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Sissejuhatus

Kaasaegse kodanikuiihiskonna areng ja ootused aina demokraatlikumale elukorraldusele
Eestis on vidga aktuaalseks muutnud avaliku vdimu, see tdhendab riigi ja kohaliku
omavalitsuse (edaspidi ka KOV) organite pddevuses olevate kiisimuste lahendamisel
konkreetsete isikute ja avalikkuse kaasamise, nende huvidega arvestamise ning nendega
koostdd tegemise temaatika. Juba {ile kiimne aasta tagasi Riigikogu otsusega heaks kiidetud
Eesti kodanikuiihiskonna arengu kontseptsioon pdhineb arusaamal, et demokraatliku
riigikorra pilisimiseks ja arenguks on avalikul vdimul vaja kuulata kodanikke ja teha koostood
voimalikult paljudega neist. Avalik vdim peab otsuseid langetades arvestama paljude
ithiskonnaliikmete ja nende iihenduste erihuvide, véartushoiakute ja eesmirkidega ning neid
tosiselt kaaluma ka siis, kui nende kandjad moodustavad arvulise vihemuse. Kui otsuste
langetajad peavad dialoogi iildsusega ja arvestavad avalikus arutelus esitatud ettepanekuid,

suureneb iildise kompetentsuse mér ja tugevneb riigi legitiimsus.'

Uheks spetsiifiliseks teemaderingiks, mille libivad pdhimdtted on avalikkuse digus osaleda
otsuste tegemisel, juurdepédds teabele ja Oigusemdistmisele, ning kus votmesdnadeks on
kaasamine ja koostod, on keskkonnaalased kiisimused”. Ruumiline planeerimine on oma
olemuselt tihedasti seotud keskkonnakiisimustega. Planeerimisseaduse® (edaspidi ka PlanS)
tdhenduses on ruumiline planeerimine demokraatlik, erinevate elualade arengukavasid
koordineeriv ja integreeriv, funktsionaalne, pikaajaline ruumilise arengu kavandamine, mis
tasakaalustatult arvestab majandusliku, sotsiaalse ja kultuurilise keskkonna ning
looduskeskkonna arengu pikaajalisi suundumusi ja vajadusi. Seega on loomulik, et kaasamine
ja koost60 on ka ruumilise planeerimise votmesonadeks. PlanS-s sisaldub ka vastavalt

pealkirjastatud normide kogum - § 16 Koostd0 ja kaasamine planeeringu koostamisel.

Ruumilised muudatused, mis toimuvad planeeringute alusel, kujundavad olulisel maééaral
mingi piirkonna (elu)keskkonna kvaliteeti, mojutades nii limbritsevat loodust kui ka
majandust, kultuuri ja sotsiaalseid suhteid. Tasakaalustamata planeerimisotsused ning
sobimatu mahu, arhitektuuri ja kasutusotstarbega ehitised vdivad linnaruumi vai kiilamiljoo
rikkuda nii, et inimesed ei soovi v0i ei saa seal enam elada, to6tada voi puhata. Seevastu hea

planeerimislahenduse realiseerimine ja kasvai iihe kvaliteetse ja avalikku ruumi hésti sobituva

! Eesti kodanikuiihiskonna arengu kontseptsiooni heakskiitmine. Riigikogu 12.12.2002 otsus. — RT 12002, 103,
606

? Keskkonnainfo kittesaadavuse ja keskkonnaasjade otsustamises iildsuse osalemise ning neis asjus kohtu poole
poordumise konventsioon. — RT 11 2001, 18, 89. Konventsiooni artikli 1 kohaselt kaasab konventsiooniosaline
iildsuse keskkonnaasjade otsustamisse.

3 Planeerimisseadus. RT I 2002, 99, 579...RT 1, 14.02.2013, 3
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objekti rajamine voOib oluliselt parandada kogu piirkonna atraktiivsust ning tagada
majandusliku, sotsiaalse ja kultuurilise arengu tingimused paljudeks aastateks. Seetdttu on
kahtlemata oluline, et vastava piirkonna kinnisasjade omanikel, elanikel ja kiilastajatel oleks
Oigus ja voimalus viljendada enda huve ning seista enda diguste ja ka avalike huvide eest, kui

kohalik omavalitsus teostab talle seadusega antud ulatuslikku planeerimisdiskretsiooni.*

Planeerimisseadus kohustab haldusorganit korraldama planeeringu koostamist avalikult,
kaasates puudutatud ja huvitatud isikud ning tehes koostodd erinevate isikute ja riiklike
institutsioonidega. Halduskohtumenetlusse joudnud planeeringualastest vaidlustest ning
kohaliku omavalitsuse organile esitatud vaietest ndhtub tihti, et kaebuse vdi vaide esitaja
arvates on haldusorgan jitnud planeeringu koostamise menetluses kaasamise ja koostood
korraldamata voi teinud seda ebapiisavalt voi ebadigesti”.

