselt voimalik nii ehitamise ajal kui ka pérast
ehitise valmimist, kuid kummalgi juhul vélistab ehitusloa siduvus asutuse
ndudmised, mis tooks kaasa korvalekalded ehitusloas voi projektis ettendhtud
lahendusest.””* See kehtib ka siis, kui ehitusnormid v5i planeering tagantjirele
muutuvad. Ehitusoiguses puudub erinevalt keskkonnadigusest pidev kohustus
chitisi uuendada ning teaduse ja tehnika arengu valguses ajakohastada.”” Eran-
did peavad olema seaduses otsesdnu sitestatud.

OVt le.

7l vt RKHK 3-3-1-37-04, p 15, vt ka allpool jagu 2 b.

72 Lammutamiseks kohustamine ei eelda Eestis seega tingimata ehitise formaalset
digusvastasust nagu Saksamaal, vt K. Finkelnburg, K.-M. Ortloff, Offentliches Bau-
recht, 2. kd, 1998, 1k 168 jj. Ka ei toimu sellisel juhul ehitusloaga lubatust taganemist,
mistdttu langevad #ra hiivitisnduded, vrd viimaste kohta H.-J. Peine, Offentliches
Baurecht, 2003, 1k 319.

"B EnS §611g4p3ja§6dlg3p3.

°7* V.a taas ehitise ohtlikkus.

95 R. Wahl, G. Hermes, K. Sach, teoses: R. Wahl (toim), Pravention und Vorsorge,
1995, 1k 234; erinevate valdkondade vordluse kohta vt H.-J. Blanke, Vertrauensschutz
im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht, 2000, 1k 432 jj.
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4, Kasutuskeeld

Ehitise kasutamist otseselt reguleeriv haldusakt on kasutusluba. Jarelevalve kii-
gus kasutust puudutavate ettekirjutuste tegemisel on seega méérav kasutusluba,
mitte ehitusluba. On siiski ehitisi, millel ei pea erandina kasutusluba olema
(vdikeehitised, riigisaladusega seotud ja riigikaitselised ehitised). Neil juhtudel
tulenevad ehitusloast jirelevalveasutusele kasutamist puudutatavate ettekirju-
tuste tegemisel samasugused piirid nagu kasutusloa andmise otsustamisel, st
ehitise mittenduetekohasuse motiivil ei saa keelata ehitise kasutamist.

I1. Ettekirjutused teistes valdkondades

Nii nagu majandushaldus- ja keskkonnadiguslike lubade andmisest keeldumine
ehitise mittenduetekohasuse motiivil voib kollideeruda ehitusloaga, on konflik-
tid voimalikud ka vastavate valdkondade seadustes ette ndhtud ettekirjutuste
tegemisel. Sekkumisvdimalustele seab ehitusluba siin pohimdtteliselt samasu-
gused piirid nagu paralleellubade andmisest keeldumisel: majandushaldusdigu-
ses on chitusloal teatud siduvus, keskkonnadiguses see aga puudub.

1. Magjandushaldusdigus

Jérelevalveametnik ei saa KaubTS § 23 lIg 1 p-s 3 ega ToiduS § 50 Ig-s 1 sites-
tatud ettekirjutusega peatada kauplemist ega nduda tegevuskoha {imberkujun-
damist kauplemiskoha ruumide puuduliku ehitusliku olukorra motiivil, kui
ruumid ehitatigi (iimber) vastava kauba vdi teenusega kauplemise otstarbel ja
tingimused on kindlaks méératud ehitusloas (ja -projektis). Séérase ettekirjutu-
sega asutaks {imber vaatama ehitusloas lahendatud kiisimust. Sekkuda saab vaid
juhul, kui puuduste tttu esineb tdsine oht kliendi elule vdi tervisele.””® Kaup-
lemisele esitatavate nduete karmistamisel tuleb juba tegutsevate kauplemiskoh-
tade suhtes ettekirjutuse tegemiseks niha ette rakendussétted, sest tegu on uuele
normile ebaehtsa tagasiulatuva jou omistamisega. Uute nduete rakendamine
peab toimuma proportsionaalselt ja mdistliku iileminekuperioodi jooksul.
Reeglina on uute nduete laiendamine juba tegutsevatele ettevotjatele pohjenda-
tud,gg;::st vastasel juhul tekiks neil konkurentsieelis uute turuletulijatega vorrel-
des.

976 Yt isedranis ToiduS § 50 1g 2.
7 Uhistranspordi reguleerimise niitel H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und
europdischen Verwaltungsrecht, 2000, 1k 428 jj.
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2. Keskkonnadigus

Keskkonnajarelevalve asutuse ettekirjutus voib kehtiva ehitusloaga porkuda

nditeks jargmistes tiilipolukordades:

— chitusloa andmisel tehti vigu, mistottu ehitusluba anti algusest peale kesk-
konnanduetele mittevastavale ehitisele ja see pohjustab keskkonnaohtu;

— chitusluba anti omal ajal nouetekohaselt, kuid aegade jooksul on teadmiste
tdienemise tottu ilmnenud varjatud ohud, mida ehitis endaga kaasa toob (nt
asbesti kahjuliku méju ilmnemine);

— chitusluba anti omal ajal nduetekohaselt, kuid aegade jooksul toimunud fak-
tilise olukorra muutus on kaasa toonud selle, et algselt ehitisest véljuv talu-
tav keskkonnamoju on muutunud talumatuks.

Keskkonna kaitseks ja loodusressursside kasutamise seaduslikkuse tagamiseks

voivad inspektorid teha ettekirjutusi tegevuse peatamiseks ja tegevuse kooskdlla

viimiseks digusaktidega.”’® Ettekirjutuse esemeks olev tegevus vdib pshimdtte-
liselt seisneda nii ehitamises (nt vette vundamendi rajamine), ehitise alalhoid-
mises (joel tammi séilitamine) kui ka selle kasutamises (nt poletusseadme t60s-
hoidmine). Ainuiiksi ehitise mittevastavus keskkonnanduetele ei anna alust et-
tekirjutuse tegemiseks, seega selles osas vilistab kollisiooni ettekirjutuse tege-
mise aluseks olev normistik. Keskkonnaalaste ettekirjutuste tegemine ei ole
seotud ehitistele esitatavate nduete rikkumisega,””” vaid keskkonnaohuga. Kuna
ehitusloa reguleerimisese on keskkonnakiisimustes piiratud ning lisaks sellele
on chitusloast tulenevad Gigused allutatud ohutuse reservatsioonile, ei ole ehi-
tusloal praktiliselt siduvust keskkonnainspektori tehtavate ettekirjutuste suhtes,
soltumata sellest, kas ehitis voi selle kasutamine oli juba algselt nduetele mitte-
vastav vOoi muutus selliseks tagantjirele. Keskkonda mdjutava, nt vilisdhku
saastava ettevotja kohustus rakendada parimat vdimalikku tehnikat on pidev,
chitusluba teda sellest ei vabasta. Seega, kui ehitusloa andmisel kiill kontrolliti
tootmiseks vajalike rajatiste vastavust parima vdimaliku tehnika kasutamise
ndudele, ei vilista see tehnika arenedes tdiendavate ndudmiste esitamist.”™ Siis-
ki ei tohi ka keskkonnakaitse asutuse ettekirjutused olla meelevaldsed, vaid
vOimalust modda tuleb piilida kaitsta ehitusloa alusel tehtud investeeringuid.
EttevGtja peab arvestama, et ehitusluba ei kaitse teda faktilise olustiku muutumi-
se eest Uimbruskonnas. Kauplemise voi tootmise mojude diguspérasust ei saa hin-
nata abstraktselt, vaid iiksnes piirkonna eripdra arvestades. Mairav on see, millised
objektid paiknevad ettevotte mojupiirkonnas ja kuidas toimub naaberkinnistute ka-
sutamine (kas seal asuvad elamud, tundlikud sotsiaalobjektid nagu lasteaiad, vana-
dekodud, kaitse- voi hoiualad, muinsuskaitseobjektid voi hoopis samuti keskkonda

T KelS § 211g 2 p-d 2 ja 3.

9y aKelS § 21 1g 2 p 6, mille puhul aga ehitusluba puudub.

%0 H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht,
2000, 1k 369.
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intensiivselt mdjutavad kiitised ja drid).”®' Piirkonna iildine kasutusfunktsioon vdib
aegade jooksul markimisvairselt muutuda. Ettevote, mis varem timbrust ei héiri-
nud, voib emissioonide senise intensiivsuse juures hakata avaldama ohtlikku moju
selle iimbrusse hiljem kerkinud elamurajoonile vms. N-0 ,latentsete mdjude”
probleem on lisaks keskkonnadigusele (eelkdige Shusaaste viltimisel)’® oluline ka
majandushaldusdiguslikust seisukohast.” Isekiisimus on, kas tundlikke objekte
voib rajada intensiivse saaste- vOi miiraallika ldhedusse. PShimotteliselt on see
vdimalik. Piirkondade iildine kasutusfunktsioon tuleb méérata iildplaneeringuga,”™
lahtudes kohaliku omavalitsuse planeerimisdiskretsioonist. Kaalutlusdiguse teosta-
misel tuleb ettevdtja huvidega arvestada.”® Reeglina tuleb ettevdtjale anda voima-
lus ehitus- jt avaliku voimu poolt antud lubade alusel tehtud investeeringud moistli-
ku aja jooksul amortiseerida.”® Kui elamute v&i muude tundlike objektide rajamise
aluseks olev iildplaneering on joustunud ja selle vaidlustamine ei anna tulemust, ei
ole ettevotjal digust takistada nende rajamist oma mdjusfédri ja ta peab oma tegevu-
se mojusid vastavalt piirama. Uue planeeringu ja situatsiooni faktilise muutumise
tulemusena ei saa veel vahetult nduda ettevotte ehitiste ja rajatiste kdrvaldamist,
kiill aga on voimalik teha majandushaldus- ja keskkonnadiguslikke ettekirjutusi.
Séadraste ettekirjutuste tegemine voi nende tegemise voimalus tulevikus ei anna kin-
nistuomanikule digust esitada iildplaneeringu muutmisel noudeid PlanS § 30 p 2
alusel. Muutunud olude tdttu avaliku hiive kasutuse piiramine ei eelda ka pShisea-
duslikul tasandil tingimata hiivitist. Oigus hiivitisele tekib vaid juhul, kui planeerin-
guga muudetakse ettevotja enda kinnistu kasutusfunktsiooni. Keskkonnadiguslike
ettekirjutustega ei toimu mitte saastaja kinnisasja, vaid keskkonnaressursi kasutami-
se piiramine. Keskkonda mojutava ettevotja omandidigus ei laiene kogu mojupiir-
konnale ja ta ei saa dikteerida teistele kinnistuomanikele ega kohalikule omavalitsu-
sele, kuidas neil tuleb maad {imbruskonnas kasutada.

C. Tsiviildiguslik mgju

Ehitusloa tsiviildiguslik mdju voib avalduda nii ehitise aluse kinnisasja omaniku
(D) kui ka naabrite suhtes (II).

%! yrd P. Pdrna, Asjadigusseadus, 2004, § 143 p 4.

%2 KeJS §211g2 p-d2ja3.

% KaubTS § 23 1g 1 p 3.

%4 PlanS § 8 1g 3 p-d 1-3.

% Nii nagu tootmishoone miiiimine kohaliku omavalitsuse poolt ettevdtjale, ei saa ka
sellele ehitusloa andmine takistada planeerimisdiskretsiooni teostamist, isegi kui sééra-
ne eksitav tegevus on vastuolus hea halduse pohimdttega, vid RKHK 3-3-1-37-04, p 9.
%% H. Sendler, Bestandsschutz im Wirtschaftsleben — WiVerw 1993/4, 1k 235, 283; H.-
J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht, 2000,
1k 369 jj.
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I. Kinnistuomaniku digused

Luba ehitise piistitamiseks voib taotleda igaiiks, kes soovib EhS § 2 g 6 mottes
ehitamist korraldada. Ehitusloa taotleja ei pea olema kinnistu omanik, samuti ei
pea tal olema muud tsiviildiguslikku kasutusdigust kinnistu suhtes. Omandi-
Oiguse vOi muu kasutusdiguse puudumine ei ole ehitusloa andmisest keeldumise
aluseks. Seetdttu ei pea ehitusloa taotleja neid asjaolusid ka loamenetluses tden-
dama. Samas ei anna chitusluba adressaadile Gigust ehitada kinnistuomaniku
loata.”®” See on loomulik, sest algupédrane pdhiseaduslik ehitusvabadus, mille
chitusluba taastab, ei holma digust ehitada vodrale maale. Ilma hoonestusdiguse
seadmiseta muutub nii kinnistuomaniku ndusolekul kui ka tema tahte vastaselt
kinnistule pistitatud ehitis koheselt maatiiki oluliseks osaks, minnes seega kin-
nistuomaniku omandisse. Seega on ehitusloa adressaadi ja kinnistuomaniku
suhted jdetud nii ehitusloa kontrolli- kui ka reguleerimisesemest véljapoole.
Sellest tulenevalt ei saa chitusluba ka rikkuda maaomaniku digusi, sest tema
ndusolekuta on ehitamine niikuinii vélistatud. Eeltoodu puudutab ka kaasoma-
niku omandidigust. Ehitusluba ei pea taotlema kaasomanikud iihiselt ja loa
andmine ei soltu teiste kaasomanike ndusolekust ega kooskodlastusest. Samas ei
anna chitusluba adressaadile digust ehitada kaasomanike kokkuleppe voi ena-
muse otsuse vastaselt. Ka kaasomanike vihemuse tsiviildigusi ei pea ehitusja-
relevalve asutus ehitusloa andmisel arvestama, kiill aga tagama ohutuse nende
elule ja tervisele.”® Korteriomandite puhul seevastu sarnanevad omanike huvide
konfliktid pigem naaberkinnistu omanike tiilidele.”®

Erandina iildreeglist kontrollitakse tsiviildiguslikku kasutusdigust lammu-
tusloa viljaandmisel, samuti loa andmisel territoriaal- voi sisemerre ehitamiseks
ja voorale kinnisasjale tehnovdrgu vai -rajatise piistitamiseks.””® Samas ei ole
lammutusloa puhul tehtud erandit EhS § 12 lg 2 teisest lausest, mistdttu ka
lammutusluba ei anna digust lammutada omaniku tahte vastaselt. EhS § 23 1g 4
eesmirk ei saa olla omandidiguslike vaidluste kanaliseerimine ehitusloa taotle-
mise menetlusse.”’ Kiill aga on Riigikohtu halduskolleegiumi hinnangul oma-
nik kohustatud taluma enda kinnisasjale tehnorajatise ehitamist, kui selline on

%7 EhS § 12 1g 2 1s 2. Kasutusdiguse puudumise korral saab omanik tsiviilkorras nduda
omandidiguse rikkumise 1dpetamist ja edasisest rikkumisest hoidumist (AOS § 89), sa-
muti tekitatud kahju hiivitamist (VOS § 1043 ja § 1045 Ig 1 p 5). Vrd aga omaaegne
PIES § 53 Ig 1. Siiski ei asendanud ka selle sétte kohaselt digusvastase ehitusloa viljas-
tamine puuduvat tsiviildiguslikku kasutusdigust. Kasutusdiguse olemasolu kuulus vara-
sema ehitusloa kontrolli-, mitte reguleerimisesemesse.

%% AOS § 72 1g 5. Vt ka RKHK 3-3-1-67-01, p 2; RKTK 3-2-1-12-04, p 13, 17; Tallin-
na RKK 3-06-1156, p 10.

% RKHK 3-3-1-62-03, p 14 jj.

90 EhS § 23 1g-d 4-5'.

%! Tallinna RKK 2-3/242/05, p 10.
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ette nihtud detailplaneeringus.”” Seega peab kinnistuomaniku digusi kujundava
mdju omandama ka ehitusluba tehnorajatise loomiseks. Seni, kuni ehitusluba ei
ole véljastatud, saab omanik keelata tehnorajatise ehitamise, sest ehitamine
oleks digusvastane. Parast ehitusloa andmist aga on ehitamise diguslikud takis-
tused korvaldatud.

I1. Naabri Gigused

Léhestikku asuvate kruntide omanike tiilid seoses maakasutuse mojudega olid levi-
nud juba antiikajal, neid tunneb Eesti kirjandusklassika ja nad pdhjustavad tinapde-
valgi rohkeid kohtuskéike. Ehitamisega seoses on meie kohtutes keskseks kiisimu-
seks kujunenud valguse ja vaate varjamine.””® Nii Vana-Roomas kui ka liberaalses
industriaalithiskonnas peeti ehitamisega kaasnevaid keskkonnamdjusid naabriteva-
heliseks eraasjaks. Tanastes oludes tuleb sédrased konfliktid lugeda tiitipiliseks era-
ja avaliku huvi kollisiooniks.””* Naabrite suhteid seoses ehitamisega reguleerivad
seetdttu nii era- kui avalik digus. Avalik-Oigus on eradigusega ka chitamise vald-
konnas tihedalt libi pdimunud.”” , Naaberkinnisasjadelt tulenevaid mdjutusi ja
naabritevahelisi suhteid seoses kinnisasjadele ehitamisega reguleeritakse nii avaliku
kui ka eradigusega. Eradiguslikult on suhete sisustamisel esmatéhtis asjadigussea-
dusest tulenev omandi kaitse ja naabrusdiguste regulatsioon. Avalik-Giguslikult re-
guleeritakse ehitamisega seotud naabrusdigusi esmajoones planeerimisseaduse ja
chitusseadusega. Molemad regulatsioonid peavad aitama tagada nii naaberkinnis-
asjade omanike tasakaalustatud digusi kui ka avalikke huve.””*® Riigikohtu tsiviil-
kolleegiumi tsiteeritud pdhjendustest ndhtub, et naabritevaheliste suhete eradiguslik
korraldus peab arvestama ka avalike huvidega ning avalik-Giguslik normistik
kaitsma ka kinnistuomaniku ja tema naabri 0igusi. SeetOttu on igati pShjust uurida,

%2 RKHK 3-3-1-33-05, p 13.

9% Vaatamata piikselistele oludele tunti sdiraseid vaidlusi ka Vana-Roomas. Piisava
valgustuse kaitseks tunti kiill mitmeid servituute (eelkdige servitus luminum), kuid ilma
nendeta mingist ,,digusest valgusele” tollal juttu olla ei saanud. Vt Inst 2.3 teoses: O.
Behrends, Corpus iuris civilis, 1999; J. M. Rainer, Bau- und nachbarrechtliche Be-
stimmungen im klassischen romischen Recht, 1987, 1k 57 jj.