Kohaliku omavalitsuse ametnikuna® olen kogenud, et erinevad haldusorganid mdistavad
kaasamise ja koostod eesmirke, sisu, vdimalikke kaasamise ja koost6o korraldamise
meetodeid ning kaasamise ja koostdd korraldamisega seonduvaid diguslikke aspekte viga
erinevalt. Seetottu on Eesti erinevate kohalike omavalitsuste halduspraktika planeeringute
koostamise menetluses kaasamise ja koostoo korraldamisel suhteliselt ebaiihtlane.

Uhelt poolt tundub planeerimismenetlus olevat planeerimisseadusega viga tipselt
reguleeritud menetlus’, teisalt nditab praktika, et planeerimisseaduses sitestatud
regulatsioonid on laialt tdlgendatavad ning toovad rakendamisel kaasa diguslikke probleeme.
Planeerimisseaduses sétestatud regulatsioonide ndilikust piisavusest tuleneb ka véhene
tahelepanu haldusmenetluse seaduse® kui planeerimismenetluse suhtes iildseadusega
satestatud menetlusreeglite suhtes planeerimismenetluses.

Oiguskantsler on kaks aastat tagasi viljendanud arvamust: “Haldusmenetluse seadust teavad
ja suudavad selles orienteeruda niiiidseks loodetavasti ka kodige vdiksema valla todtajad.
/.../haldusmenetluse seadusest on saanud iga avaliku sektori ametniku ja toGtaja igapdevane

tooriist.””’ Kiesoleva t66 autor ei jaga diguskantsleri viljendatud optimismi, kuid ndustub

* RKHKo 17.10.2007, 3-3-1-39-07, p 15 “Detailplaneeringu menetlemisel ja kehtestamisel diskretsioonidiguse
kasutamine eeldab seda, et kaalumisele vdetakse kdik menetluses esitatud asjassepuutuvad viited ja seisukohad.*
> Regionaalministri iilevaates Vabariigi Valitsusele 2011. a. mirgitakse: “Valdavalt vaidlustatakse kohalike
omavalitsuste poolt kehtestatud detailplaneeringuid, /.../ peamiseks kohtusse p66rdumise pohjuseks on
menetlusreeglite rikkumine omavalitsuse poolt — omavalitsus eksib avalikustamise nduetest kinnipidamisel voi
avalikustamise kdigus esitatud ettepanekute ja vastuvédidete mittearvestamise pohjendamisel.” Internetis:
https://www.siseministeerium.ee/public/2011-09-05_VV_ulevaade kodulehele.pdf, (01.02.2013)

% T66 koostaja on aastatel 1999 — 2005 tdotanud maakorraldajana Tiiri Linnavalitsuses ning alates 2005. aastast
Tiiri Vallavalitsuse planeeringuspetsialistina.

"' N. Parrest. Planeerimismenetluse ja avatud menetluse vahekord. - Juridica 2006/8, 1k 463

8 Haldusmenetluse seadus. — RT I 2001, 58, 354...RT 1, 23.02.2011

? Oiguskantsler. Haldusmenetluse seaduse analiiiisi ettevalmistamine.25.02.2011 kiri nr 18-2/110278/1100961,
Ik 1.



samas kirjas jargnevaga: “Kui riigi haldusorganisatsiooni teenistuses olijate digusteadlikkus ja
sellealane koolitustegevus on kiillalt hésti arenenud /.../, siis kohalike omavalitsuste
sellekohane tase on ddrmiselt ebaiihtlane.”"

Haldusmenetluse seadus kui hea halduse tava viljendav oigusakt'' on aluseks
planeerimisseadusest tulenevate menetlusnormide mdistmisel ja tdlgendamisel ning seda
tuleks kohaldada vastavate erinormide puudumise vOi  puudulikkuse korral.
Planeerimisseaduse sétete {iletdhtsustamine slivendab veelgi laialt levinud arvamust, et

kaasamise ja koost60 korraldamine planeerimismenetluses olevat {iihelt poolt liiga

formaliseeritud, teiselt poolt liinklik, mistottu ei saavat see olla kuigi efektiivne.

Kéesoleva t06 eesmdrgiks on anda kompleksne iilevaade kaasamise ja koost6o korraldamise
sisust ja seonduvatest Oiguslikest probleemidest iild- ja detailplaneeringute koostamise
menetluses ning pakkuda voimalikke lahendusi.

Eesmaérgi saavutamiseks olen piistitatud uurimiskiisimuse — mis on kaasamise ja koosto6 sisu
ning sellega seonduvad oOiguslikud aspektid 1ild- ja detailplaneeringute koostamise
menetluses?

Leian, et niisugune eesmaérgipiistitus on aktuaalne ja vajalik ruumilise planeerimise alase
halduspraktika kujunemise seisukohast. Eestikeelses Oiguskirjanduses vastavat teemat

uldistatult késitletud ei ole.

Too6 esimeses peatiikis kisitletakse kaasamise ja koostdd arengut ruumilise planeerimise
oigusliku regulatsiooni kontekstis ning esitatakse kaasamise ja koostod tdhenduse iihisosa ja
erisused. Teises peatiikis keskendutakse kaasamise ja koostdd sisustamisele iild- ja
detailplaneeringute koostamise menetluses, arvestades planeerimisseadusest ja teistest
seadustest tulenevate nduete ning haldusmenetluse pohimotetega, samuti halduspraktikast

tuleneva kogemusega.

To6 koostamisel on aluseks Eestis ruumilist planeerimist ja haldusmenetlust reguleerivad
oigusaktid, juhendid, kohtulahendid, ruumilist planeerimist ja haldusmenetlust kisitlevad
publikatsioonid ning kohaliku omavalitsuse halduspraktikal pohinevad autori kogemused.

Kasutatud on kombineeritud uurimismeetodit, sealhulgas ajaloolist, siisteemset ja analiiiitilist.

10 samas
'N. Parrest, 1k 463



T66 mahu piiramiseks ei ole to0s kisitletud kaasamist ja koostodd seoses keskkonnamdju
strateegilise hindamisega, kuigi see on tihedasti seotud iild- ja detailplaneeringute koostamise
menetluse korraldamisega. Samuti ei ole td0s esitatud pohjalikku késitlust kaasamise ja
koostod korraldamise voi korraldamata jdtmise Oiguslikest tagajargedest. Nimetatu véérib

eraldi uurimist.
1. Kaasamine ja koost6o ruumilise planeerimise kontekstis

1.1 Kaasamise ja koostoo areng Euroopa ja Eesti ruumilises planeerimises

Kaasaegne siistemaatiline ruumiline planeerimine algas Euroopas eelmise sajandi alguses.
Kuni eelmise sajandi 60-ndate aastateni toimus linnaplaneerimine spetsialistitdona, millesse
avalikkust ei kaasatud. Viimase maailmasdja jargse esimese suurema majandustdusu mdjul
muutus kinnisvara itha kéttesaadavamaks. Tekkis kiiresti laienev ring maaomanikke, kelle
omandi kasutamise vOimalusi ja tingimusi planeeringud otseselt mojutasid. Selle mojul
hakkas euroopalikus planeerimiskultuuris juba 1960-ndate ISpust muutuma {ildiseks
planeeringute avalikustamise ndue.'?

1990-ndateks aastateks valitsevaks muutunud kollaboratiivse planeerimise (eesti keeles
nimetatud ka osalev, kaasav, koostoopdohine planeerimine) teoreetilisteks l&dhtekohtadeks
peetakse kommunikatiivset planeerimisteooriat, mille aluseks omakorda Anthony Giddensi
institutsionaalse sotsioloogia pdohimdtteid ja Jirgen Habermasi kommunikatiivset
ratsionaalsust, mis on suunatud konsensuse saavutamisele, mis omakorda pdhineb iiksteise
mdistmisel ning esitatud viidete paikapidavuse ja argumendi vigade mérkamisel."® Erinevad
planeerimisteoreetikud on joudnud sarnastele jireldustele — planeerimine saab pdhineda
koostdd1, argumentide ja ithise konsensuse loomisel'.