94 R. Wahl, L Appel, Pravention und Vorsorge, lk 52; H.-J. Blanke, Vertrauensschutz
im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht, 2000, 1k 354.

95 Saksa liildumaade ehitusseadustes sisaldub valdavalt kiill klausel, et ehitusluba ei
mdjuta kolmandate isikute tsiviildigusi, kuid l&hemal vaatlusel selgub, et see ei ole paris
tipne, vt W. Brohm, Offentliches Baurecht, 2002, 1k 527; F.-J. Peine, Offentliches
Baurecht, 2003, 1k 315; A. Seidel, Offentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Nach-
barschutz, 2000, 1k 16 jj, 175; M. Quaas, teoses: FS BVerwG, 2003, 1k 49.

9% RKTK 3-2-1-33-05, p 10. Vt naabri huvide asjassepuutuvuse kohta avalik-diguslikus
menetluses ka RKHK 3-3-1-64-02, p 16; 3-3-1-42-03, p 16 jj; sh tsiviildiguslike normi-
de tdhenduse kohta ehitusdigusliku kasutusloa andmisel 3-3-1-62-03, p 14.
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kui siduvalt kujundab ehitusluba naabrite tsiviildiguslikke suhteid. Kuivord avalikus
diguses reguleerib chitusluba ehitamist ja avaldab lisaks siduvat moju ehitise kasu-
tamisele, tuleb ka eradiguslike suhete valguses vaadelda molemat staadiumi. Olgu
illustreerimiseks toodud olukord, kus kinnistuomanikule A antakse detailplaneerin-
gus ette nahtud 3-korruselise hoone asemel ehitusluba 4-korruselise hoone piistita-
miseks, kusjuures kdrgem hoone varjab korvalkinnistu omaniku B elamu akendele
langevat valgust intensiivsemalt kui 3-korruseline hoone. Teiseks niiteks vdib tuua
situatsiooni, kus vallavalitsus annab C-le ehitusloa, et viimane saaks ehitada lao-
hoone timber kalatootlemisettevotteks. Pérast ettevotte tegevuse alustamist hakkab
kala to6tlemine ebasoodsate ilmastikuolude korral ldhedalasuvas D elamus pohjus-
tama talumatut haisu. Kas B ja D saavad tsiviilhagiga nduda vastavalt hoone piisti-
tamisest hoidumist ja kalakaitlusettevotte tegevuse 10petamist?

1. Tsiviiliguslikud kaitsevahendid ehitamise vastu

Eesti diguspraktikas on kohati levinud arusaam, nagu reguleeriks AOS § 143 Ig
1 ammendavalt ehitamise ja ehitise kasutamise tagajérjel naaberkinnistul aval-
duvate kahjulike modjudega seonduvaid suhteid. Tegelikult on selle sétte néol
tegemist vaid teatud mojudele laieneva piiranguklausliga, mis piirab naabri
voimalikku negatoornduet™’ ja kahjunduet.””® Pdhimétteliselt voib omanik
vaidlustada kdik vooralt kinnistult iilekanduvad omandidigust kahjustavad mo-
jud — nii materiaalsed kui mittemateriaalsed, kehalised kui kehatud, positiivsed
kui negatiivsed,” kui seadusest voi tehingust ei tulene talumiskohustust.'*”
Kuna AOS § 89 Is 1 on reegel ja Is 3 erand, tuleb omandi kahjustamise digus-
vastasust eeldada, kuid kahjustajal on vdimalus tdendada ja pohjendada, et tal
on vaidlusaluseks tegevuseks digus.'*"

Ehitis ise pohjustab naabrile valdavalt vaadet voi kiirgust varjavaid mojutusi.
Nende puhul ei ole seaduses tsiviildiguslikku talumiskohustust sétestatud, kiill
aga vOib see tuleneda avalikust digusest. Ehitise kasutamisest tingitud kahjuli-
kud mojutused on enamasti mittekehalised keemilised ja fiilisilised m&jutused,

P97 AOS § 89. Negatoorndue on suunatud igasuguse omandi vaba kasutamise voi késu-
tamise takistamise vastu, andes aluse nduda rikkumisest hoidumist, rikkumise 15peta-
mist ja selle tagajargede kdrvaldamist, vt RKTK 3-2-1-141-04, p 12; 3-2-1-33-05, p 12,
hoidumisndude kohta sealsamas, p 16. Samuti P. Parna, Asjadigusseadus, 2004, § 89 nr
1 jj. AOS § 89 vastab BGB § 1004 Ig-le 1, viimase kohta K. H. Schwab, H. Priitting,
Asjadigus, 1995, 1k 207 jj; J. F. Baur, R. Stiirner, Sachenrecht, 1999, 1k 119 jj.

" VOS § 1043 ja § 1045 Ig 1 p 5. Kahjuliku tegevuse I1dpetamist ja sellest hoidumist on
voimalik nduda ka VOS § 1055 1g 1 alusel.

%9 Positiivsete mdjude korral kandub kinnistule tiiendav aine voi energia. Negatiivse
mdju puhul seevastu takistatakse aine vOi energia vaba levimist kinnistule. See, kas
mdju on kinnistuomanikule kasulik voi kahjulik, ei oma selle vaheteo puhul tahtsust.
1000ADS § 89 1s 3.

1001 y 'F. Baur, R. Stiirner, Sachenrecht, 1999, 1k 121.
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nn heited ehk immissioonid: miira, infra- ja ultraheli, tolm, l6hn, kiirgus jms.1002

Viimaste suhtes rakendub AOS § 143 lg 1, sitestades talumiskohustuse, kui
mdju ei kahjusta oluliselt naabri kinnisasja kasutamist ega ole seejuures vastu-
olus keskkonnakaitse nduetega. Ent enne kui asuda selgitama, kas naabril on
erandina seadusest tulenev talumiskohustus, tuleb uurida, kas tema omandi-
digust on iildse rikutud. Tulenevalt AOS § 68 lg-st 1 on omanikul digus kasuta-
da kinnistut soovitud viisil, sh sellele ehitada. Samast séttest tulenevalt on aga
naaberkinnistu omanikul omakorda 0igus nduda, et iimbruskonnas toimuva
chitamisega ega chitise hilisema ekspluateerimisega ei mdjutataks tema kinnis-
asja selliselt, et viimase kasutamine muutub vdimatuks vdi raskeneb. Tegu on
kahe isiku vordvidirsete diguste kollisiooniga, mille puhul mdlema iiheaegne
piiramatu realiseerimine ei ole vdimalik. Kollisiooni korral tuleb kummagi
omaniku huve kaaluda ja neist iihte voi mdlemat kaalukusele vastavalt redutsee-
rida.'"” Riigikohtu tsiviilkolleegium on sellega seoses viljendanud seisukohta,
et ,,[s]iiski on igal kinnisasjal prioriteetsed tema omaniku huvid ja esmajérjekor-
ras on just omanikul digus oma huve oma kinnisasjal realiseerida. Kui kinnis-
asja omanik peaks esmajérjekorras lahtuma naaberkinnisasja omanike voi kol-
mandate isikute soovidest, oleks tema omandidigus suuresti ndiv. Naaberkinnis-
asja omanik ei saa keelata teisele kinnisasjale ehitamist ainuiiksi seetottu, et
talle ei meeldi, et keegi tema kinnisasja ldheduses elaks vdi ei tagaks talle néi-
teks metsavaadet”.'””* Omaniku huvide prioriteetsuse teesiga tuleb igati ndustu-
da, kuid sellest pole suurt abi olukorras, kus tegevus toimub iihel kinnistul, ent
selle mojud avalduvad teisel kinnistul. Mdlemad tegevusest puudutatud isikud
on kinnistuomanikud ja molema huvid peaksid selle kohaselt olema enda kin-
nistul toimuvate nédhtuste iile otsustamisel prioriteetsed (iihel juhul tegevuse en-
da, teisel juhul selle mojudega seoses). Voimalik, et Riigikohus soovis véljen-
dada seisukohta, et taolistes olukordades on prioriteetsed tegevuse arendaja hu-
vid, sest tegevus toimub tema kinnistul. Sellega ei saa enam ndustuda. Huvi te-
gevuse arendamiseks ei ole pohidiguste tasandil sugugi alati kaalukam kui huvi
véltida kahjulikke mojusid. Kolleegium on ise rohutanud, et ,.kinnisasja omani-
ku omand ei saa ulatuda teistele isikutele kuuluvatele kinnisasjadele teisiti kui
omandi koosseisus olevate asjadiguste alusel”.'” Naaberkinnisasja kasutus-
voimaluste mojutamine (vahemalt olulisel méairal) kujutab endast naaberkinnis-
asja kui ressursi kasutamist, mille suhtes peab reeglina olema maksev just naab-
ri sdna. Ka naabri omandidigus oleks pelgalt ndiv, kui ta peaks taluma mdjutusi,
mis takistavad tal enda kinnistut soovitud viisil kasutada. AOS § 68 lg 1 raken-

192 Sjia hulka kuuluvad ka VOKS §-des 4 ja 5 nimetatud saasteainete levitamine ja vi-
lisohu fiiiisiline mdjutamine.

1003 RKTK 3-2-1-141-04, p 29; 3-2-1-33-05, p 13. Samuti J. F. Baur, R. Stiirner,
Sachenrecht, 1999, 1k 274.

1004 RKTK 3-2-1-33-05, p 13.

1993 Sealsamas.
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damisel rolli méingivate huvide kaalukuse hindamine ja sellele tuginev kolli-
siooni lahendamine on ennekdike seadusandja iilesanne. PShiseaduses institut-
sionaliseeritud omandidigus tuleb lihtseadustega tdpsemalt sisustada ja piiritle-
da, kahjustamata seejuures omandidiguse tuuma, s.0 privaatautonoomiale tugi-
neva tsiviiliihiskonna elementaarseid osiseid. PS § 32 1g 2 Is 2 ei anna seadus-
andjale mitte ainult digustust kitsenduste kehtestamiseks, vaid ka kohustab sea-
dusandjat tegelema omandi liiga intensiivsest kasutamisest tulenevate problee-
midega ning ohjeldama vajadusel omanikku.'”® Seadusega omandidiguse si-
sustamine ja piiritlemine teise isiku kollideeruva omandidiguse voi muu pohi-
seadusliku hiive kaitseks on pohiseaduspérane ilma, et selle eest peaks maksma
hiivitist, kui regulatsioon on proportsionaalne.'™’” Seadusandja on kollisioonide
lahendamiseks kehtestanud nii era- kui ka avalik-diguslikke norme.'*”® Kui ava-
lik-digusliku normiga on asja kasutamise digust piiratud, ei saa omanik tugineda
AOS § 68 lIg-le 1. Viimane kujutab endast omandidigust sisustavat {ildnormi,
mida avalik-Giguslikud kitsendused erisdtetena tdpsustavad. Naabri omandi-
Oiguse avalik-digusliku kitsendusena on késitatav ka regulatsioon, mis annab
teise kinnisasja omanikule diguse arendada tegevust, millega kindlasti kaasneb
naabri omandidiguse riive. Kui naabri omandidigus on avalik-diguslikult kit-
sendatud, ei saa arendaja tegevus rikkuda naabri omandidigust ka tsiviildigusli-
kus suhtes. Negatoor- voi kahjundude esitamise eeldus ei ole sellisel juhul tdi-
detud. AOS § 89 Is-s 3 viidatud talumiskohustused, sh AOS § 143 Ig 1 ei muutu
sellisel juhul tildse aktuaalseks. Kuna chitamisega kaasnevate konfliktide lahen-
damine sOltub vdga suurel médral konkreetsest situatsioonist, on pdrkuvate
omandidiguste vahele diglase piiri tdmbamiseks véltimatult vajalikud ka seadu-
se alusel antavad iiksikaktid. Tiheasustusalal, kus naabruskonfliktid valdavalt
ette tulevad, tuleb pohiline t66 huvide tasakaalustamisel éra teha juba detailpla-
neeringu kehtestamisel, sest sellega médratakse krundi ehitusdigus, hoonestus-
ala, kujad, olulisemad arhitektuurinduded, servituutide seadmise Vajadus.1009
Siiski voib soltuvalt planeeringu tapsusest jadda arendajale suurem voi vidiksem
ménguruum 16pliku ehitusprojekti koostamiseks. Sellele vastab ehitusjireleval-
ve asutuse kaalutlusdigus otsustamaks, millisele projektile luba anda ja millisele
mitte. Diskretsiooni teostamisel tuleb muuhulgas arvestada naabri omandidigu-

19 vrd GG art 14 1g 1 kohta M. Quaas, teoses: FS BVerwG, 2003, 1k 44; M. Sachs
(toim), Grundgesetz, 2003, § 14 nr 54 jj.

197pS § 321g21s 2ja § 11. Vt ka E.-J. Truuvili jt (toim), Eesti Vabariigi pShiseadus,
2002, Ik 276.

1998 V't eespool tsiteeritud RKTK 3-2-1-33-05, p 10.

1% PlanS § 9 1g 2 p-d 2, 3, 6, 12 ja 13. Kohtupraktika on detailplaneeringu omandi-
digust piiravat toimet selgelt tunnustanud, vt detailplaneeringuga ehitusdiguse kitsen-
damise ja tehnorajatise talumiskohustuse pealepaneku kohta RKHK 3-3-1-42-03, p 19
jj; 3-3-1-33-05, p 13.
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sega.'’!" Siirase kaalutlusdiguse teostamisel piiritletakse naabrite kollidee-
ruvaid omandidigusi. Kaalutlusdiguse puhul ei saa viita, et chitusloaga iiksnes
tuvastatakse projekti kooskola naabri digustega. Ehitusloaga toimub porkuvate
Oiguste konstitutiivne kujundamine ning ehitamisega ja ehitise kasutamisega
pOhjustatavate ette ndhtavate tagajargede legaliseerimine, kui kavandatud ehitist
ei ole timber ehitamata vdimalik muul moel kasutada. Ehitusluba on tiiiipiline
topeltmodjuga haldusakt, andes iihele isikule digusi juurde ja piirates teise omi.

2. Ehitudoa reguleerimiseseme tapsustamine: heidete ja varjavate moju-
tuste eristamine

Eelneva valguses oleks loogiline, et kehtiv ehitusluba vélistaks naabri tsiviil-
oiguslikud nduded, mis on suunatud ehitusloaga hdlmatud tegevuse vastu. Siiski
ei ole see jéreldus viltimatu. Seadusandja v4ib niha ette, et ehitusloa reguleeri-
misese piirdub vaid avalik-6iguslike suhete korrastamisega. Ehitusluba annaks
sellisel juhul subjektiivse diguse ehitada, ent reservatsiooniga, et ei iiletata naab-
ri kaitseks tsiviildigusega kehtestatud piire. Kuigi avalik-diguslike suhete raa-
mes vOib ehitusluba olla omandidigust kitsendanud, vdib see teistsuguse tsiviil-
digusliku regulatsiooni tdttu sdilida eradiguslikus suhtes puutumatul kujul. Sel-
line tdlgendus vastaks Riigikohtu tsiviilkolleegiumi veendumusele, et ,,tsiviil-
kohtumenetluses [vOib] nduda omandi lubamatu kitsenduse, mh naaberkinnis-
asjalt lahtuvate keelatud mojutuste tuvastamist ja nende kdrvaldamist, sdltumata
sellest, kas ehitis vastab avaliku diguse nduetele voi mitte. Seejuures vdib ndude
lahendamisel omada tdhtsust, kas jargitud on vastavaid avalik-diguslikke nor-
me”."""" Riigikohtu halduskolleegium on AQS § 143 Ig-t 1 mdistnud selliselt, et
»haabril ei ole digust tsiviildiguslike kaitsevahenditega keelata ehitamist, kui
see toimub kooskdlas ehitusnormide ja -lubadega ega kahjusta oluliselt naabri
kinnisasja”.'”"* Ka selle seisukoha jirgi voib naabri tsiviilhagi osutuda vaata-
mata kehtivale ehitusloale perspektiivikaks, kui AOS § 143 lg-s 1 nimetatud
mojutustega kahjustatakse naabri kinnisasja oluliselt. Ajakirjanduses ,,Paikese-
protsessiks” nimetatud asjas tehtud esimese lahendi kohaselt ei saa kolmas isik
»chitusluba vaidlustamata keelata ehitustegevust, mis toimub kooskolas kehtiva
chitusloaga ja AOS §-des 143—154 siitestatud naabrusdigustega. Seega korras-
tab chitusluba ka hoonestatava kinnisasja omaniku ja voimalike puudutatud isi-
kute (naabrite) vahelisi suhteid”.'”"> Ka selle motiivi kohaselt ei pea naaber
AOS §-dest 143—154 reguleeritud mdjutusi, vaatamata kehtivale ehitusloale,
taluma ulatuslikumalt kui see on neis sétetes ette ndhtud. Eeltoodud lahendid ei
jita kahtlust, et Riigikohtu hinnangul piiravad AOS §-d 143 jj ehitusloa regulee-

1010 RKHK 3-3-1-42-03, p 16, 21.
01 RKTK 3-2-1-33-05,p 11.

1012 RKHK 3-3-1-67-01, p 2.

1013 RKHK 3-3-1-25-02, p 12.
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rimiseset.'’’*  Seejuures puudutavad koik tsiteeritud otsused varasema

planeerimis- ja ehitusseaduse alusel antud ehituslube. Kehtivas ehitusseaduses
on vorreldes eelnenud normistikuga pigem piiiitud ehitusloa tsiviildiguslikku
tdhendust piirata. Kui PES § 54 p 3 sitestas omal ajal, et ehitusluba ei anta, kui
projekteeritud ehitis kahjustab AOS §-des 143—154 sitestatud naabrusdigusi ja
naabriga ei ole saavutatud kokkulepet, siis ehitusseaduses sddrane piirang puu-
dub. Seda vihem on alust eeldada, et kehtiva diguse kohaselt peaks ehitusluba
reguleerima siduvalt heidetega kaasnevaid tsiviildiguslikke suhteid. Ehitada
sooviva kinnistuomaniku 6igused on asjadigusseaduse naabrusdigusliku regu-
latsiooniga piiratud ja nende tdpsustavate sétete tottu ei anna chitusluba talle
Oigust ehitada naabri huvide vastaselt.