Euroopa riikide esimeseks ruumilise planeerimise avalikkuse aluspdhimdtteid médratlevaks

dokumendiks saab pidada Euroopa regionaalse/ruumilise planeerimise hartat. '

"2 Planeerimise pdhimétted ja olemus. Siseministeerium, 2012, Ik 2. Internetis:
https://www.siseministeerium.ee/public/Planeerimise _pohimotted ja_olemus.pdf (04.02.2013)

"% J. Habremas. Introduction: Approaches to the Problem of Rationality. Thetheory of Communication Action.
Volume 1. Reason and the Rationalization of Society. London: Heinemann, 1984, 1k 17 (viidatud A. Aun.
Kaasamine Tartu Emajde kallaste arengustrateegia loomise niitel. Bakalaureusetéd. Tartu Ulikool,

sotsiaal- ja haridusteaduskond, ajakirjanduse ja kommunikatsiooni instituut, 2012, 1k 9-10)

'* A. Aun. Kaasamine Tartu Emajde kallaste arengustrateegia loomise niitel. Bakalaureuset6o. Tartu Ulikool,
sotsiaal- ja haridusteaduskond, ajakirjanduse ja kommunikatsiooni instituut, 2012, lk 14

15 European regional/spatial planning Charter. Torremolinos Charter. Adopted on 20 May 1983 at
Torremolinos (Spain). European Conference of Ministers responsible for Regional Planning, Council of Europe,
1983, 1k 4. Mitteametlik tdlge eesti keelde Riina Reinholm ja Jiiri Lass. Internetis:
https://www.siseministeerium.ee/8265/ (04.02.2013)



Torremollinose hartas'® on esmakordselt defineeritud peamised iile-euroopalised eesmirgid,
millele peaks toetuma ruumilist planeerimist, elukvaliteedi parandamist ja inimtegevuse
organiseerimist Euroopa fiilisilises ruumis kujundav poliitika. Hartas leidis kajastamist selleks
ajaks praktikast viljakasvanud kogemus, et laiema territooriumi planeerimine pole vdimalik
ilma sotsiaalse, majandusliku ja kultuurilise keskkonna ning looduskeskkonna tasakaalustatud
kisitluseta, st iildise sotsiaalmajandusliku ja territoriaalse arengu prognoosi siinteesita, mille
koostamise avalikku protsessi tuleb kaasata kdik vdimalikud huvigrupid.'” Hartas fikseeriti
kaasava planeerimise pohimdtted jargmiselt:

- koigil Euroopa kodanikel peab olema vodimalus osaleda sobivas institutsioonilises
raamistikus regionaalse/ruumilise planeerimise abindude tutvustamisel ja kasutamisel;

- regionaalne/ruumiline planeerimine peab olema demokraatlik, kdikehaarav, funktsionaalne
ning pikaajalisusele orienteeritud;

- planeerimine tuleb 14bi viia selliselt, et oleks tagatud huvitatud inimeste ja nende poliitiliste
esindajate osalus;

- planeerimine peab arvesse vOtma paljude individuaalsete ja institutsiooniliste ruumi
korraldamist mojutavate otsustajate olemasolu;

- regionaalse/ruumilise planeerimise poliitika peab koigil tasanditel baseeruma aktiivsel
kodanikuosalusel. On dirmiselt oluline, et elanikkond oleks planeerimisprotsessi koigis
faasides nii institutsioonilistes kui protseduurilistes kiisimustes arusaadavalt ja igakiilgselt

teavitatud.

Eelnimetatud ruumilise planeerimise teoreetilised alused, erinevatel ajaperioodidel valitsenud
paradigmad, planeerimise metoodikad, samuti rahvusvahelised kokkulepped on kujundanud
ka Eesti kaasaegset planeerimiskultuuri, sealhulgas kaasamise ja koostdo osatdhtsust selles.