Kiill aga ei vilista eeltoodu, et ehitusluba ei voiks olla madrav mojutuste pu-
hul, mille suhtes tsiviildiguslik normistik puudub. Selliste mojutuste prototiiii-
biks on valguse ja vaate varjamine. ,,Pdikeseprotsessis” tehtud teises otsuses
markis Riigikohtu halduskolleegium, et ehitamisega pohjustatud varjavate mo-
jutuste lopetamist saab nouda, ,kui see kahjustab teise isiku omandidigust ja
chitis ei ole kooskdlas ehitamist reguleerivate normidega”.'”'"” Niisiis ei anna ka
omandidiguse oluline kahjustamine varjamise teel iseenesest negatoorhagiks
alust, vaid varjav chitis peab olema vastuolus ehitusdiguse normidega. Niiiid-
seks on Riigikohtu tsiviilkolleegium selle seisukohaga otsesonu iithinenud, lisa-
des omalt poolt, ,.et varjav mdjutus v3ib osutuda keelatud mdjutuseks, mille
1dpetamist voib omanik nduda vastavalt AOS § 89 Ig-le 1 iildjuhul vaid siis, kui
ehitis ei ole kooskdlas ehitamist reguleerivate normide ja nduetega ning sellega
rikutakse teise isiku omandiigust”.'”'® Erinevuseks on kahe kolleegiumi seisu-
kohtade vahel {iksnes tsivilistide lisatud klausel ,,iildjuhul”, mida aga ei tohiks
tile tdhtsustada, sest kolleegium ei ole voimalikke erandeid vilja toonud. See-
tottu julgen teha jirelduse, et avalikul digusel on varjavate mojutuste puhul
naabrite omandidiguste piiritlemisel médrav roll. Ent kumbki Riigikohtu kollee-
gium ei ole neis lahendites tdpsustanud konkreetsemalt ehitusloa tdhendust
negatoorhagi eduvéljavaadete suhtes. ,,Pdikeseprotsessi” teises lahendis tun-
nustas halduskolleegium detailplaneeringu siduvust naabritevaheliste suhete
kujundamisel, markides: ,,Nditeks ei saa keegi nduda naabrilt planeeringuga
lubatud 4-korruselise hoone asemel 3-korruselise hoone ehitamist, kuigi 4-
korruselise hoone ehitamine ei pruugi tagada piisavat valgustust naaberkinnis-
tul.” Naabri ndudediguste pdhjendatuse hindamisel ei ole seega otsustavad mitte
tildnormid, vaid neid konkretiseeriv iiksikotsustus — detailplaneering. Kollee-
gium leidis, et sddrase piiranguta pole vOimalik tagada kiillaldast diguskind-

1014 Ka P. Pdrna leiab, et kohus peab negatoorhagi lahendama vaatamata avalik-
oiguslikule loale ,.eradiguse jargi”, vilja arvatud siis, kui ,,avalik-diguslik seadus selle
otse vOi tthembdtteliselt vilistab”, Asjadigusseadus, 2004, § 143 nr 1.

1015 RKHK 3-3-1-42-03, p 18.

1016 RKTK 3-2-1-33-05, p 14 jj.
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lust.'”"” Ka on otsuses margitud, et ehitusloa taotlemise kohustuse eesmirk on
muuhulgas adressaadi ja naabri vaheliste konfliktide lahendamine, kuid sellele
on viidatud uurimispShimdtte ja mitte ehitusloa tsiviildigusliku toime konteks-
tis.'”"® Siiski ei tohiks minu arvates olla kahtlust, et kehtiva ehitusloaga regulee-
ritud avalik-Giguslikes kiisimustes ei saa {ildkohus negatoorhagi ldbivaatamisel
ehitusloast méoda minna, asudes uuesti subsummeerima, tdlgendama ja diskret-
siooniliselt sisustama avalik-0iguslikke iildnorme iiksikjuhtumil, mille kohta on
pédeva tditevvoimu asutuse otsus juba olemas. Tulenevalt HMS § 60 1g-st 2 on
kohus avaliku ehitusdiguse kohaldamisel seotud ehitusloa resolutiivosaga. Kui
immissioonide suhtes teeb AOS § 143 ehitusloa reguleerimiseseme suhtes re-
servatsiooni, siis varjavate mojude puhul sdirast reservatsiooni eradiguse nor-
midest ei tulene. Reservatsioon saab viimaste suhtes tuleneda vaid avalikust
Oigusest endast, see kehtib nt elule, tervisele jms avalduva ohu korral.'""

3. Ehitudoa kaudne siduvus heidete suhtes

Isegi kui ehitusloal puudub immissioonidest hoidumiseks esitatud tsiviilhagi
labivaatamisel otsene siduvus, vOib ta sellele vaatamata olla teatud mééaral pide-
punktiks arendaja ja naabri omandidiguste konflikti lahendamisel. Ehitusloa
regulatsioonil voiks tsiviilkohtu suhtes olla vdhemalt selline paindlik moju, na-
gu iildiselt on haldusakti motiividel, st et seda oleks vOimalik arvesse votta iihe
tdendina kogumis. AOS § 143 Ig-s 1 reguleeritud tegevuse lubatavust mdjutab
avalik Oigus tdiendavalt selles sdttes nimetatud keskkonnakaitse nouete kaudu.
Keskkonnakaitse ndueteks ei saa lugeda vaid iildnorme. Keskkonnadiguse iild-
normid eeldavad sageli konkretiseerimist kaalutlusdiguslike {iksikotsustega.
Nouded, nt miiranormatiivid varieeruvad, soltuvalt {imbruskonna eripéirast.1020
Keskkonnanduded vdivad ehitusprojektis ette ndhtud abindude kujul olla fiksee-
ritud ka ehitusloas. Uksikakte arvestamata oleks keskkonnakaitse nduete kohal-
damine liinklik ja moonutatud.

4. Seisukohavott

Oiguspoliitilises plaanis tagab ehitusloa siduvuse piiramine heidete suhtes naab-
rile avaramad vOimalused enda kaitseks. Samas voib see anda hoobi tema posit-
sioonile haldusmenetluses, sest kohalik omavalitsus v3ib hoiduda ehitusjérele-
valve meetmete kasutamisest, viidates naabri pealtndha kiillaldastele tsiviil-
Oiguslikele kaitsevahenditele. Tulenevalt naabrussuhete paralleelsest reguleeri-

7 RKHK 3-3-1-42-03, p 20.

1918 Sealsamas, p 36.

11 Eespool § 8 AT 1.

1020 Sobivus timbruskonda on ka BGB § 906 rakendamisel keskse tihendusega. Sobivu-
se hindamisel arvestatakse muuhulgas planeeringuid ja ehituslube, A. Seidel,
Offentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Nachbarschutz, 2000, 1k 468 jj.
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misest nii era- kui ka avaliku digusega, ei anna naabri voimalikud tsiviildigusli-
kud nouded siiski ehitusjarelevalve asutusele alust loobuda naabri subjektiivsete
avalike Giguste kaitsmise kohustusest.'”' Seega tugevdab chitusloa reguleeri-
miseseme piiramine kokkuvottes naabri diguslikku seisundit, kuigi tegelikus
praktikas ei ole tagasiloogid vélistatud. Siiski on soodsamas positsioonis isik,
kes ei pruugi aru saada vajadusest ehitusluba halduskorras vaidlustada ja kes
jadb seetottu lootma tsiviildigusest tulenevatele voimalustele. Moistagi kahjus-
tab sddrane lahendus chitusloa adressaadi diguskindlust,'®* sest vaatamata sel-
lele, et ehitusloaga on langetatud otsus naabri subjektiivsete avalike Giguste iile,
ei ole vilistatud ehitamise voi ehitise kasutamise tsiviildiguslik takistamine ega
kahjuhiivitise ndudmine tema poolt parast ehitise valmimist. Tdiendava kind-
lustunde saavutamiseks on arendajal vdimalik naabritega s6lmida enne ehitami-
se alustamist kokkulepe, mille kohaselt naabrid loobuvad nii era- kui avalik-
Oiguslike vastuvéidete esitamisest. Moistagi eeldab see praktikas hiivitise
maksmist ja sellega muutub ehitamine kallimaks, kuid kokkuleppega saavutatav
diguskindlus voib tihti hiivitisega kaasneva kulu iiles kaaluda.'”” De lege
ferenda annaks naabri diguskaitse ja adressaadi diguskindluse kaitse tasakaa-
lustamisel kokkuvottes diglasema ja kiirema tulemuse ehitamise ja selle mdju-
dega kaasneva probleemistiku kompleksne lahendamine ehitusloa andmisel.'***
Naabri diguste kaitseks on sobivam vahend asutuse selgitamiskohustuse tditmi-
ne ning kaebetdhtaja ennistamine selle rikkumise korral. Muuhulgas saab ehi-
tusloa taotleja aidata haldusmenetluses kaasa sellele, et potentsiaalselt puudu-
tatud isikud haldusmenetlusse kaasataks ning nduda, et neile selgitatakse loa
tdhendust — asjaolu, et ehitusloa vaidlustamatuks muutumise korral on vastu-
vididete esitamise vOimalused piiratud. Puudub ka sisuline pohjendus, miks pii-
rata ehitusloa siduvust immissioonide ja mitte varjavate mojutuste puhul. Tdsi,
Riigikohtu tsiviilkolleegium ndib pidavat varjavaid mojutusi naabri jaoks vé-
hem koormavaks.'®” See erinevus saab aga olla vaid teoreetiline. Mdjutuse ta-
gajarjed omandi kasutamisele sdltuvad pigem tegevuse intensiivsusest kui sek-
kumise iseloomust. Tithine miirafoon ei sega nt eluruumi kasutamist, kiill aga
selle akende tdielik kinniehitamine vahetult nende ette piistitatava seinaga.'®*®
Need argumendid ei ole aga nii kaalukad, et omistada chitusloale 15plikku tsi-
viildiguslikku tdhendust seoses immissioonidega juba kehtiva Giguse pinnalt.

1021 vt RKHK 3-3-1-42-03, p 16; RKTK 3-2-1-33-05, p 10.

1922 yrd G. Hermes, teoses: K. Becker-Schwarze (toim), Wandel der Handlungsformen
im Offentlichen Recht, 1991, 1k 194, 197.

192 T Schroer, O. Dzillas, Offentlich-rechtliche Nachbarvereinbarungen in der
Praxis — NVwZ 2004, 1k 134, 138.

1924 Nignda leiab ka M. Quaas, teoses: FS BVerwG, 2003, 1k 42 jj.

1025 RKTK 3-2-1-33-05, p 15.

1026 yrd RKHK 3-3-1-42-03, p 18.
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KOKKUVOTE

Nii erinevate haldusaktide liikide kui ka menetluslike kontekstide 16ikes leidsid
eespool pohimdttelist kinnitust kdik kolm véitekirja sissejuhatuses piistitatud
hiipoteesi: 1) haldusakti, sh avalik-digusliku loa siduvuse sdltuvus kehtivusest
ja soltumatus diguspdrasusest; 2) siduvuse absoluutsus subjektiivses plaanis; 3)
siduvuse range piirdumine vaid haldusakti resolutsiooniga. Siiski ilmnes viite-
kirjas nendest teesidest ka moningaid kdrvalekaldeid. Jargides suuresti t66 po-
hiosa struktuuri, votan esmalt kokku loa kui haldusakti olemusest ja diguslikest
tildraamidest tulenevad léhtealused loa siduvuse tekkimiseks ja piiritlemiseks,
maidratlen seejirel siduvuse olemuse ja eeldused ning selgitan uuringu tulemusi
siduvuse piiride osas nii iildistatult kui ka t60s lahemalt késitletud ehitusloa val-
guses.

A. Oiguslik taust

Luba on haldusakt, millega isikule antakse digus tegevuseks voi tuvastatakse
siduvalt sddrase diguse olemasolu. Nii tihel kui teisel juhul kaotab luba seadu-
sest tuleneva loakohustusega kehtestatud iildise preventiivse keelu tegevuse
suhtes, mis reeglina langeb mone pdhidiguse kaitsealasse. Loataotlejal on seega
enamasti pohiseaduslik digus loa saamiseks, kui puuduvad seaduses sétestatud
tingimused loa andmisest keeldumiseks. Nonda tuleneb digus saada ehitusluba
pOhidigusest omandi vabale kasutamisele. Pohidiguslik taust ei vélista siiski
seadusega tditevvoimule diskretsioonivolituse andmist loa véljastamise {ile ot-
sustamiseks. Loakohustusega on riik klassikaliselt piitidnud veenduda riskantse
tegevuse kahjutuses enne selle alustamist ja véltida nondamoodi sekkumise va-
jadust hilisema riikliku jirelevalve raames. Viimasel ajal on ohutdrje kdrval
kasvanud lubade roll tegevuse arendaja ning avalikkuse v3i kolmandate isikute
huvide konfliktide lahendamisel, sh nappide ressursside jaotamisel (nt keskkon-
naload saastuse piiramisel).

Loaga kord antud diguse hilisem dravdtmine voi muul viisil selle teostamise
takistamine, nt tegevust peatava ettekirjutuse teel, voib kergesti sattuda konflikti
oiguskindluse pohimdttega, sest reeglina on adressaadil alust uskuda iiksikakti-
ga antud diguse kestmajiimisse. Oiguskindlus on iiks peamisi digustiigi pdhi-
motte ja digluse osiseid. Teda ei saa abstraktselt torjuda tahaplaanile seaduslik-
kuse ega muude konstitutsiooniliste pohimotete ees. Loa jm soodustava haldus-
akti kehtimajdémisele pohjendatult lootes tehtud investeeringud on tdiendavalt
kaitstud pohiseadusliku omandigarantiiga. Seega nduavad nii loa funktsioonid
kui ka tema pohiseaduslik taust, et lubadega kaasneks Oigussuhte jaoks teatav
stabiliseeriv toime. Mida intensiivsem on loa andmisele eelnev kontroll, seda
suurema kindluse peab luba andma adressaadile tulevikuks. Loa oiguslik tdhen-
dus ei tohi siiski muuta véimatuks voi ebamdistlikult keeruliseks riigi iilesan-
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nete tditmist ega kolmandate isikute diguste kaitset, samuti EL diguse elluvii-
mist loaga legaliseeritud tegevusest ldhtuvate ohtude torjumisel. See ei tdhenda,
et EL 0igus vélistaks lubade stabiliseeriva toime {ildse. Ka ithenduse diguse de-
tsentraliseeritud elluviimisel antud lubade digusliku tdhenduse voib litkmesriik
menetlusautonoomia pohimdttest tulenevalt suures osas ise kujundada. Loahal-
duse riigisisene regulatsioon ei tohi viia ebavordse kohtlemiseni ega takistada
EL diguse eesmérkide saavutamist.

B. Siduvuse méératlusja eeldused

Oiguskindluse pdhimdttele tuginevat stabiliseerivat funktsiooni kaitsev haldus-
akti omadus on tema siduvus. Joustumisega tekib haldusaktil nagu muudelgi
Oigusaktidel kehtivus, s.o vOime tuua kaasa Oiguslikke tagajdrgi. Sarnaselt
kohtuotsuse seadusjoule tekib kehtival haldusaktil &igusjoud. Formaalne
oigusjoud tdhendab haldusakti vaidlustamatust ning see kaasneb vaide- ja kae-
betédhtacgade moddumisega. Materiaalne digusjoud tekib juba haldusakti jous-
tumisel ning see mdiste véljendab piiranguid haldusakti muutmiseks (piisivus)
ja keeldu haldusakti regulatsioonist korvale kalduda (siduvus). Siduvus tdhen-
dab haldusakti regulatsiooni juriidiliselt kohustuslikku iseloomu ja selle mééara-
vust reguleeritud iiksikjuhtumi suhtes.

Eesti diguskorras kaasneb siduvus haldusakti kehtivusega, st tekib reeglina
koos joustumisega ja kaob koos kehtivuse 10ppemise voi peatumisega. Siduvus
ei soltu sellest, kas haldusakti voib tulevikus veel vaidlustada v6i muuta. Kui
haldusakti kehtivust voi tditmist ei ole peatatud, ei anna vaidlustamise voi
muutmise pelk voimalus haldusorganile alust keelduda akti tditmisest voi selle
arvessevOtmisest tdiendavate otsuste tegemisel. T66 ithe peamise hiipoteesina ja
iihtlasi jérgnevate jdrelduste ldhtealusena leidis kinnitust, et haldusakti digus-
vastasus, sh vastuolu pohiseadusega, ei takista reeglina siduvuse tekkimist, see-
ga siduvus on digusvastasuse suhtes immuunne. Kuna tithisuse puhul puudub
haldusaktil ka kehtivus, ei ole tiihine akt kellelegi siduv. Muudel juhtudel tuleb
halduse seaduslikkuse pohimdtet kaitsta haldusaktide vaidlustamise ja muutmi-
se teel kooskolas diguskindluse pohimdttega. Muuhulgas ei korvalda riigisisese
haldusakti jargimise kohustust ka vastuolu EL odigusega. EL diguses on kiill
vankumatuks peetud pohimadtet, et igasugusel ithenduse digusel on kohaldamis-
prioriteet temaga vastuolus oleva riigisisese diguse suhtes. Siiski ei saa Euroopa
Kohtu praktikast jéreldada, et ithenduse Sdigust rikkuvat litkmesriigi tiksikakti
tuleks alati ignoreerida kui automaatselt tiihist voi kohaldamatut. Reeglina tuleb
ka tihenduse 0iguse iilimuslikkus maksma panna riigisisese akti muutmise teel.
Seejuures ei ole tdiesti vilistatud, et thenduse diguse vastane liikmesriigi tiksik-
akt jaab kehtima ja seda jérgitakse jatkuvalt diguspérase ootuse kaitseks.
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C. Siduvuse ulatus

|. Subjektiivne ulatus

Viitekirjas 14bi viidud haldusakti liikide, isedranis ehitamisega seotud lubade,
samuti haldusaktile jargnevate menetluste uuring toetab teesi, et stabiliseeriva
funktsiooni tditmiseks on tarvis laiendada haldusakti siduvuse subjektiivset ula-
tust akti adressaadi ja andja korval ka asjast puudutatud kolmandatele isikutele,
samuti muudele haldusorganitele ja kohtutele. Oigusvastasusest sdltumatu sidu-
vuse tottu on haldusaktil reguleeritava iiksikjuhtumi raames maérav tdhendus ad-
ressaadi Oiguste ja kohustuste kujundamisel. Loa siduvus adressaadi jaoks voib
véljenduda ka loaga antud Giguste ulatuse tdpsemas piiritlemises. Haldusorganite
jaoks viljendub haldusakti siduvus esmalt samuti organile peale pandud kohus-
tuste definitiivsuses ja senisest suuremas konkretiseerituses, lisaks sellele aga ka
asutuse jargnevates otsustes akti regulatsioonist kdrvalekaldumise keelus ehk eel-
otsustuslikus mdjus. See holmab nii haldusakti alusel ldbiviidavad jétkumenetlu-
sed (haldustiditemenetlus, mitmeastmelise menetluse jargnevad etapid) kui ka
muud, iguslikult iseseisvad, kuid sama eset puudutavad menetlused (paralleel-
load, ettekirjutused). Kehtivast loast tulenevate diguste realiseerimist ei tohi hal-
dusorgan takistada, kui selleks ei ole seadusest tulenevat erivolitust. Kolmas isik
ei ole haldusakti adressaat, seega tema diguste ja kohustuste muutmisele haldus-
akt otseselt suunatud ei ole. Siduvus kolmanda isiku suhtes tuleneb adressaadi ja
haldusorgani digussuhte reguleerimise kdrvaltoimest. Kolmas isik ei saa reeglina
luba vaidlustamata vaidlustada aktis ette néhtud toiminguid voi nduda organilt
selliseid toiminguid, mis on vastuolus haldusaktis adressaadile antud digustega.
See, kas isik vOi asutus kaasati nouetekohaselt akti andmiseks korraldatud hal-
dusmenetlusse, ei ole tema suhtes siduvuse tekkimise eelduseks. Sarnaselt taitev-
vOimu asutustega, peavad kehtiva haldusakti olemasolu ja sisuga arvestama ka
kohtud. Kohus ei saa otsuse tegemisel kaaluda digusvastaste halduse liksikaktide
»kohaldamata jatmist” sarnaselt iildaktidega ega taandada haldusakti pelgalt
itheks toendiks kogumis. Akti siduvuse vdib reeglina korvaldada vaid haldusko-
hus otseselt selle akti peale esitatud tiihistamiskaebuse rahuldamisel. Isik, kes on
tithistamiskaebuse esitamise vdimaluse pdhjendamatult kdest lasknud, ei saa jadda
lootma voimalusele riinnata haldusakti kaudselt teises menetluses, ndudes selle
kohaldamata jatmist. Haldusakti siduvus ei keela aga iihelgi kohtul tuvastada hal-
dusakti digusvastasust vaidlustes, kus see on asjassepuutuv, nt riigivastutusasjad.

[1. Ajaline ulatus

Siduvus tekib haldusaktile joustumise hetkest. Reeglina on selleks adressaadile
akti teatavakstegemise hetk, kui ei esine kehtivust edasiliikkavaid tegureid (kor-
valtingimus, esialgne diguskaitse). Kuid ka viimati mainitud juhtudel, mil aktil
kehtivust veel ei ole, kuid on oodata selle joustumist, voib soodustaval haldus-
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aktil juba holjumisajal tekkida ,,eelsiduvus”, kui see ei ole vastuolus kdrvaltin-
gimuse vOi esialgse diguskaitse madruse eesmargiga. Tditevvoimu asutused ei
tohi vilja antud, kuid veel joustumata haldusakti ignoreerida ja muuta sellest
tulenevate diguste teostamist ette viimatuks ega ebamdistlikult keeruliseks, an-
des nt teisele isikule loa tegevuseks, mis raskendab ebaproportsionaalselt vara-
sema joustumata loa elluviimist. Vaatamata sellele, et haldusakt tuleb teatavaks
teha kdigile puudutatud isikutele, joustub ja omandab ta siduvuse kdigi haldus-
digussuhte subjektide suhtes adressaadi teavitamise hetkest (reeglina absoluutne
kehtivus). Kui adressaate on mitu, joustub akt igaiihe suhtes eraldi, eeldusel, et
nende digused ja kohustused on iiksteisest lahutatavad (erandlik relatiivne keh-
tivus). Vastasel korral joustub haldusakt siiski alles viimase adressaadi teavita-
mise hetkest.

Haldusakti siduvus kaob haldusakti kehtivuse 16ppemisel, kehtivusaja moo-
dumisel, haldusaktist tulenevate diguste tdielikul drakasutamisel ja kohustuste
taielikul tditmisel, samuti muudel seadusest tulenevatel juhtudel. Kui kehtetuks
tunnistamine on tdielik (tiihistamine), kaob ka akti siduvus téielikult. Kehtivuse
osalisel sdilimisel, sh varasema perioodi osas joussejdtmisel, voib kehtetuks
tunnistatud haldusakt avaldada jatkuvat moju ka tulevikus, hoides juba kujune-
nud digussuhted stabiilsena ja vilistades selle alusel tehtud toimingute tagasi-
taitmise. Tiihistamine ei saa siiski muuta haldusaktist l&htuvaid haldustoimin-
guid ega akti alusel tegutsenud isiku tegevust digusvastaseks algusest peale,
vaid alles akti tiihistamise hetkest. Ainuiiksi haldusakti aluseks olnud asjaolude
ja normide muutumine reeglina akti siduvust ei mdjuta. Erandina 1oppevad hal-
dusakti aluseks olnud iildnormi kehtetuks tunnistamisel ex tunc haldusakti
sundtditmise voimalused, ehkki siduvus muus osas sdilib. Kahepoolses haldus-
Oigussuhtes peab haldusorgan isiku jaoks koormava haldusakti alusnormi pohi-
seadusevastaseks tunnistamise korral ex officio tunnistama akti kehtetuks taga-
siulatuvalt alates alusnormi kehtivuse 1dppemise hetkest. Sellest hetkest 10ppeb
ka akti alusel isiku kahjuks toimingute sooritamise voimalus. Kui aga tunnista-
takse pohiseadusevastaseks isikut soodustav voi topeltmojuga haldusakti alus-
norm ja tekib soodustatud isiku diguspérase ootuse kahjustamise oht, tuleb akti
kehtetuks tunnistamise iile otsustada kaalutlusdiguse alusel.

Seega ilmnevad siduvuse ja kehtivuse seotuse pohiméttes nii siduvuse alguse
kui 16ppemise korral teatavad erandid, mis aga ei litkkka iimber iildreeglit.

[11. Objektiivne ulatus

Haldusakti siduvuse objektiivse ehk sisulise ulatuse piiritleb esmajoones vahe-
tegu akti resolutiivosa ja muude osade, sh motiivide, samuti motiivides maini-
mata, kuid haldusmenetluse kdigus kindlaks tehtud asjaolude vahel. Resolut-
sioon on koigile haldusdigussuhte osalistele ja suhtest tulenevate nouete iile ot-
sustavatele instantsidele siduv, muud akti osad aga mitte. Nii nagu kohtuvaidlu-
se ese madrab kindlaks hilisema kohtuotsuse seadusjou ulatuse, determineerib
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haldusakti resolutsioonis lahendatav kiisimus, teisisdnu tema reguleerimisese,
haldusakti digusjou. Reguleerimisesemeks on haldusaktiga reguleeritav tegevus
vOi tuvastava haldusakti resolutsioonis kindlaks tehtav asjaolu. Reguleerimis-
esemest tuleb eristada akti kontrollieset, mis holmab ko6ik haldusakti andmisel
hinnatavad kiisimused, nii faktilised kui diguslikud.

Loa reguleerimisesemesse kuulub tegevus, mille preventiivne piirang loa
andmisel kdrvaldatakse. Kui normistikust ndhtub seadusandja sellekohane tahe,
voib loa reguleerimisese teatud ulatuses hdolmata ka tegevuse tagajirjed nonda,
et tditevvoim ja kolmandad isikud ei saa ka tagajargedele viidates esitada adres-
saadile tegevust piiravaid nduded. Sddrane legaliseeriva toime laienemine tuleb
siiski kone alla vaid ette ndhtavate tagajirgede puhul ning eeldusel, et loako-
hustuse eesmdrk on digussuhet just selliste jarelmite valguses stabiliseerida,
mitte neid viltida. Nonda piirab ehitusluba naabri tsiviildiguslikku negatoor-
nduet ehitisest lihtuvate, AOS § 143 lg-s 1 nimetatud heidete (immissioonide)
puhul, mis ei kahjusta naabri kinnisasja oluliselt. Haldusakti reguleerimisese ja
sellele korrespondeeruv siduvus ei saa olla ulatuslikumad kui akti kontrolliese,
s.o asjaolude kompleks, mida tuleb ja on voimalik aktile eelnevas haldusme-
netluses uurida. Konkreetsel juhul tuleb loa reguleerimisese piiritleda nii loa kui
ka tegevust reguleerivate tdiendavate meetmete aluseks olevate normide tdlgen-
damise abil. Kahtluse korral tuleb asuda seisukohale, et luba ei legaliseeri taga-
jargi. Kui seadus ndeb ette tegevuse tdiendava reguleerimise vdimaluse, olgu
see siis paralleellubade, riikliku jarelevalve ettekirjutuste voi kolmanda isiku
tsiviildiguslike nouete teel, tuleb eeldada nende meetmete rakendatavust vaata-
mata loale, kui seadus ei sétesta teisiti. Seejuures oleks tinast nii Eestis kui
Euroopas valitsevat diguslikku reaalsust arvestades iilepakutud nduda ,,selgesd-
nalist” regulatsiooni, sest seadusandja tildjuhul loa siduvust selgesonaliselt pii-
ritlema ei vaevu, olgugi et v3ib olla ndhtav tema ettekujutus loa toimeulatusest.
Lahtuda tuleb koigist tildtunnustatud tdlgendamisreeglitest. Tdiendavate regu-
latsioonide ja nduete tottu v3ib loa ja ka teiste haldusaktide reguleerimisese kit-
seneda. Ta ei anna tegevuseks Oigust enam téies ulatuses, vaid iiksnes teatud
faktiliste tahkude voi teatud oigusnormide valguses, jittes tegevuse lopliku
Oiguspdrasuse hindamise jargnevate otsustuste hooleks.

Haldusakti siduvuse objektiivse ulatuse iiks peamisi kriteeriume peab olema
eelotsustusliku mdju dratuntavus digussuhte osaliste jaoks. Ehkki loa adressaat
voib pidada sonamurdmiseks seda, kui lubatud tegevuse suhtes ilmnevad avali-
ku vdimu poolt hiljem tdiendavad tdrked, ei saa siduvuse piiritlemisel arvesta-
mata jétta, et kolmandad isikud vodivad jééda lootma just eespool mainitud hili-
sematele meetmetele ja tunnevad pettumust, kui neid ei Onnestu kiillaldase
efektiivsusega rakendada. Molemal juhul on tegemist ohuga diguskindlusele ja
tiht ei ole pohjust iseenesest teisele eelistada. Puudutatud isiku hilisemate
nduete piiramist haldusaktiga saab digustatuks lugeda vaid juhul, kui akti vaid-
lustamise vajadus tagajargede valtimiseks on keskmise maoisliku inimese jaoks
ette ndhtav voi kui selgituste abil tagatakse selle arusaadavus. Eriti hoomama-
tuks muutuksid haldusakti jarelmid isikute jaoks juhul, kui akti siduvust laien-
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dada ka haldusmenetluses puutumuslikult ehk intsidentselt kindlaks tehtud asja-
oludele, teisisonu asjaoludele, mille siduva tuvastamise kohta haldusaktis selge-
sonalist resolutsiooni ei tehta. Seega ei saa intsidentsetele tuvastustele siduva
toime omistamist toetada ja see oleks ka vastuolus HMS § 60 lg 2 Is-ga 3. Eri-
nevate haldusakti liikide ja tlitipolukordade analiiiis kinnitas seejuures, et adres-
saadi kiillaldane oiguskindlus on vdimalik tagada ka intsidentsete tuvastuste
siduvuseta. Ehitusloa andmisest keeldumine ei tihenda, et vaatamata keeldumi-
sele piistitatud ehitis oleks igal juhul materiaalses mdttes digusvastane. Resolut-
sioonis selgesoOnaliselt tuvastamata asjaolude siduvuse puudumine ei tdhenda
ka, et haldusakti voiks hiljem meelevaldselt muuta, sest muutmine on kaalutlus-
otsus, mille puhul tuleb véimaliku diguspirase ootusega arvestada.

Varasemal haldusaktil on hilisema haldusakti (10ppakti, ettekirjutuse, paralleel-
loa jne) voi kohtuotsuse suhtes eelotsustuslik moju, kui varasema akti reguleerimis-
ese kattub vihemalt osaliselt hilisema akti reguleerimis- v3i kontrolliesemega. Hili-
sema akti konfrontatsioon varasema akti kontrolliesemega ei tekita siduvust hilise-
ma otsustuse suhtes. Kuna kontrolliese voib olla reguleerimisesemest laiem (mitte
aga vastupidi), tuleb tihti ette olukordi, kus asutused kontrollivad sama tegevusega
seoses samu asjaolusid ilma, et ithe otsus oleks teise jaoks siduv. Mitme sama tege-
vuse kohta kéiva otsustuse, nt paralleelloa reguleerimisesemed tulebki tdlgendamise
teel piiiida piiritleda selliselt, et tihisosa oleks voimalikult viike, sest eeldada tuleb,
et seadusandja ei ole soovinud uut otsustamist kiisimuses, milles otsus on juba lan-
getatud. Kiill aga vGib olla kaalukaid pShjusi sama asjaolu korduvaks kontrollimi-
seks. Ilma selleta vdivad jérelevalvesse jddda liingad ning pole voimalik hinnata
tegevuse erinevate tagajirgede kumulatiivseid mojusid nt keskkonnale. Reguleeri-
misesemete redutseerimine ei kdrvalda siiski alati siduvust, sest sdilida voib jargne-
va otsuse ulatuslik kontrolliese ja kontrolli teostamisel peab jérgneva otsuse tegija
arvestama varasema otsusega, kui kontrollitav asjaolu on hdlmatud varasema otsuse
reguleerimisesemega. Sama tegevuse kohta kéivate haldusaktide regulatsioonide
piiritlemisel tuleb prioriteet anda vastavas valdkonnas asjatundlikuma asutuse ot-
sustele vihem kompetentse ees, samuti spetsiifilisemale otsusele iildisema ees.

Haldusakti siduvuse piiritlemisel tekkivate raskustega tuleb arvestada ka
halduskohtuliku Giguskaitse kindlustamisel. Varasemale vaidlustamata jadnud
haldusaktile tugineva hilisema akti iile peetavas vaidluses ei ole siiski dige lu-
bada esimese akti regulatsioonist korvale kalduda ainuiiksi selle digusvastasuse
motiivil. Paralleelsete otsustuste siduvuse liiga ulatuslikul kitsendamisel kaoks
nende funktsioon ratsionaalse analiilisi tagamisel, sest erinevates menetlustes
tuleks lébisegi lahendada liiga suurt hulka kiisimusi; menetlus kasvaks nii asu-
tusel kui asjaosalistel, hiljem ka kohtul {ile pea. Teiseks voib selline taktika jétta
tahaplaanile akti usaldanud isiku Gigusparase ootuse. Juhul kui varasem akt on
jédnud vaidlustamata md&juval pohjusel — selleks vdivad olla ka objektiivsed
raskused vaidlustamisvajaduse dratundmisel —, tuleb varasema akti suhtes en-
nistada kaebetdhtaeg, ent ainult tingimusel, et kolmanda isiku diguspérane ootus
ja avalik huvi ei ole kaalukamad. Siduvuskonfliktide ja erinevate huvidega isi-
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kute diguspérase ootuse kahjustamise véltimisel on oluline roll asutustevahelisel
koostddl ja tegevuse koordineerimisel.'”’

D. Ehitudoa siduvuse objektiivne ulatus

Ehitusluba on Eestis puhtalt konstitutiivne haldusakt, millega konkreetse pro-
jekti osas korvaldatakse seadusest tulenev preventiivne ehituskeeld. Ehitusluba
ei anna digust ehitist kasutada. Tuvastav toime ehitusloal puudub. Oiguskindlu-
se kaitseks ei ole see vajalik, sest ehitusloa konstitutiivne toime ulatub ehitami-
se korval ka ehitisele, kui ehitamise kavandatud resultaadile, andes diguse seda
pusivalt projektile vastaval kujul sdilitada. Ehitusloa legaliseeriv moju on pii-
ratud, sest ehitamine v3ib olla ja ehitise kasutamine on allutatud tdiendavatele
loareservatsioonidele. Samuti on ehitamist vaatamata loale vdimalik keelata
riikliku jarelevalve ettekirjutuste ja tsiviildiguslike nduetega. Lébivalt kitsendab
ehitusloaga antud digusi kohustus tagada ehitamise ohutus elule, tervisele, va-
rale ja keskkonnale. Samas ei saa ehitusloaga antud digused olla piiratud reser-
vatsiooniga igasuguste chitamise kohta iildnormidest tulenevate nduete suhtes,
sest siis puuduks ehitusloal iildse stabiliseeriv toime.

Ehitamiseks vajalike paralleellubade suhtes ehitusloal valdavalt eelotsustus-
lik moju puudub, sest esimesed on ehitusloa suhtes enamjaolt konkreetsemad.
Spetsiifiliste loaotsuste suhtes voib ehitusluba méadravaks osutuda nende kont-
rolliesemesse kuuluvates ehituslikes kiisimustes (nt vee-erikasutusluba). Ehitus-
ja kasutusloa reguleerimisesemed kattuvad ehitise nduetekohasuse, mitte aga
selle kasutuse lubatavuse kiisimuses. Ehitise nduetekohasuse kiisimuses ehitus-
loa andmisel tehtud vea avastamisel peab kohalik omavalitsus kaaluma ehitus-
loa muutmist ja selle jétkuva stabiliseeriva toime korvaldamist. See saab toimu-
da vaid diguspérast ootust austades ja olenevalt olukorrast vaid hiivitise eest.
Kui ehitusluba tuleb vaatamata veale jitta kehtima, ei ole ohutu ehitise vastuolu
tildnormide ja planeeringutega kasutusloa andmisest keeldumise aluseks. Kiill
aga voib taotlus jadda rahuldamata kasutusotstarbe sobimatuse ja ehitise ohtlik-
kuse tottu. Ehitusloa Gigusvastasus ei vilista iseenesest selle alusel valminud
chitisele kasutusloa andmist. Ettevotluslubade andmisel tuleb ehitusluba tege-
vuskoha ehitusliku nduetekohasuse kontrollimise suhtes lugeda pohimotteliselt
madravaks. Kauplemisest tingitud kahjulike mojude suhtes omandab ehitusluba
siduvuse siiski vaid juhul, kui juba ehitusloa andmisel pidi puudutatud isikutele
olema selge, et mdjud on viltimatud. Keskkonnalubade andmise menetluse
suhtes puudub ehitusloal eelotsustuslik mdju. Ehitusloast tulenevate digustega
on voimalik arvestada iiksnes kaalutlusdiguse teostamisel, kui keskkonnaloa
andmine peaks olema allutatud diskretsioonivolitustele.