Stistemaatiline linnaplaneerimine algas Eestis juba esimese maailmasdja eelsetel kiire
linnastumise ja majanduse muutuste aastatel. Esimeseks kaasaegseks linna pikaajalise
ruumilise arengu késitluseks Eestis peetakse 1913. aastal toimunud Suur-Tallinna
iildplaneeringu voistlust. Ténapdevastele detailplaneeringutele sarnaseid tdnavate ja véljakute
ruumilise mdju projekte hakati Tallinnas koostama 1930-ndate aastate keskel.'® Noukogude
perioodil tugineti peamiselt teaduslikele alusuuringutele ning matemaatilistele mudelitele.
Planeeringuid  koostati  tsentraliseeritult  riiklike  uurimisasutuste  ja  riiklike

projekteerimisettevotete  koostdds. Tollast planeerimist iseloomustas normatiivsus,

'® Euroopa Regionaalse/Ruumilise Planeerimise Harta on konverentsi toimumise koha jirgi tuntud ka kui
Torremollinose Harta.

'7 Planeerimise pShimdtted ja olemus, 1k 2

'8 Planeerimise pShimdtted ja olemus, 1k 3



kvantitatiivisus ja laiahaardelisus, mille viljenduseks oli uute komplekssete tiheasustusalade
planeerimine.'”  Planeerimisdokumendid olid salajased v&i ametlikuks kasutamiseks.
Planeeringute avalikustamist ei olnud normidega ette ndhtud, kuid ndukogude aja 16pupoole

hakati seda iiha ulatuslikumalt praktiseerima.?

1.2 Kaasamine ja koosto6 ruumilist planeerimist reguleerivates digusaktides

Eesti Vabariigi taasiseseisvumisega algas Eesti kaasaegse ruumilise planeerimise siisteemi
viljakujunemine. Esimese ruumilist planeerimist reguleeriva seaduse — planeerimis- ja
chitusseaduse (edaspidid ka PES)*' - viljato6tamisel olid aluseks eelkdige Torremollinose
Hartast tulenevad kaasava planeerimise pdhimdtted, rahvusvahelise koostdd praktilised
kogemused®”, samuti vajadus siilitada teatav jirjepidevus Eesti Vabariigi 1939. aasta
chitusseaduses sitestatud ruumilise planeerimise kisitlusega®.

PES § 1 loikes 1 sidtestati esmakordselt eesmirk “tagada voimalikult paljude
tihiskonnaliikmete huvisid arvestavad tingimused keskkonna kujundamiseks, selle kestvaks ja
sddstvaks arenguks, maakasutuseks ning sotsiaal-majandusliku ja territoriaalse planeerimise
sidumiseks”. Sitestati avalikustamise kohustuslikkus, kohustus tagada planeeringu
koostamise kéigus kogutud informatsiooni sdilimine ning kittesaadavus, ndue kaasata
planeeringu koostamisse huvitatud isikud ning teha koostddd maavalitsuste, kohalike
omavalitsuste, kohalike omavalitsuste liitude ja ministeeriumitega. PES-st tulenev
avalikustamise printsiip oli Eesti jaoks uus ja harjumatu, arvestades meie ajaloolist kogemust,

kus planeeringud koostati suletud ringis ja ilma iildsuse vihimagi osavotuta.**

2002. aastal lahutati PES echitusseaduseks ja  planeerimisseaduseks®. Uue
planeerimisseadusega ei muudetud oluliselt PES-i kohast ruumilise planeerimise®® avalikkuse
pohimotet. Planeerimisseaduses kasutati mdisteid “kaasamine” ja “koost66”, kuid need olid

defineerimata ning neil néis olevat samane vo0i teineteist sisustav tdhendus.

' P. Metspalu. Uuselamuehitus ja planeerimispraktika areng Harjumaa nitel. Magistritéo inimgeograafias.
Tartu Ulikooli Geograafia Instituut, 2005, 1k 24

*% Planeerimise pohimdtted ja olemus, 1k 4

*! Planeerimis- ja ehitusseadus. - RT I 1995, 59, 1006

21993 aasta I5pus sdlmisid Soome ja Eesti keskkonnaministrid planeeringualase koostoo raamkokkuleppe, mis
toimib senini kahe riigi vahelise koost66 alusena. Koostdo algaastatel podrati pohitdhelepanu planeeringute
avalikustamise ja koostamise metoodikale. Internetis: https://www.siseministeerium.ee/25411 (05.02.2013)
2 P. Metspalu, lk 27-28