1927 Haldusakti eriliikide ja menetluskontekstide kohta vt vahekokkuvdtteid eespool, § 7
CIV,14,1I13,EV.
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Projektikohase ehitamise korral satuvad ehitamise peatamise, lammutamise
ja Umberehitamise ettekirjutused kergesti vastuollu ehitusloa reguleerimisese-
mega. Ehitise mittenduetekohasus, v.a ohtlikkus, ei saa seetdttu olla ehitusloa
kehtivusajal nende tegemise aluseks. Kasutuskeeld ehitusloast tulenevaid digusi
tildjuhul ei riiva, erandiks on ehitised, mille puhul ei ole tarvis kasutusluba. Neil
juhtudel on ehitusloa siduvus keeldumisotsuse suhtes sarnane tema toimega ka-
sutusloa menetluse suhtes. Mainitud ettekirjutuste tegemise aluseks ei saa olla
ehitise hiljem tekkinud mittevastavus muutunud ehitusnormidele, kui muuda-
tuste tegemisel ei ole kehtestatud selgesonaliselt vastupidist rakendusnormistik-
ku. Majandushaldusdiguslike ettekirjutuste suhtes on ehitusloal ehituslikes kiisi-
mustes piiratud siduvus (taas ohutuse kohta kéiv reservatsioon), keskkonna-
oiguslike meetmete suhtes see aga puudub.

Subjektiivsete avalike diguste korval voib ehitusluba pShimdtteliselt piirata
ka kolmandate isikute, erandina kinnistuomaniku tsiviilndudeid. Kui planeerin-
gus ette ndhtud tehnorajatised vélja arvata, ei piira ehitusluba omaniku vabadust
otsustada, mida teised isikud tema kinnistule tohivad ehitada. Naabri subjektiiv-
setest tsiviildigustest piirab ehitusluba AOS § 143 lg 1 kohaselt negatoornduet,
kuid ainult tingimusel, et mdjutused on viheolulised ja vastavad keskkonna-
nduetele. Varjavate mojude suhtes on chitusloal midrav tdhendus viimati mai-
nitud tingimustest soltumata, st naaber ei saa keelata ehitusloa tingimustele
vastava hoone piistitamist, pdhjendusel, et see varjab tema valguse vdi vaate.
Samuti on chitamise vOi chitise kasutamise vastu suunatud negatoorndue, sa-
muti tsiviildiguslik kahjundue vdimalik, kui ehitusloa reguleerimisese on piira-
tud avalik-Giguslikult (nt ohutuse klausel).

E. L Opetuseks

Koikvoimalike iiksteisele tuginevate haldusaktide siduvuse pShiprobleemiks on
see, kas kunagise haldusakti digusvastasus toob kaasa sellele tugineva tegevu-
se — nii tiksikisiku kui ka haldusorganite toimingute ja otsuste — digusvastasu-
se. Kas kunagine viga vOib ndnda iiha lisanduvate toimingute ahela kaudu mo-
jutada 16pmatus tulevikus toimuva tegevuse Oiguspdrasust? Arvan, et mitte.
Oigusriigis tuleb seaduslikkuse kdrval kaitsta ka diguskindlust ja digusrahu.
Isedranis avalik-diguslikes suhetes, kus haldusotsused puudutavad paljude isi-
kute elu ja ettevdtlust, tuleb vead kdrvaldada moistliku aja jooksul. Tihti on
mdistlikuks ajaks vaid napp vaide- vdi kaebetihtaeg. On paratamatu, et digus-
kindluse kaitse kitsendab vdimalusi kunagiste vigade kdrvaldamisel. Ent piiiid
mineviku minetuste tagajirjed iga hinna eest heastada vGib tihti 16ppeda veelgi
suurema ebadigluse tekitamisega, rddkimata sellest, et 16putud vaidlused kulu-
tavad nérve ja raha. Haldusakti digusvastasusest sdltumatu kehtivus ja siduvus
ning selle piirdumine resolutiivosaga lahendab Eesti haldusdiguse ildpohimat-
tena minu arvates optimaalseimal viisil diguskindluse ning diguskaitse vahelise
igipdlise, kuid aja kulgedes iiha siiveneva konfrontatsiooni.
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ZUSAMMENFASSUNG

Die Bindungswirkung des Verwaltungsakts:
Eine Untersuchung nach der rechtlichen Bedeutung von
wirksamen Verwaltungsakten unter besonderer Betrachtung
offentlich-rechtlicher Genehmigungen'®

A. Einleitung

Der Untersuchungsgegenstand dieser Dissertation an der Universitit Tartu ist die

Bindungswirkung von Verwaltungsakten, insbesondere von o6ffentlich-rechtlichen

Genehmigungen in der Rechtsordnung Estlands. Als Hauptbeispiel wird dabei die

Baugenehmigung in ihrer Bezichung zu den anderen einschlégigen hoheitlichen

Entscheidungen herangezogen. Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten wird

fiir alle Gebiete des Verwaltungsrechts allgemein durch § 60 des estnischen Ver-

waltungsverfahrensgesetzes (hal dusmenetluse seadus — HMS) geregelt.'™® Daraus

und aus den Bestimmungen zur Wirksamkeit eines Verwaltungsakts kdnnen drei

Hauptgrundsitze der Bindungswirkung abgeleitet werden:

— die Bindungswirkung ist in der Regel nur von der Wirksamkeit des Ver-
waltungsakts und nicht von seiner Rechtméfigkeit abhéngig;

— aus der subjektiven Perspektive ist die Bindungswirkung absolut, d.h ein
Verwaltungsakt ist fiir alle, den er betrifft, verbindlich;

— verbindlich ist nur die im Tenor ausgesprochene Entscheidung, nicht aber
die im vorhergehenden Verwaltungsverfahren ,inzident” festgestellten
Tatsachen sowie die Begriindung der Verfiigung.

1928 Neben meinen akademischen Lehrern Prof. Kand. Kalle Merusk und Prof. Kand.
Raul Narits sowie meiner Frau Kai Kullerkupp und meinen Kollegen verschulde ich
einen besonderen Dank fiir eine umfangreiche Hilfe wihrend meiner Forschungs-
aufenthalte an der Universitdt Freiburg sowie fiir die Begutachtungen der Dissertation
dem Prof. Dr. Andreas Vofkuhle und dem Prof. Dr. Friedrich Schoch. Ebenso mochte
ich Frau Silvia Sokk und Frau Sigrid Parts fiir die Korrektur der Dissertation sowie der
vorliegenden Zusammenfassung danken.

192 Der Paragraf befindet sich im Abschnitt 4 des Kapitels IV von HMS, der als
»Wirksamkeit des Verwaltungsakts” betitelt ist. Der Paragraf lautet:

,,8 60. Inhalt der Wirksamkeit

(1) Nur ein wirksames Verwaltungsakt erzeugt Rechtswirkungen und ist verbindlich fiir
die Ausfiihrung.

(2) Der Tenor des wirksamen Verwaltungsakts ist verbindlich fiir jedermann, darunter
fiir Verwaltungs- und Staatsorgane. Der Tenor ist der Teil des Verwaltungsakts, der die
durch dem Verwaltungsakt festgesetzte Rechte und Pflichte beinhaltet. Andere Teile des
Verwaltungsakts, darunter die in seiner Begriindung festgestellte Tatsachen, haben
selbststindige rechtliche Bedetung nur in den im Gesetz bestimmten Féllen.”.
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Ich habe mir zum Ziel gesetzt, in der Begriindetheit dieser Thesen und in der
Stichhaltigkeit des § 60 HMS zu einer Uberzeugung zu gelangen. Dafiir
versuche ich insbesondere die kontroversen Meinungen der deutschen Fach-
literatur an die estnischen Verhiltnisse'®’ anzupassen. Ein Vergleich des
deutschen und des estnischen Rechts ist aber nicht ein Ziel fiir sich, sondern es
wird nur als ein Mittel der Untersuchung herangezogen.

Die vorliegende Dissertation ist in vier Teile gegliedert worden. Zuerst
werden im Teil I der rechtliche Rahmen sowie der Hintergrund von Ge-
nehmigungen, darunter die Funktionen, sowie die verfassungs- und europa-
rechtlichen Vorgaben erldutert. Im Teil II wird es versucht, den Begriff der
Bindungswirkung zu bestimmen und abstrakt ihre Voraussetzungen, darunter
die Beziehung der Bindungswirkung zur RechtmiBigkeit der Verfiigung,
festzustellen. Im Teil III werden der Umfang und der Inhalt der Bindungs-
wirkung ndher und ausfiihrlicher in unterschiedlichen Kontexten, d.h in der
subjektiven, zeitlichen und objektiven Hinsicht, untersucht. Der letzte, IV Teil
betrifft ndher die rechtlichen Wirkungen der Baugenehmigung nach dem
estnischen Recht, darunter ihre Bedeutung fiir die parallelen Genehmigungsent-
scheidungen, fiir die nachtraglichen Kontrollmalnahmen, sowie fiir die zivil-
rechtlichen Anspriiche von Dritten.

B. Rechtlicher Rahmen von Genehmigungen

Das Regelungsinstrument Genehmigung wird in Estland auch heute noch
intensiv fir viele Ziele der behordlichen Aufsicht verwendet, obwohl
mehrere Genehmigungspflichten in den letzten 10 Jahren durch Deregu-
lierungs- und Verfahrensprivatisierungsmafilnahmen abgeschafft oder auf eine
formelle Kontrolle reduziert sind.'”' Leider wird in der Deregulierungs-
rhetorik'®™* der stabilisierenden Funktion'®® sowie der konfliktlésenden

10 Die bisherige estnische Fachliteratur zum Thema ist knapp. Mehrere Bindung-
probleme der Baugenehmigungen, sowie der Planungen, der Steuerbescheide und der
vermogensrechtlichen Verfiigungen im Rahmen des Bodenreforms und des
Eigentumsrestitutionsverfahrens sind in der Rechtsprechung jedoch aufgetaucht.

1931 7 B. seit 2004 die Anmeldepflicht statt der friiheren Handelsgenehmigung nach dem
Gesetz des Handelswesens und nach dem Gesetz des Gewerberegisters.

1290 in einem Vortrag des Wirtschafts- und Kommunikationsministers M. Atonen
zum Entwurf des Gesetzes des Handelswesens (164 SE I) am 3. Dezember 2003,
http://web.riigikogu.ee/.

1033 Dazu R. Wahl, G. Hermes, K. Sach, in: R. Wahl (Hrsg), Priavention und Vorsorge,
1995, S 239 ff; F. Schoch, in W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Almann (Hrsg),
Innovation und Flexibilitdt des Verwaltungshandelns, 1994, S 215 ff.
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Funktion'”* der Genehmigungen und der anderen Verwaltungsakten oft keine
Aufmerksamkeit gewidmet. Diese Funktion ist nach dem Verfassungsprinzip
der Rechtssicherheit aber gar nicht geringfiigig.'” Je ausfiihrlicher ein Ge-
nehmigungsverfahren ist, desto mehr hat der Genehmigungsinhaber einen Grund
an den zeitlichen Bestand seiner Rechte zu glauben. Wie in Deutschland,'”¢ so
muss auch in Estland die Genehmigung regelméBig als die Wiederherstellung
einer urspriinglichen, inzwischen durch ein priventives Verbot beschriankten
Grundfreiheit begriffen werden. Die Freiheit zum Bauen ist z.B durch das
Eigentumsgrundrecht geschiitzt, da das Bauen eine traditionelle und wesentliche
Weise der Eigentumsnutzung darstellt.'”®” Dadurch wird ein Ermessenraum bei
Genehmigungsentscheidungen jedoch nicht ausgeschlossen. In Estland stellen die
Genehmigungen cher Ermessensentscheidungen'®® dar. Die stabilisierende
Wirkung der innerstaatlichen Verwaltungsakte gerdt mit dem Recht der EU
grundsétzlich nicht in Widerspruch. Die Rechtssicherheit wird auch als ein
Grundsatz des Gemeinschaftsrechts — sowohl im Sekundirrecht'*® als auch in
der Rechtsprechung'**” — anerkannt. Nach dem Grundsatz der Verfahrensauto-
nomie kann ein Mitgliedstaat der Union die rechtliche Bedeutung ihrer Ver-
waltungsakte selbst gestalten, ohne jedoch Biirger bzw. Unternehmern anderer
Léndern dabei zu diskriminieren und Ziele der europarechtlichen Bestimmungen
zu beeintrachtigen.

1834 Ebenda, S 219; A. VoBkuhle, Das Kompensationsprinzip, 1999, S 88 ff. Grundsétz-
lich so zur Baugenehmigung auch der Verwaltungssenat des Staatsgerichtshofs Estlands
(RKHK) 3-3-1-42-03, Rn 18, 36.

'35 RKHK 3-3-1-51-01, Rn 3.

1036 7 B C. Gusy, Verbot mit Erlaubnisvorbehalt — Verbot mit Dispensvorbehalt —
Juristische Ausbildung 1981, S 80.

137 RKHK 3-3-1-67-01, Rn 6; 3-3-1-23-06, Rn 16; Bezirksgericht (BG) Tallinn 2-
3/944/05, Rn 7. So schon zum rémischen Recht, J. M. Rainer, Bau- und nach-
barrechtliche Bestimungen im klassischen romischen Recht, 1987, S 27.

1938 Einige Gesetze, die kein Ermessen beim Genehmigungserteilung vorgesehen haben,
sind wegen ihrer UnverhéltnisméfBigkeit vom Staatsgerichtshof sogar fiir ver-
fassungswidrig erklart worden, so der Verfassungsenat (RKPK) 3-4-1-6-00, Rn 17; 3-4-
1-2-01, Rn 21; die Plenarversammlung des Staatsgerichtshofes (RKUK) 3-4-1-7-01, Rn
24. Zur Baugenehmigung als eine Ermessensentscheidung RKHK 3-3-1-25-02, Rn 18,
22; 3-3-1-42-03, Rn 29 ff; 3-3-1-13-06, Rn 14.

1039 S0 etwa Art 8 Abs 4 der Umwelthaftungsrichtlinie (2004/35/EG).

1040 Kiirzlich z.B EuGH C-392/04 ja C-422/04 — ,,i-32 Germany u.a”, Rn 51 jj.
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C. Grundlagen der Bindungswirkung von Verwaltungsakten

Eine Eigenschaft des Verwaltungsakts, die seine stabilisierende Funktion
schiitzt, ist seine Bindungswirkung. Die Bindungswirkung ist vom Begriff
,,Wirksamkeit” zu unterscheiden, obwohl zwischen beiden eine starke Zusam-
menhang besteht. Die Wirksamkeit, d.h die Fahigkeit eines Rechtsakts die
rechtliche Folgen zu erzeugen,'®' ist laut § 60 Abs 1 HMS eine Voraussetzung
der Bindungswirkung. Die Bindungswirkung selbst ist der rechtlich verbind-
liche und fiir das Rechtsverhéltnis ausschlaggebende Charakter der Regelung
eines Verwaltungsakts.'”* Das estnische Verwaltungsverfahrensrecht kennt
keine Dichotomie der inneren und duBeren Wirksamkeit der Verfiigungen.'**
Unter dem Begriff ,,Wirksamkeit” wird in dieser Dissertation und in Estland
allgemein nur die innere Wirksamkeit nach dem in Deutschland herrschenden
Sprachgebrauch verstanden. Ein Verwaltungsakt, dessen Inkrafttreten durch
eine Nebenbestimmung oder durch die aufschiebende Wirkung einer Klage
aufgeschoben ist, ist noch in keinem Sinn wirksam, obwohl zwar einige, nicht
aber alle seine Wirksamkeitsvoraussetzungen vorliegen. Die Authebung eines
spater wahrscheinlich wirksamwerdenden Verwaltungsakts ist meines Erachtens
nicht ausgeschlossen.'™** Der Ersatz einer voriibergehenden Unwirksamkeit mit
einem definitivem kann als ein Sonderfall der Aufhebung behandelt werden.
Die erste Hypothese der Dissertation — die Bindungswirkung eines Ver-
waltungsakts sei von seiner RechtmifBigkeit unabhingig — gilt heute als ein
allgemeiner, frither ungeschriebener,'™ seit 2002 im § 60 HMS positivierter
Grundsatz des estnischen Verwaltungsrechts. Fiir die offensichtlichen Fehler,
die die Nichtigkeit des Verwaltungsakts zur Folge haben, gilt nach § 63 HMS
der strikte numerus clausus. Ein absolutes Anwendungsverbot rechtswidriger
Verwaltungsakten ist fiir die Sicherstellung der RechtméBigkeit der Verwaltung
sowie fiir einen effektiven Rechtsschutz nicht notwendig; es wiirde aber

1041 Vrg H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2002, § 10 Rn 20; H.-U. Erichsen
(Hrsg), Allgemeines Verwaltungsrecht, 1998, S 295; H. J. Knack u.a., VwVI{G, 2004, §
43 Rn 3.

1042 Vrg J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, Bd 2, 2000, S 83; U. Becker,
Verfahrensbeschleunigung durch Genehmigungskonzentration — VerwArch 87 (1996), S
581, 610. M.-J. Seibert aber hat die Bindungswirkung durch seine Definition grundsitz-
lich mit der Wirksamkeit gleichgestellt, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten,
1989, S 193.

1043 Anders in Deutschland, P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs, VWVIG, 2001, § 43 Rn
155 ff. In fritheren Werken wird jedoch zwischen der formellen und der materiellen
Wirksamkeit unterschieden, insb A.-T. Kliimann, Administratiivakti teooria, 1932, S
252 ff. Mit der materiellen Wirksamkeit wurde aber nichts anders als die RechtméaBig-
keit des Verwaltungsakts im Auge behalten.

1044 Vgl aber M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, S 206 f.
%5 So RKHK 3-3-1-2-01, Rn 1; 3-3-1-53-01, Rn 3.
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offensichtlich gegen den Grundsatz der Rechtssicherheit verstossen. Damit stellt
das Rechtssicherheitsgebot die verfassungsrechtliche Grundlage der Bindungs-
wirkung dar. Ohne Bindungswirkung wére ein Verwaltungsakt als Regelungs-
instrument auch untauglich.'®® Der regulative Charakter der Verfiigung darf
nicht willkiirlich durch die Subjekte eines Verwaltungsrechtsverhéltnisses, son-
dern nur im Rahmen eines angemessenen Verfahrens beseitigt werden. Selbst
andere Rechtsordnungen, wo die Nichtigkeit der Verwaltungsentscheidung in
der Regel als eine Folge ihrer Rechtswidrigkeit angesehen wird, erkennen ihre
Giiltigkeit jedoch an, soweit die Nichtigkeit noch nicht gerichtlich festgestellt
worden ist.'”” Laut Generalanwalt D. R.-J. Colomer lasst ,kein Rechtssystem
[---] zu, dass die Giiltigkeit der Rechtsverhéltnisse unbegrenzt in Frage gestellt
werden kann”.'"”® Nach dem Ablauf der Anfechtungsfristen bekommt der Ver-
waltungsakt die Anwendungsprioritét trotz seiner moglichen Rechtswidrig-
keit.'” Die Wirksamkeit sowie die Verbindlichkeit einer Entscheidung werden
u.a auch im europiischen Eigenverwaltungsrecht anerkannt: eine Entscheidung
der Kommission bekommt durch den Ablauf der Klagefristen ihre Bestandskraft
(caractére définitif). Die Giiltigkeit einer Entscheidung darf in keinem anderen
Verfahren als im Verfahren der direkten Nichtigkeitsklage in Frage gestellt
werden, insofern die betroffene Person frither eine direkte Klagebefugnis dafiir
hat oder hatte.'”’ Die direkte Klagemdglichkeit miisste dabei fiir den Betroffe-
nen wéhrend der Klagefrist hinreichend klar erkennbar gewesen sein. Daraus
konnte ein allgemeiner Grundsatz der Bindungswirkung der Verwaltung-
sentscheidungen im europdischen Rechtsraum abgeleitet werden: eine Bindung
kann nicht umfangreicher sein als es fiir die Betroffenen voraussehbar ist.

Im Rahmen eines indirekten Vollzugs des Gemeinschaftsrechts scheint die
Bindungswirkung eines europarechtswidrigen Verwaltungsakts wegen des
Anwendungsvorrangs des Gemeinschaftsrechts zundchst zweifelhaft. In der
Rechtsprechung des EuGH sind sogar Beispiele vorhanden, die eine An-
wendung solcher Akte ausdriicklich ausschlieBen.'”' Der Kritik gegen diese

1046 Zur Suche nach der rechtlichen Grundlage der Bindungswirkung vgl M.-J. Seibert,
Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, S 192 ff; M. Randak,
Bindungswirkung von Verwaltungsakten — JuS 1992, S 33, 36.

1947 7 B in England, H. Woolf, J. Jowell, A. Le Sueur, Principles of Judicial Review,
1999, S 120 ff; P. Craig, Administrative Law, 2003, S. 693 f, 698 f; S. Schenberg,
Legitimate Expectations in Administrative Law, 2000, S 89; so auch im Eigenver-
waltungsrecht der EG, J. Schwarze, Européisches Verwaltungsrecht, 2005, S 226.

1948 -392/04 und C-422/04 — ,ISIS”, Rn 74.

194930 am Beispiel der Bebauungsplinen RKHK, 3-3-1-42-03, Rn 20.

1950 . Schwarze, Europiisches Verwaltungsrecht, 2005, S 226, 1002 f. Vgl EuGH
101/78 — ,,Granaria”, Rn 4 f; 76/83 — ,,Boél”, Rn 4; C-188/92 — ,,TWD”, Rn 24 ff;
vor kurzem C-346/03 ja C-529/03 — ,,Atzeni u.a”, Rn 31.

191 EuGH C-224/94 — ,,Ciola”, Rn 26 ff.
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Position'™®* muss eine Zustimmung gegeben werden. Ein spiteres Urteil der

EuGH am Beispiel der mitgliedstaatlichen Gerichtsentscheidungen zeigt bereits,
dass der Anwendungsvorrang des Gemeinschaftsrechts nicht absolut ist.'”*
Viele andere Urteile bestitigen dabei, dass fiir die Sicherstellung des Vor-
rangsprinzips und fiir die Beseitigung der Wirkung einer mitgliedstaatlichen
Verwaltungsentscheidung grundsétzlich die Aufhebung des gemeinschaft-
srechtswidrigen Verwaltungsakts geboten ist. Ausnahmsweise kann aber auch
ein solcher Akt fortdauernd giiltig und verbindlich bleiben.'**

Von der Unanfechtbarkeit und der Unabénderlichkeit eines Verwaltungsakts
ist seine Bindungswirkung nicht abhidngig. Die bloBe Mdglichkeit, durch die
Authebung des Verwaltungsakts von der Verpflichtung entbunden zu werden,
ist mit dem tatsichlichen Fehlen einer Verpflichtung nicht gleichzustellen. Die
umgekehrten in der deutschen Fachliteratur'® vorkommenden Meinungen
gehen meines Erachtens von einer andersartigen Definition der Bindungs-
wirkung, als oben dargestellt, aus. Sie betreffen nicht die aktuellen Rechts-
wirkungen eines Verwaltugnsakts, sondern die Wahrscheinlichkeit ihrer
Unabénderlichkeit. Der Bestand und die Bindung einer Verfiigung sind begriff-
lich zu unterscheiden, obwohl in der zeitlichen Perspektive die Bestandskraft
die Dauerhaftigkeit einer Bindung gewéhrleisten kann.

D. Umfang der Bindungswirkung
|. Subjektive Grenzen

Die in dieser Dissertation durchgefiihrte Analyse bestétigt die Begriindetheit der
Bestimmung des § 60 Abs 2 Satz 1 HMS, wonach der Tenor eines Ver-
waltungsakts fiir jedermann verbindlich ist. Wenn im Hinblick auf den Adressat
und das Ausgangsbehorde des Verwaltungsakts die These der Verbindlichkeit
auch eher banal'”® klingen mag, tauchen bei ihrer Anwendung auf dritte
Personen, auf die im Verwaltungsverfahren nicht einbezogenen Behorden und
auf Gerichte ernste verfassungsrechtliche Probleme auf. Nach § 60 Abs 2 Satz 1
und § 61 Abs 1 Satz 1 HMS bekommt ein Verwaltungsakt seine absolute

192°F_Schoch, in: FS BVerwG, 2003, S 521; E. Schmidt-ABmann, ebenda, S 492.

1933 EuGH C-234/04 — , Kapferer”, Rn 20 f.

19%% Siehe EuGH C-453/00 — ,Kiihne & Heitz”, Rn 24; vor kurzem auch EuK C-392/04
ja C-422/04 — ,,i-32 Germany u.a”, Rn 51 ff.

1955 7. Ipsen, Bestandskraft und Bindungswirkung von Verwaltungsakten — Die
Verwaltung 17 (1984), S 169, 174; H.-U. Erichsen (Hrsg), Allgemeines Ver-
waltungsrecht, 1998, S 525, 540 f; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht,
Bd 2, 2000, S 130.

193 S0 M. Randak, Bindungswirkung von Verwaltungsakten — JuS 1992, S 33.
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Bindungswirkung in subjektiver Hinsicht schon dann, wenn die Entscheidung
nur dem Adressat bekannt gegeben ist.'”’ Die Dritten kénnen damit in ihren
Rechten beeinflusst werden ohne dariiber benachrichtigt worden zu sein.'”® Die
Bekanntgabe eines Verwaltungsakts einem von ihm betroffenen Dritten ist
immerhin eine rechtsstaatliche Pflicht der Behdrde, jedoch keine Voraussetzung
der Wirksamkeit und der Verbindlichkeit des Verwaltungsakts. Man muss dabei
beriicksichtigen, dass der Verwaltungsakt keine Pflichten auf den Dritten stellen
kann (sonst wére auch er ein Adressat), sondern dass er durch die Regelung der
Rechten und Pflichten des Adressaten nur einen indirekten Eingriff dulden
muss. Die relative Wirksamkeit einer Genehmigung wiirde die uninformierten
Dritten nicht schiitzen, da der Adressat auch ohne der Wirksamkeit hinsichtlich
des Drittens seine Téatigkeit anfangen konnte. Ein relatives Inkrafttreten ist nur
bei einer Mehrheit der Adressaten moglich, vorausgesetzt, dass ihre Rechte und
Pflichten von einander abtrennbar sind.

Die Gerichte miissen wegen des Grundsatzes der Gewaltenteilung eine
Einzelentscheidung der Exekutive solange respektieren, bis sie im konkreten
Fall keine Berechtigung haben, die Entscheidung aufzuheben.'”” Anders als
Gesetze und andere abstrakt-generelle Vorschriften, kann ein sachbezogener,
aber rechtswidriger, darunter sogar ein verfassungswidriger Verwaltungsakt
nicht ohne Anwendung bleiben.'® Es ist aber keinem Gericht verboten, die
Wirksamkeit beziehungsweise die RechtméiBigkeit eines Verwaltungsakts

1957 gl H. Maurer, Algemeines Verwaltugsrecht, 2002, 1k § 9 Rn 65; P. Stelkens, H.-J.
Bonk, M. Sachs, VWVITG, 2001, § 43 Rn 169. In den USA kann die Verwaltungs-
entscheidung nur dann fiir die Dritte verbindlich sein, wenn er in das Verwaltungsver-
fahren einbezogen ist und wenn der BeschluB den Grundprinzipien des fairen und
ehrlichen Verfahrens entspricht, A. C. Aman, W. T. Mayton, Administrative Law, 2001,
S 319.

‘¥ BG Tallinn 2-3/763/05, Rn 6.

1039 K -M. Ortloff, Inhalt und Bindungswirkung der Baugenehmigung — NJW 1987, S
1665, 1667; H.-U. Erichsen (Hrsg), Allgemeines Verwaltugnsrecht, 1998, S 298; P.
Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwWVTfG, 2001, § 43 Rn 115. Zum amerikanischen
Recht so auch A. C. Aman, W. T. Mayton, Administrative Law, 2001, S 319; anders L.
H. Levinson, The Legitimate Expectation that Public Officials Will Act Consistently —
Am.J.Comp.L 46 (1998), S 549, 551.

190 Eiir die Priifung der VerfassungsmiBigkeit eines Gesetzes oder einer Rechts-
verordung muss das Gericht nach dem § 152 des estnischen Grundgesetzes eine
Entscheidung des Verfassungssenats des Staatsgerichtshofes einholen. Fiir die Priifung
der Verwaltungsakte ist kein entsprechendes Verfahren vorgesehen. Ein Verwaltungsakt
kann nur durch eine direkte verwaltungsgerichtliche Klage angefochten werden. Dazu
RKHK III-3/1-8/95, Rn 2, sowie Zivilsenat des Staatsgerichtshofes (RKTK) 3-2-1-17-
03, Rn 12. So auch E.-J. Truuvili (Hrsg), Eesti Vabariigi pdhiseadus, 2002, S 634; eine
andere Auffassung, K. Merusk, Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik
kontroll, 1998, S 98.
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inzident zu priifen, falls eine solche Tatsache in einem Gerichtsverfahren, etwa
in einem Staatshaftungsprozess'*', von Bedeutung ist. Ohne eine Bindung fiir
alle Behorden, Dritte und Gerichte, wire die Malgeblichkeit eines Ver-
waltungsakts auch fiir das Verhiltnis zwischen dem Adressat und der Aus-
gangsbehdrde nicht moglich, da sonst die anderen Behdrden, die Dritten be-
ziehungsweise die Gerichte auch eine Abweichung der Ausgangsbehorde
verlangen konnten.'**

I1. Zeitliche Grenzen

Die Bindungswirkung wird durch das Wirksamwerden des Verwaltungsakts,
also in der Regel durch die Bekanntgabe an dem Adressat, hergestellt. Ein
Verwaltungsakt, dessen Wirksamkeit durch die aufschiebende Wirkung einer
verwaltungsgerichtlichen Klage oder durch ecine Nebenbestimmung auf-
geschoben ist, hat noch keine Giiltigkeit. Seine kiinftige Giiltigkeit ist aber wohl
zu erwarten und deshalb kann ein solches Verwaltungsakt schon eine gewisse
»Vorbindung” erwerben: die Behorden diirfen eine in der Zukunft mit hoher
Wahrsclz(l)légzinlichkeit wirksam werdende Verfligung nicht vollig auBBer Betracht
lassen.

Der Verwaltungsakt verliert seine Bindungswirkung grundsétzlich nur durch
die Aufhebung oder sonstigen Abschluss seiner Wirksamkeit. In Estland wird es
zwischen dem Widerruf und der Riicknahme einer Verfiigung nicht unter-
schieden, wohl aber zwischen der riickwirkenden Authebung und derjenigen
mit Wirkung nur auf die Zukunft. Im Rahmen eines Rechtsmittelverfahrens
wird ein rechtswidriger Verwaltungsakt von Anfang an aufgehoben. Nach
solcher Aufhebung ex tunc kénnen jedoch die bisherige Wirksamkeit und die
Bindungswirkung nicht geleugnet werden, da die Aufhebung eine konstitutive,
keine deklaratorische Wirkung besitzt.'”** Die bisher aufgrund des riickwirkend
aufgehobenen Verwaltungsakts durchgefiihrten Handlungen werden deshalb
nicht von Anfang an, sondern erst ab dem Inkrafttreten des sog. actus

191" Andres z.B K.-M. Ortloff, Inhalt und Bindungswirkung der Baugenehmigung —
NIJW 1987, S 1664, 1670. Meines Erachtens ist das Regelungsgehalt und die ihm
entsprechede Bindungswirkung eines feststellenden Verwaltungsaktes immer schon
durch dem verfassungsrechtichen Vorbehalt der gerichtlichen RechtmiBigkeitspriifung
beschrinkt, vgl P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, § 43 Rn 121.

1062 Ebenda, Rn 116.

1% Der Grund dieser ,,vorbeugenden Bindung” ist damit ebenso die Wirksamkeit des
Verwaltungsakts. Vgl zur anderen Begriindungen M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung
von Verwaltungsakten, 1989, S 218 (Vergleich des noch nicht wirksamen Ver-
waltungsakts mit nichtigem); H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und
europdischen Verwaltungsrecht, 2000, S 168 f (Aufhebungsbeschriankungen).

164 RKHK 3-3-1-21-03, Rn 14; RKTK 3-2-1-32-05, Rn 9; 3-2-1-12-06, Rn 17, 19.
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contrarius rechtswidrig. Dies ermdgicht die Restitution — eine Beseitigung der
Folgen des Verwaltungsakts und die Riickerstattung der aufgrund des Akts
zustandegekommenen Leistungen.'” Bei der Aufhebung ex nunc bleiben die
bisherigen Folgen unberiihrt. Die Anderungen in der Sach- beziehungsweise
Rechtslage, die den Verwaltungsakt zugrunde liegt, kann seine Bindungs-
wirkung grundsitzlich nicht direkt beeinflussen.'”® Solche Anderungen
bedeuten nicht, dass der durch den Verwaltungsakt geregelte Fall nicht mehr
vorliegt. Als Regelungsgehalt eines Verwaltungsakts darf nicht die ganze
Sachverhalt des Falles und die gesamten angewandten Normen angesehen
werden, sondern nur die durch den Verwaltungsakt geregelte Tétigkeit (bei
einem feststellendem Verwaltungsakt ausnahmsweise auch der festgestellte
Umstand). Das Vorliegen einer wesentlichen Anderung der Sach- bzw
Rechtslage, die die Beseitigung der Bindungswirkung berechtigt, muss im
sachgerechten Verfahren (Wiederaufgreifen des Verwaltungsverfahrens), nicht
willkiirlich von Beteiligten selbst entschieden werden.'”’ Jedoch gibt es in
dieser Hinsicht einige Ausnahmen. Die Aufhebung einer Rechtsnorm, auf die
der Verwaltungsakt sich stiitzt, schliesst die Mdglichkeit, den Verwaltungsakt
hoheitlich zu vollstrecken, aus.'”® Der Verwaltungssenat des Staatsgerichts-
hofes hat diese gesetzliche Bestimmung als einen allgemeinen Grundsatz des
Verwaltungsrechts erheblich weiterentwickelt unter der Behauptung, dass keine
belastende Handlung aufgrund eines Verwaltungsakts, dessen Grundnorm
wegen der Verfassungswidrigkeit aufgehoben worden ist, durchgefiihrt werden
darf und ein solches Verwaltungsakt selbst ex officio zuriickge-nommen werden
muss.'’®” Bisher gibt es keine Rechtsprechung dazu, ob dies auch in mehr-
seitigen Verwaltungsrechtsverhiltnissen gilt, wo ein Dritter dem Bestand des
Verwaltungsakts schutzwiirdig vertraut hat. Meines Erachtens wire ein
absolutes Aufhebungsgebot in solchen Fillen wegen des Rechtssicher-
heitsprinzips ausgeschlossen.

Damit offenbaren sich in der These der Zusammenhang von Wirksamkeit
und Bindungswirkung einige Friktionen, die den Grundsatz jedoch nicht
beseitigen.

1993 y/] S. Schenberg, Legitimate Expectations in Administrative Law, 2000, S 65 f.

19% Anders M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, S 222 ff;
P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwWVTG, 2001, § 43 Rn 95.

1%7°So zur dauernden Bindung von Planungen BG Tallinn 2-3/217/05, Rn 16; 2-
3/944/05, Rn 8; 2-3/650/05, Rn 11.

1068 ¢ 8 Abs 3 Nr 2 des Ersatzvornahme- und Zwangsgeldgesetzes.

1% RKHK 3-3-1-3-04, Rn 10; 3-3-1-64-04, Rn 17 f.
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[11. Objektive Grenzen

Der objektive Umfang der Bindungswirkung offenbart sich insbesondere in der
Differenzierung zwischen dem verbindlichen Tenor als eigentliche Regelung
des Falles'”” und den sonstigen Teilen des Verwaltungsakts (Begriindungen,
Erléuterungen), den ohne eine ausdriickliche gesetzliche Sonderbestimmung
keine direkte Verbindlichkeit zugeschrieben werden kann.'””! Die entsprechen-
de Regelung im § 60 Abs 2 Satz 3 finde ich wohl begriindet. Neben der in der
Genehmigung direkt regulierten Tétigkeit konnen auch ihre offensichtlichen
Folgen durch den Regelungsgehalt umfasst werden.'””” Dies ist jedoch nur bei
den voraussehbaren Wirkungen moglich und nur dann, wenn die Genehmigung
ihrer Funktion nach die Rechtslage im Hinblick auf die Wirkungen stabilisieren,
nicht die Wirkungen vermeiden muss. Die Bindungswirkung der inzidenten
Feststellungen wire aber nicht mehr durch die Rechtssicherheit geschiitzt,
sondern wiirde sie durch die Rechtsunklarheit beeintrichtigen, da es fiir die
Beteiligten nicht voraussehbar ist, wo und wann solche Feststellungen erheblich
werden kénnen.'”” Das Fehlen der direkten Bindungswirkung der inzidenten
Feststellungen bedeutet nicht, dass die Behorden vollig willkiirlich den Ver-
waltungsakt abandern diirfen.'””* Ebenso bedeutet das Fehlen der feststellenden
Wirkung einer rechtswidrigen Baugenehmigung nicht unbedingt, dass ein
aufgrund deren geschaffte Gebsude abgerissen werden muss.'””” Die Abinde-
rung eines frilheren Verwaltungsakts sowie die Abrissverfiigung sind Ermes-
sensentscheidungen und das schutzwiirdige Vertrauen sowie die Rechte und die
berechtigte Interessen des Adressats miissen dabei sowieso beriicksichtigt
werden.