' H.Veinla. Planeerimis- ja chitusseadus.- Juridica 1996/1, 1k 3

%5 Planeerimisseadus. - RT [ 2002, 99, 579

% Mbiste “ruumiline planeerimine” vdeti Eesti oiguses esmakordselt kasutusele 01.01.2003 joustunud
planeerimisseadusega (§ 1 1g 3).
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Sarnaselt PES-le ei ndinud ka 2003. aastal joustunud planeerimisseadus ette haldusmenetluse
seaduse (HMS) kohaldamist planeerimismenetluses. PlanS eelndu algtekstis (seisuga
18.12.2001) *’ sisaldus site, mille kohaselt tulnuks planeerimine libi viia avatud menetlusena
HMS - s sitestatud korras, kuid Riigikogus vastuvoetud seaduse tekstis viidet HMS-le ei
sisaldu. Olgugi, et PlanS-s sdtestatud planeerimismenetluse reeglid tundusid olevat
iksikasjalikud ja p6hjalikud28, ja vois ndida, et HMS kohaldamine ei olegi vajalik, ilmnes
praktikas siiski vajadus ruumilise planeerimise menetluses HMS-t seadust kohaldada. Kohtud
analiiiisisid planeerimisalaste vaidluste lahendamisel planeerimismenetluse vastavust HMS-le
ning pidasid planeerimismenetluse seadusele vastavuse hindamisel voimalikuks ja vajalikuks

osundada HMS-le.”’

Moneaastase kehtivuse jooksul ilmnes, et planeerimisseaduses sitestatud menetlusreeglid,
sealhulgas kaasamise ja koostdd subjektide méédratlemine, kaasamise vahendid ja kord
sisaldasid hulganisti mitmetimdistetavust ja ebaselgust, mille téttu muutus aktuaalseks
vajadus muuta planeerimisseadust pdhjalikumalt. Oiguskantsleri Kantselei 2006. aastal
korraldatud oOigusalase teaduskonverentsi “Miljonid ja miljod” jérel todesid planeerijate
esindajad, kohalike omavalitsuste ametnikud, teadlased, dppejoud ja diguskantsleri ndunikud,
et planeerimist ja ehitamist reguleerivate seaduste muutmise vajadus on ilmne. Juhised
planeerimisseaduse ja echitusseaduse muutmiseks andis diguskantsler 2007. aastal
regionaalministrile saadetud mérgukirjas™. Oiguskantsler t5i esile menetlusdiguse probleemid
lahtudes avalike huvide ja isikute diguste kaitse tagamise vajadusest, sealhulgas tliksikisikute
omandidiguse, ettevotlusvabaduse, vaba eneseteostusdiguse ja avalike ehk iildiste huvide
vahelise tasakaalu kiisimuse. Avalike huvide ja puudutatud isikute diguste kaitse tagamise
itheks vahendiks pidas Oiguskantsler nende isikute intensiivsemat kaasamist, viidates ka
Riigikohtu sellekohasele médrusele’’. Uheks voimaluseks tagada isikute digus heale haldusele
pidas odiguskantsler haldusmenetluse seaduse avatud menetluse sitete kohaldamist

planeerimismenetluses.

Suuremad muudatused planeerimisseaduses leidsid aset 1. juulil 2009 joustunud

. . . . . 32
planeerimisseaduse muutmise ja sellest tulenevalt teiste seaduste muutmise seadusega’™,

*’ Planeerimisseadus. Eelndu 941 SE I algtekst seisuga 11.12.2001, § 3 Ig 4. Internetis:
http://www.riigikogu.ee/?op=emsplain2&content _type=text/html&page=mgetdoc&itemid=013520016
(05.02.2013)

BN. Parrest, 1k 463

2 RKHKO0 3-3-1-62-02; 3-3-1-54-03; 3-3-1-28-04; 3-3-1-16-05; 3-3-1-8-02, jt (viidatud N. Parrest, lk 463)
3 Oiguskantsler. Margukiri regionaalministrile. 27.08.2007 nr 6-8/071271/00705914

3 RKHKm 27.09.2005, 3-3-1-47-05, p 13

32 Planeerimisseaduse muutmise ja sellest tulenevalt teiste seaduste muutmise seadus. — RT 12009, 28, 170
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millega piiliti korvaldada praktikas ilmnenud planeerimisseaduse puudused. Defineeriti
puudutatud isiku madiste, tidpsustati puudutatud isikutega vordsustatud isikud, sdtestati tipsem
kord nende kaasamiseks, planeeringute avalikustamiseks, anti elektroonilise teavitamise
voimalus, sdtestati ndue kohaldada haldusmenetluse seaduse sitteid, arvestades
planeerimisseadusest tulenevaid erisusi, lisati selgesonaline ndue arvestada avalike huvide ja
védrtustega ning rangemad menetlusreeglid puhuks, kui kaitsmist vajavad olulised avalikud

huvid.