Die prijudizielle Wirkung kommt demnach nur dem Regelungsgegenstand
zu, der dem Tenor entspricht, nicht aber dem Priifungsgegenstand einer

1070 Vrg F. Schoch, in W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-AfBmann (Hrsg), Innovation und
Flexibilitdt des Verwaltungshandelns, 1994, S 232; W. Hoffmann-Riem, in: E. Schmidt-
ABmann, W. Hoffmann-Riem (Hrsg), Methoden der Verwaltungsrechtswissenschaft,
2004, S 22.

171 BG Tallinn 2-3/59/05, Rn 18; 2-3/242/05, Rn 10. So auch H. Maurer, Allgemeines
Verwaltungsrecht, 2002, § 11 Rn 9; P. Stelkens, H.-J. Bonk, M. Sachs, VwV{G, 2001, §
43 Rn 57; H.-U. Erichsen (Hrsg), Allgemeines Verwaltungsrecht, 1998, S 298.

1972 y/gl R. Wahl, G. Hermes, K. Sach, in R. Wahl (Hrsg), Privention und Vorsorge,
1995, S 248 ff; K. Sach, Genehmigung als Schutzschild?, 1994, S 76 f; F. Curtius,
Entwicklungstendenzen im Genehmigungsrecht, 2005, S 134 f.

073 T, Ammelburger, Strukturprobleme der Bestandskraftlehre, 1997, S 41, 45 ff.

1974 yg] aber M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, S 310,
312 1, 324 f, 467 ft.

1975 In Estland schon deshalb nicht, weil die Versagungsentscheidung nach dem § 60
HMS keine feststellende Wirkung hat.
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Genehmigung oder eines sonstigen Verwaltungsaktes.'””® Die Bindung ist
moglich nur in den Fillen, wo eine spitere Entscheidung mit dem Regelungs-
gehalt der fritheren Verfligung konfrontiert wird. Das Zusammenfallen der
Priifungsgegenstanden zweier Verwaltungsakten bedeutet nicht unbedingt die
entsprechende Bedeckung der Regelungsgehalte und bietet damit kein Veranlas-
sung fiir die Bindungswirkung.'””” Die Doppelpriifung gleicher Sachverhalte ist
im Verwaltungsverfahren, insbesondere im Bereich des Umweltschutzes'"”® oft
notwendig, um die Liicken in der staatlichen Aufsicht zu vermeiden und die
kumulativen Effekte zu behandeln.'””” Das Regelungsgehalt eines Ver-
waltungsakts kann nicht umfangreicher sein als sein Priifungsgehalt, wohl aber
umgekehrt.'”® Die Regelungsgehalte miissen vielmehr moglichst weitgehend
durch die Auslegung'®™' der entsprechenden Normen sowie der Genehmigung-
sentscheidung selbst eingeschrinkt werden. Die Legalisierungswirkung einer
Genehmigung kann u.a durch parallele Genehmigungsvorbehalte'*™** oder durch
die Bevollméchtigungen zum nachtréglichen behdrdlichen Einschreiten, sowie
durch zivilrechtliche Anspriiche reduziert sein. Solche gesetzliche Ein-
schrankungen des Regelungsgehaltes einer fitheren Genehmigung sind direkt

1076 M -J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, S 303; R. Wahl,
G. Hermes, K. Sach, in R. Wahl (Hrsg), Pravention und Vorsorge, 1995, S 254 ff.

1977 7u der Baugenehmigung und dem baurechtlichen Nutzungsgenehmigung, RKHK 3-
3-1-62-03, Rn 11; 3-3-1-34-05, Rn 8. Allgemeiner zu den konkurierenden Behorden-
zustindigkeiten am Beispiel des Kartellamts und der Telekommunikationsregulierungs-
behorde, RKHK 33-1-66-02, Rn 36 f.

1978 Zur Vermeidung der sog. ,,Salami-Taktik” und zum Sicherung der sog. internen
Integration des Umweltrechts, G. Schmidt, die Umweltvertrdglichkeitspriifung im
Zulassungsverfahren durch mehrere Behorden — NVwZ 2003, S 292; R. Sparwasser,
R. Engel, A. VoB3kuhle, Umweltrecht, 2003, S 79.

1% Im Rahmen einer von der Rechtswissenschaftlichen Fakultit der Universitit Tartu
in 2003 durchgefiihrten Befragung haben 87,5% von Beamten beantwortet, dass bei der
Genehmigungserteilung sie auch in solchen Fragen, die in das Zusténdigkeitsbereich
mancher anderen Behorde fallen, gepriift werden.

1080 M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, S 380. Anders
die Befiirwortern des sog. Separationsmodells, z.B R. Schéfer, Konzentrationswirkung
der Genehmigung im Abfallbeseitigungsrecht? — NVwZ 1985, S 383, 386.

%81 F Schoch, in W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann (Hrsg), Innovation und
Flexibilitdt des Verwaltungshandelns, 1994, S 233; M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung
von Verwaltungsakten, 1989, S 314 ff. Zur Entscheidungen der Gemeinschaftsorgane,
R. Streinz (Hrsg), EUV/EGV, 2003, S 2199.

1982 7ur Reduzierung von Regelungs- und auch Priifungsgegenstinde der Parallelge-
nehmigungen am Beispiel des Verhiltnisses zwischen einer wasserechtlichen Son-
dernutzungsgenehmigung und einer Baugenehmigung BG Tallinn, 2-3/271/05 —
,»liefhafen Saaremaa”, S 12. Kritisch dazu H. Veinla, Saaremaa sadama ja teiste sama-
laadsete projektide arendamine — Juridica 2005, S 693, 700. Zur Baugenehmigung und
Betriebsgenehmigung eines Gasrohrnetzes, BG Tallinn 2-3/950/05, S 3 f.
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anwendbar und deshalb nicht von einer ausdriicklichen Wiederholung im Ge-
nehmigungsurkunde abhingig.'”™ Solche Vorbehalte konnen sogar als
Sondervorschriften zum § 60 HMS angesehen werden.'®* In dieser Weise ldsst
die Bindungswirkung einer Entscheidung sich dem sachfremderen Behorde
meistens zugunsten einem solchen der sachniheren zu beschrinken,'™ da der
erste in der Regel eine allgemeinere und der letzte eine speziellere Regelung
dargestellt.

E. Objektive Grenzen der Bindungswirkung von Baugenehmigungen

Die estnische Baugenehmigung ist ein rein konstitutiver Verwaltungsakt, womit
fiir ein bestimmtes Vorhaben das generelle praventive Bauverbot beseitigt wird.
Die Baugenehmigung verleiht in Estland kein Recht fiir die Nutzung des
Gebdudes. Dafiir ist eine weitere Nutzungsgenehmigung erforderlich, die erst
nach der Fertigstellung des Bauwerks beantragt werden kann. Fiir die
baurechtliche Nutzungsgenehmigung ist im Baugesetz neben der verfligenden,
das Nutzungsrecht freigebenden Wirkung ausdriicklich auch die feststellende
Wirkung beziiglich der OrdnungsmiBigkeit der Bauanlage vorgesehen.'®®
Obwohl eine Feststellungsfunktion der Baugenehmigung gelegentlich in der
Rechtsprechung erwihnt worden ist,'”’ wird sie vom Baugesetz nicht
vorgesehen. Meines Erachtens wére ihre Anerkennung in Estland unbegriindet.
Fiir den Schutz der Rechtssicherheit ist sie nicht erforderlich, da neben der
spateren Nutzungsgenehmigung auch der verfliigende Teil den Bestand des
Bauwerks schon hinreichend schiitzt.'”® Die Baugenehmigung gibt nicht nur
das Recht zum Bauen, sondern auch fir das Aufbewahren des Gebdudes im
bautechnischen Zustand, der im Bauentwurf vorgesehen ist (vom Nutzungsrecht
ist dieses Recht zu unterscheiden). Das Recht zum Bauen wire sinnlos, wenn
ihm kein Recht zum Behalten des Gebauten folgt. Das Gebdude muss als eine
wohl voraussehbare und sogar gewiinschte Folge des Bauens angesehen
werden. Damit kann auch das kiinftige Gebdude durch die Legalisierungs-

1983 Anders M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten, 1989, S 401.
1% Deshalb kann das Genehmigungsbehorde die weitere Genehmigungsvorbehalte
durch ihre Entscheidung nicht beseitigen, obwohl entsprechende Entscheidung trotz der
Rechtswidrigkeit gelten konnte, vgl zu diesem Problem K. Sach, Genehmigung als
Schutzschild?, 1994, S 73.

1085 Vgl zum ,Fachbindungsansatz” M.-J. Seibert, Die Bindungswirkung von Ver-
waltungsakten, 1989, S 361. Zur MaBgeblichkeit einer Entscheidung der ,,priméir
verantwortlichen Behorde” nach dem US-amerikanischen Recht, A. C. Aman, W. T.
Mayton, Adminnistrative Law, 2001, S 320.

10866 32 Abs 1 des Baugesetzes (ehitusseadus — EhS).

'%7 RKHK 3-3-1-25-02, Rn 25.

1988 Nach RKHK 3-3-1-33-05, p 15 erlischt die Baugenchmigung aber nach dem
Fertigwerden des Bauwerks.
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wirkung der Baugenehmigung umfasst werden. Der entsprechende konstitutive
Regelungsgehalt der Baugenehmigung ist jedoch beschrinkt durch weitere
Genehmigungsvorbehalte, sowie Vorbehalte zu nachtriglichen Anordnungen
und zum zivilrechtlichen Verbot des Bauens und der Nutzung des Bauwerks.
Durchgehend sind die mit der Baugenehmigung verlichenen Rechte von einer
Pflicht, die Sicherheit des Gebdudes fiir Leben, Gesundheit, Figentum und
Umwelt gewihrleisten, beschrinkt.'™ Zugleich konnen diese Rechte nicht
durch einen Vorbehalt des Einhaltens aller moglichen baurechtlichen Vor-
schriften tangiert sein, da auch die Baugenehmigung grundsétzlich unabhéngig
ihrer RechtmiBigkeit gelten und binden muss. Der Priifungsgehalt der Bauge-
nehmigung ist in Estland weitgehend, es umfasst jedoch nicht alle Normen des
offentlichen Rechts, die fiir die Nutzung des Bauwerks mafgeblich sind.
Hinsichtlich der fiir das Bauvorhaben nétigen parallelen Genehmigungen hat
die Baugenehmigung eine prijudizielle Wirkung nur im Bereich des Baurechts,
wiahrend in anderen Bereichen die anderen Genehmigungen wegen ihrer Spezifik
den Regelungsgehalt der Baugenehmigung verdriangen (z.B die wasserrechtliche
Sondernutzungsgenehmigung).'*” Die Regelungsgegenstinde der
Baugenehmigung und der baurechtlichen Nutzungsgenehmigung iiberschneiden
sich beziiglich der Frage, ob das Gebdude den bauordnungsrechtlichen
Anforderungen entspricht, da die Baugenehmigung wegen ihrer Bindungs-
wirkung diese Anforderungen maf3geblich bestimmt, die Nutzungsgenehmigung
ihre Befolgung aber verbindlich festlegt. Hinsichtlich der Rechtmifigkeit der
Anlagennutzung hat die Baugenehmigung aber keine prijudizielle Wirkung.'®'
Wurde die Baugenehmigung materiell rechtswidrig ausgehidndigt und entspricht
das Gebdude zwar den Bestimmungen der Baugenehmigung und damit dem
freigegebenen Bauentwurf, ist der Widerspruch des Gebdudes mit den abstrakt-
generellen Bauvorschriften von alleine kein Grund fiir die Weigerung der
Nutzungsgenehmigung.'”* Der Antrag kann abgelehnt werden, falls das Gebiude
eine Gefahr darstellt oder wenn ihre Nutzung fiir die Umgebung unvertraglich ist.
Fiir das gewerberechtliche Anmeldeverfahren,'” das eigentlich ein reduziertes
Genehmigungsverfahren ist, und fiir die sonstigen gewerberechtlichen
Erlaubnisse'”* ist die Baugenchmigung in Bezug auf die baurechtlichen Fragen

1089°¢ 3 Abs 1, § 61 Abs 1 Nr9, § 64 Abs 2 Nr 1 EhS.

199 yg] K. Finkelnburg, K.-M. Ortloff, Offentliches Baurecht, Bd 2, 1998, S 96; BG
Tallinn 2-3/242/05. Die ,,SchluBpunkttheorie”, dazu F.-J. Peine, Offentliches Baurecht,
2003, S 308, wire in Estland nicht anwendbar.

191 RKHK 3-3-1-62-03, Rn 10.

192 Anders unter bestimmten Umstinden RKHK 3-3-1-34-05, Rn 8; umgekehrt wieder
3-3-1-42-03, Rn 40, sowie grundsétzlich 3-3-1-62-03, Rn 11.

109 8 12 Abs 1 des Gesetzes des Handelswesens.

1% Ftwa das lebensmittelrechtliche Annerkennungsverfahren, § 10 Abs 1 des
Lebensmittelgesetzes.
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maBgeblich. Fiir die von der gewerblichen Nutzung eines Gebiudes verursachten
Immissionen kann dies aber nur dann gelten, wenn solche Folgen schon wihrend
des Baugenehmigungsverfahrens voraussehbar sind. Fiir die umweltrechtlichen
Genehmigungen hat die Baugenehmigung im Ergebnis keine Bindungswirkung.
Obwohl sie auch in einem umweltrechtlichen Verfahren bei der Beurteilung der
baurechtlichen Fragen mafgeblich sein kann, ist der Regelungsgehalt der
Baugenehmigung im Bereich des Umweltschutzes tangiert.

Als nachtrigliche Anordnungen sind im estnischen Baugesetz die Bauein-
stellung, die Abbruchverfiigung, die Umbauverfiigung und die Nutzungs-
untersagung durch die Aufsichtsbehdrde vorgesehen.'™ Die ersten drei davon
konnen leicht mit dem Regelungsgehalt der Baugenehmigung konfrontieren,
wenn das Gebdude derer Bestimmungen entspricht, ausgenommen, dass das
Gebiude gefihrlich ist. Eine spitere Anderung der Sach- oder Rechtslage kann
die prdjudizielle Wirkung der Genehmigung fiir die genannten Anordnungen
nicht direkt, sondern nur durch die Anderung der Genehmigung, beseitigt
werden, falls es gesetzlich nicht anders vorgesehen wird.'”® Hinsichtlich der
wirtschaftsverwaltungsrechtlichen Anordnungen hat die Baugenehmigung eine
begrenzte Bindungswirkung (wieder das Vorbehalt der Sicherheit'®”), be-
ziiglich der umweltrechtlichen Anordnungen'®”® fehlt es.'®”

Neben den Befugnissen der Aufsichtsbehérden, kann die Baugenehmigung
grundsitzlich auch die subjektiven Zivilrechte der Dritten, ausnahmsweise auch
die des Grundstiickseigentiimers, einschrinken. Ausgenommen einer Sonder-
regelung zu technischen Anlagen und Netze, die in einer Planung vorgesehen
sind,"" gibt die Baugenchmigung dem Genehmigungsinhaber jedoch kein
Recht ohne eine Zustimmung des FEigentlimers auf dem Grundstiick zu
bauen."'”' Die Analyse der Rechtsprechung''® hat bewiesen, dass beziiglich der
schddlichen FEinwirkungen fiir die Nachbarschaft beschrinkt die Bauge-
nehmigung den negatorischen Abwehranspruch des Nachbars nur gegen die
unwesentlichen und umweltvertrdglichen, sowie die sog. negativen Immis-
sionen, nicht aber gegen die echten und gleichzeitig wesentlichen Immissionen
wie Rauch, Gerdusch usw.

1095 ¢ 61 Abs 1-3, § 64 Abs 1, Abs 2, Abs 3 Nr 3, Abs 4 Nr 3 EhS.

19% yg] R. Wahl, G. Hermes, K. Sach, in: R. Wahl (Hrsg), Privention und Vorsorge,
1995, S 234; H.-J. Blanke, Vertrauenschutz im deutschen und europdischen
Verwaltungsrecht, 2000, S 432 ff.

197 7B bei der lebensmittelrechtlichen Anordnung nach § 50 Abs 2 des Lebens-
mittelgesetzes.

1998 7 B § 21 Abs 2 Nr 2 des Umweltaufsichtsgesetzes.

1999 yg] H.-J. Blanke, Vertrauenschutz im deutschen und europiischen Verwaltungs-
recht, 2000, S 369.

1100°¢ 23 Abs 4-5' EhS.

101 So ausdriicklich § 12 Abs 2 S 2 EhS. Schon frither auch RKHK 3-3-1-67-01, Rn 2.
"% Tngb RKHK 3-3-1-42-03, Rn 18; RKTK 3-2-1-33-05, Rn 14 f.
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RT 11994, 80, 1379.

296.RKPK 30. septembri 1998. a otsus pohiseaduslikkuse jarelevalve asjas nr 3-4-1-6-98 —
RT 11998, 86/87, 1434.

297.RKPK 17. mirtsi 1999. a otsus pohiseaduslikkuse jérelevalve asjas nr 3-4-1-1-99 — RT
111 1999, 9, 90.

298.RKPK 28. aprilli 2000. a otsus pohiseaduslikkuse jarelevalve asjas nr 3-4-1-6-00 — RT
111 2000, 12, 125.

299.RKPK 6. oktoobri 2000. a otsus pdhiseaduslikkuse jarelevalve asjas nr 3-4-1-9-00 —
RT II1 2000, 21, 233.

300.RKPK 22. detsembri 2000. a otsus pohiseaduslikkuse jirelevalve asjas nr 3-4-1-10-
00 —RT 1112001, 1, 1.

301.RKPK 5. mirtsi 2001. a otsus pShiseaduslikkuse jérelevalve asjas nr 3-4-1-2-01 — RT
1112001, 7, 75.

302.RKPK 3. mai 2001. a otsus pohiseaduslikkuse jarelevalve asjas nr 3-4-1-6-01 — RT III
2001, 15, 154.

303.RKPK 10. mai 2002. a otsus pohiseaduslikkuse jédrelevalve asjas nr 3-4-1-3-02 — RT
111 2002, 14, 157.

304.RKPK 12. juuni 2002. a otsus pdhiseaduslikkuse jérelevalve asjas nr 3-4-1-6-02 — RT
111 2002, 18, 202.

305.RKPK 24. detsembri 2002. a otsus pohiseaduslikkuse jirelevalve asjas nr 3-4-1-10-
02 — RT 1112003, 2, 16.

306.RKPK 17. veebruari 2003. a otsus pohiseaduslikkuse jérelevalve asjas nr 3-4-1-1-03 —
RT IIT 2003, 5, 48.

307.RKPK 30. aprilli 2004. a otsus pdhiseaduslikkuse jarelevalve asjas nr 3-4-1-3-04 — RT
111 2004, 13, 160.

308.RKPK 21. juuni 2004. a otsus pdhiseaduslikkuse jarelevalve asjas nr 3-4-1-9-04 — RT
111 2004, 20, 224.

309.RKPK 2. detsembri 2004. a otsus pohiseaduslikkuse jérelevalve asjas nr 3-4-1-20-04 —
RT II1 2004, 45, 362.

310.RKPK 11. mai 2006. a arvamus pohiseaduslikkuse jirelevalve asjas nr 3-4-1-3-06 —
RT II1 2006, 19, 176.
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311.RKPK 29. septembri 2006. a otsus pohiseaduslikkuse jirelevalve asjas nr 3-4-1-11-
06 — RT III 2006, 33, 279.
312.RKEK 20. detsembri 2001. a méaérus haldusasjas nr 3-3-1-8-01 — RT 111 2002, 4, 33.
313.RKEK 20. detsembri 2001. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-15-01 — RT II1 2002, 4, 34.
314.RKKK 1. juuni 2001. a médrus haldusGiguserikkumise asjas nr 3-1-1-64-01 — RT III
2001, 19, 202.
315.RKTK 30. oktoobri 1997. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-122-97 — RT III 1997, 31/32,
336.
316.RKTK 2. oktoobri 2000. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-97-00 — RT II1 2000, 22, 244.
317.RKTK 23. oktoobri 2001. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-108-01 — RT 111 2001, 29, 314.
318.RKTK 27. mértsi 2002. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-37-02 — RT 111 2002, 11, 117.
319.RKTK 16. detsembri 2002. a méérus tsiviilasjas nr 3-2-1-103-02 — RT II1 2003, 2, 22.
320.RKTK 10. mértsi 2003. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-17-03 — RT III 2003, 7, 81.
321.RKTK 14. aprilli 2003. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-26-03 — RT III 2003, 14, 137.
322.RKTK 19. veebruari 2004. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-12-04 — RT II1 2004, 7, 79.
323.RKTK 13. detsembri 2004. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-141-04 — RT III 2005, 1, 7.
324.RKTK 21. mértsi 2005. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-16-05 — RT III 2005, 11, 110.
325.RKTK 23. mértsi 2005. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-18-05 — RT II1 2005, 11, 113.
326.RKTK 8. aprilli 2005. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-13-05 — RT III 2005, 14, 137.
327.RKTK 11. aprilli 2005. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-33-05 — RT III 2005, 14, 138.
328.RKTK 19. aprilli 2005. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-32-05 — RT III 2005, 14, 144.
329.RKTK 15. juuni 2005. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-62-05 — RT III 2005, 25, 255.
330.RKTK 8. veebruari 2006. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-121-05 — RT I 2006, 7, 62.
331.RKTK 21. mértsi 2006. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-12-06 — RT III 2006, 11, 102.
332.RKTK 11. aprilli 2006. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-164-05 — RT III 2006, 14, 132.
333.RKTK 4. mai 2006. a otsus tsiviilasjas nr 3-2-3-6-05 — RT III 2006, 16, 168.
334, RKHK 26. mai 1995. a méérus haldusasjas nr I11-3/1-8/95 — RT III 1995, 8, 103.
335.RKHK 8. detsembri 1995. a maérus haldusasjas nr 3-3-1-42-95 — RT II1 1996, 5, 72.
336.RKHK 12. jaanuari 1996. a méirus haldusasjas nr I1I-3/1-44/95 — http://www.nc.ee/
?2id=11&tekst=RK/III-3/1-44/95.
337.RKHK 3. mai 1996. a mééarus haldusasjas nr 3-3-1-15-96 — RT III 1996, 17, 240.
338.RKHK 1. novembri 1996. a méérus haldusasjas nr 3-3-1-34-96 — RT 111 1997, 1, 5.
339.RKHK 5. detsembri 1997. a miérus haldusasjas nr 3-3-1-32-97 — RT II1 1998, 2, 16.
340.RKHK 19. detsembri 1997. a mairus haldusasjas nr 3-3-1-37-97 — RT III 1998, 6, 62.
341.RKHK 18. septembri 1998. a miérus haldusasjas nr 3-3-1-23-98 — RT 1III 1998, 26,
255.
342.RKHK 16. oktoobri 1998. a méairus haldusasjas nr 3-3-1-32-98 — RT III 1998, 29,
293.
343.RKHK 8. novembri 1999. a maarus haldusasjas nr 3-3-1-40-99 — RT III 1999, 29, 273.
344.RKHK 22. mai 2000. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-14-00 — RT III 2000, 14, 151.
345.RKHK 12. juuni 2000. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-15-00 — RT III 2000, 17, 180.
346.RKHK 10. oktoobri 2000. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-40-00 — RT III 2000, 23, 248.
347.RKHK 19. detsembri 2000. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-53-00 — RT 111 2001, 1, 2.
348.RKHK 22. veebruari 2001. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-3-01 — RT II1 2001, 6, 62.
349.RKHK 6. mértsi 2001. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-2-01 — RT III 2001, 8, 87.
350.RKHK 13. mirtsi 2001. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-3-01 — RT 111 2001, 9, 101.
351.RKHK 8. mai 2001. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-27-01 — RT III 2001, 16, 168.
352.RKHK 19. juuni 2001. a méarus haldusasjas nr 3-3-1-38-01 — RT I 2001, 22, 234.
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353.RKHK 6. novembri 2001. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-54-01 — RT III 2001, 30, 318.
354.RKHK 20. novembri 2001. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-43-01 — RT 11 2001, 31, 330.
355.RKHK 26. novembri 2001. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-53-01 — RT II1 2001, 33, 344.
356.RKHK 7. detsembri 2001. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-51-01 — RT 1112002, 1, 1.
357.RKHK 18. detsembri 2001. a médarus haldusasjas nr 3-3-1-58-01 — RT III 2002, 2, 10.
358.RKHK 18. detsembri 2001. a méarus haldusasjas nr 3-3-1-60-01 — RT 111 2002, 2, 11.
359.RKHK 21. detsembri 2001. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-67-01 — RT I11 2002, 4, 37.
360.RKHK 18. veebruari 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-8-02 — RT I11 2002, 7, 61.
361.RKHK 21. veebruari 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-6-02 — RT I11 2002, 8, 75.
362.RKHK 7. mértsi 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-9-02 — RT III 2002, 9, 87.
363.RKHK 19. mirtsi 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-11-02 — RT 11 2002, 12, 122.
364.RKHK 3. aprilli 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-14-02 — RT III 2002, 12, 124.
365.RKHK 17. aprilli 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-19-02 — RT II1 2002, 13, 141.
366.RKHK 14. mai 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-25-02 — RT III 2002, 15, 172.
367.RKHK 6. juuni 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-27-02 — RT III 2002, 18, 204.
368.RKHK 17. juuni 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-32-02 — RT III 2002, 20, 232.
369.RKHK 19. juuni 2002. a médrus haldusasjas nr 3-3-1-36-02 — RT 111 2002, 20, 237.
370.RKHK 1. oktoobri 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-57-02 — RT III 2002, 24, 269.
371.RKHK 8. oktoobri 2002. a méérus haldusasjas nr 3-3-1-56-02 — RT III 2002, 25, 283.
372.RKHK 15. oktoobri 2002. a méirus haldusasjas nr 3-3-1-48-02 — RT III 2002, 26,
292.
373.RKHK 16. oktoobri 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-41-02 — RT III 2002, 26, 294.
374.RKHK 4. novembri 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-51-02 — RT III 2002, 30, 329.
375.RKHK 13. novembri 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-61-02 — RT III 2002, 32, 354.
376.RKHK 26. novembri 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-64-02 — RT III 2002, 35, 377.
377.RKHK 18. detsembri 2002. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-66-02 — RT III 2003, 2, 17.
378.RKHK 16. jaanuari 2003. a méérus haldusasjas nr 3-3-1-2-03 — RT III 2003, 3, 26.
379.RKHK 27. veebruari 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-9-03 — RT I11 2003, 6, 61.
380.RKHK 7. mértsi 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-21-03 — RT III 2003, 7, 72.
381.RKHK 17. martsi 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-10-03 — RT III 2003, 8, 83.
382.RKHK 17. martsi 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-11-03 — RT III 2003, 8, 84.
383.RKHK 18. mirtsi 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-12-03 — RT III 2003, 9, 86.
384.RKHK 4. aprilli 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-14-03 — RT II1 2003, 11, 110.
385.RKHK 4. aprilli 2003. a mééarus haldusasjas nr 3-3-1-32-03 — RT 111 2003, 11, 111.
386.RKHK 17. aprilli 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-16-03 — RT III 2003, 15, 140.
387.RKHK 17. aprilli 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-17-03 — RT II1 2003, 15, 141.
388.RKHK 23. aprilli 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-33-03 — RT III 2003, 15, 143.
389.RKHK 7. mai 2003. a médrus haldusasjas nr 3-3-1-31-03 — RT III 2003, 18, 167.
390.RKHK 19. mai 2003.a otsus haldusasjas nr 3-3-1-41-03 — RT IIT 2003, 20, 182.
391.RKHK 20. mai 2003. a maérus haldusasjas nr 3-3-1-37-03 — RT III 2003, 20, 183.
392.RKHK 20. mai 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-44-03 — RT III 2003, 20, 184.
393.RKHK 10. juuni 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-38-03 — RT III 2003, 22, 213.
394.RKHK 13. juuni 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-42-03 — RT III 2003, 23, 229.
395.RKHK 18. juuni 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-53-03 — RT III 2003, 24, 236.
396.RKHK 20. juuni 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-49-03 — RT III 2003, 24, 238.
397.RKHK 10. oktoobri 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-62-03 — RT III 2003, 30, 309.
398.RKHK 14. oktoobri 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-54-03 — RT III 2003, 31, 317.
399.RKHK 16. oktoobri 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-3-2-03 — RT III 2003, 32, 322.
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400.RKHK 17. novembri 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-74-03 — RT II1 2003, 35, 371.
401.RKHK 25. novembri 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-70-03 — RT III 2003, 36, 372.
402.RKHK 19. detsembri 2003. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-79-03 — RT 111 2004, 2, 17.
403.RKHK 5. veebruari 2004. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-3-04 — RT III 2004, 6, 57.
404.RKHK 23. veebruari 2004. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-1-04 — RT 111 2004, 7, 73.
405.RKHK 3. martsi 2004. a méarus haldusasjas nr 3-3-1-10-04 — RT I11 2004, 8, 83.
406.RKHK 11. mértsi 2004. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-8-04 — RT III 2004, 9, 100.
407.RKHK 8. aprilli 2004. a méaérus haldusasjas nr 3-3-1-13-04 — RT III 2004, 11, 130.
408.RKHK 9. juuni 2004. a méarus haldusasjas nr 3-3-1-28-04 — RT 111 2004, 17, 204.
409.RKHK 18. oktoobri 2004. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-37-04 — RT III 2004, 27, 285.
410.RKHK 20. oktoobri 2004. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-48-04 — RT III 2004, 27, 289.
411.RKHK 3. novembri 2004. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-401-04 — RT III 2004, 29, 313.
412.RKHK 10. novembri 2004. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-36-04 — RT 111 2004, 34, 351.
413.RKHK 30. novembri 2004. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-56-04 — RT III 2004, 35, 363.
414.RKHK 30. novembri 2004. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-64-04 — RT III 2004, 36, 364.
415.RKHK 16. detsembri 2004. a médrus haldusasjas nr 3-3-1-80-04 — RT III 2005, 1, 5.
416.RKHK 28. veebruari 2005. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-87-04 — RT III 2005, 9, 79.
417.RKHK 9. martsi 2005. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-88-04 — RT III 2005, 10, 90.
418.RKHK 29. septembri 2005. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-32-05 — RT III 2005, 30, 306.
419.RKHK 20. oktoobri 2005. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-33-05 — RT III 2005, 36, 356.
420.RKHK 20. oktoobri 2005. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-34-05 — RT III 2005, 36, 355.
421.RKHK 18. novembri 2005. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-36-05 — RT III 2005, 41, 408.
422 .RKHK 22. detsembri 2005. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-69-05 — RT III 2006, 3, 29.
423.RKHK 28. mértsi 2006. a mairus haldusasjas nr 3-3-1-27-06 — RT III 2006, 11, 109.
424 RKHK 29. mértsi 2006. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-82-05 — RT III 2005, 17, 172.
425.RKHK 4. aprilli 2006. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-13-06 — RT III 2006, 12, 122.
426.RKHK 4. mai 2006. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-28-06 — RT III 2006, 18, 171.
427.RKHK 4. mai 2006. a maérus haldusasjas nr 3-3-1-35-06 — RT III 2006, 18, 173.
428.RKHK 10. mai 2006. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-66-05 — RT III 2006, 19, 180.
429.RKHK 29. mai 2006. a otsus haldusasjas nr 3-3-1-23-06 — RT III 2006, 23, 211.

Tallinna Ringkonnakohus

430.Tallinna RKK 19. septembri 2005. a otsus tsiviilasjas nr 2-2/1019/05.
431.Tallinna RKK 27. mai 2004. a mairus haldusasjas nr 2-3/715/04.
432.Tallinna RKK 9. juuli 2004. a otsus haldusasjas 2-3/62/04.
433.Tallinna RKK 2. novembri 2004. a méarus haldusasjas nr 2-3/717/04.
434.Tallinna RKK 15. detsembri 2004. a otsus haldusasjas nr 2-3/140/04.
435.Tallinna RKK 4. jaanuari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/34/05.
436.Tallinna RKK 7. jaanuari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/15/05.
437.Tallinna RKK 7. jaanuari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/33/05.
438.Tallinna RKK 18. jaanuari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/8/05.
439.Tallinna RKK 18. jaanuari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/11/05.
440.Tallinna RKK 18. jaanuari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/271/05.
441.Tallinna RKK 27. jaanuari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/822/04.
442.Tallinna RKK 27. jaanuari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/217/05.
443.Tallinna RKK 28. jaanuari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/30/05.
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444 Tallinna RKK 8. veebruari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/46/05.
445.Tallinna RKK 10. veebruari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/35/05.
446.Tallinna RKK 17. veebruari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/184/05.
447.Tallinna RKK 18. veebruari 2005. a otsus haldusasjas 2-3/110/05.
448.Tallinna RKK 25. veebruari 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/309/05.
449.Tallinna RKK 8. maértsi 2005. a méarus haldusasjas nr 2-3/528/05.
450.Tallinna RKK 15. mértsi 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/36/05.
451.Tallinna RKK 21. mértsi 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/51/05.
452.Tallinna RKK 30. mértsi 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/59/05.
453.Tallinna RKK 24. mirtsi 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/158/05.
454.Tallinna RKK 29. mértsi 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/124/05.
455.Tallinna RKK 12. aprilli 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/395/05.
456.Tallinna RKK 14. aprilli 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/103/05.
457.Tallinna RKK 25. aprilli 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/335/05.
458.Tallinna RKK 25. aprilli 2005. a méérus haldusasjas 2-3/662/05.
459.Tallinna RKK 29. aprilli 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/104/05.
460.Tallinna RKK 2. mai 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/245/05.
461.Tallinna RKK 3. mai 2005. a méérus haldusasjas nr 2-3/709/05.

462.Tallinna RKK 13. mai 2005.
463.Tallinna RKK 16. mai 2005.
464.Tallinna RKK 19. mai 2005.
465.Tallinna RKK 25. mai 2005.
466.Tallinna RKK 31. mai 2005.
467.Tallinna RKK 6. juuni 2005.

a otsus haldusasjas nr 2-3/177/05.
a otsus haldusasjas nr 2-3/1/05.

a otsus haldusasjas nr 2-3/222/05.
a otsus haldusasjas nr 2-3/146/05.
a otsus haldusasjas nr 2-3/307/05.
a otsus haldusasjas nr 2-3/183/05.

468.Tallinna RKK 10. juuni 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/144/05.
469.Tallinna RKK 10. juuni 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/242/05.
470.Tallinna RKK 7. juuli 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/43/05.
471.Tallinna RKK 8. juuli 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/24/05.
472.Tallinna RKK 11. juuli 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/827/05.
473.Tallinna RKK 18. juuli 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/101/05.
474.Tallinna RKK 24. augusti 2005. a méarus haldusasjas nr 2-3/944/05.
475.Tallinna RKK 6. septembri 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/650/05.
476.Tallinna RKK 13. septembri 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/210/05.
477.Tallinna RKK 15. septembri 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/763/05.
478.Tallinna RKK 3. oktoobri 2005. a méirus haldusasjas nr 2-3/950/05.
479.Tallinna RKK 20. oktoobri 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/480/05.
480.Tallinna RKK 31. oktoobri 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/130/05.
481.Tallinna RKK 7. novembri 2005. a méarus haldusasjas nr 2-3/1006/05.
482.Tallinna RKK 11. novembri 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/692/05.
483.Tallinna RKK 22. novembri 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/722/05.
484.Tallinna RKK 29. novembri 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/214/05.
485.Tallinna RKK 5. detsembri 2005. a méarus haldusasjas nr 2-3/1063/05.
486.Tallinna RKK 5. detsembri 2005. a méarus haldusasjas nr 2-3/1064/05.
487.Tallinna RKK 13. detsembri 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/365/05.
488.Tallinna RKK 14. detsembri 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/455/05.
489.Tallinna RKK 21. detsembri 2005. a otsus haldusasjas nr 2-3/230/05.
490.Tallinna RKK 9. mirtsi 2006. a otsus haldusasjas nr 3-04-87.
491.Tallinna RKK 22. mértsi 2006. a otsus haldusasjas nr 3-04-66.
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492.Tallinna RKK 27. mértsi 2006. a otsus haldusasjas nr 3-04-67.
493.Tallinna RKK 31. mértsi 2006. a otsus haldusasjas nr 3-04-300.
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