1.3 Kaasamine ja koostoo kui méiiratlemata digusmoisted

PlanS § 1 15ikes 2 sdtestatud eesmérk “tagada vdimalikult paljude tihiskonnaliikmete vajadusi
ja huvisid arvestavad tingimused sdéstva ja tasakaalustatud ruumilise arengu kujundamiseks,
ruumiliseks planeerimiseks, maakasutuseks ning ehitamiseks™ on saavutatav, kui voimalikult
paljude iihiskonnaliikmete vajadused ja huvid planeerimismenetluses vélja selgitatakse. See
omakorda eeldab iihiskonnaliikmete aktiivset osalemist planeeringu koostamise menetluses.
Osalemise diguse ja vOoimaluse peakski tagama PlanS §-s 16 sétestatud kaasamise ja koost6o

korraldamise kohustuslikkus.

Moisted kaasamine ja koostdd esinevad planeerimisseaduses (eelkdige PlanS §-s 16), seaduse
rakendamiseks antud juhistes ja planeerimismenetlust puudutavates kohtuotsustes. Ukski neist
dokumentidest ei anna neile modistetele selget ja objektiivselt maédratletavat sisu.
Planeerimisseadusest ei selgu, milline vdiks olla avalikkuse voi puudutatud isikute digustatud
ootus kaasamise ja koostd0 intensiivsuse ja tagajidrgede osas, millal on kaasamine ja koostdo
piisav vOi millal ebapiisav. Maisteid ei defineerita ka Eestis ruumilist planeerimist
koordineeriva Siseministeeriumi veebilehel avaldatud planeerimise metoodilistes juhendites™.
Leian, et tulemusliku kaasamise ja koostdo saavutamise liheks oluliseks eelduseks on selge
defineerimine, mida kaasamine vdi koost6d igal konkreetsel juhul tdhendab ja milliseid
tagajargi kaasa toob. Moistete selgitamine ja eristamine aitaks kaasamist ja koost6od
korraldaval haldusorganil seada konkreetsemaid eesmirke ning valida nende saavutamiseks
voimalikult efektiivsed meetodid. Samuti vihendaks see inimeste tihti pohjendamatuid ootusi
ja pettumust kaasamise ja koostdd tulemuste suhtes, suurendaks kaasatud ja koostods
osalevate inimeste vastutustunnet ning nende esitatavate ettepanekute ja vastuvididete

labimoeldust ning argumenteeritust.

33 AS ENTEC (koost). Soovitused iildplaneeringu koostamiseks. Keskkonnaministeerium, 2000; Arhitektibiiroo
Siim & Pdllumaa OU (koost). Soovitused detailplaneeringu koostamiseks. Keskkonnaministeerium, 2003;
Hendrikson & Ko OU(koost). Soovitused planeerimisprotsessi iilesehitamiseks. Siseministeerium, 2004.
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Senine kaasamise ja koost6d praktika on tihti kaasa toonud avalikkuse kriitika. Heidetakse
ette, et formaalselt avalikkust kiill kaasatakse, s.t teavitatakse voimalusest osaleda, kiisitakse

kodanike ja huviriihmade seisukohti ja arvamusi, kuid tegelikult neid arvesse ei voeta®*.

Planeerimisseaduses nimetatud kaasamine ja koost6o, samuti HMS § 11 16ike 1 punktis 3 ja
16ikes 2 sdtestatud kaasamine jdtab neid Oigusnorme rakendavale haldusorganile suure
otsustusruumi, keda, milliste meetoditega ja kui intensiivselt kaasata, kellega ja kuidas teha
koostodd. Haldusorganil on juba enne planeeringu koostamisele asumist vaja prognoosida,
pohjalikult kaaluda ja hinnata, kuidas sisustada konkreetses planeeringumenetluses kaasamise
ja koosto0 moisted. See nduab véidrtushinnangut ja sageli ka tulevikuprognoosi, mis
omakorda on vOimalik ainult siis, kui arvestatakse, hinnatakse ja kaalutakse omavahel
erinevaid seisukohti.”> Kuna kaasamise ja koostdd6 mdisted on planeerimisseaduses
defineerimata ning iild- ja detailplaneeringute koostamise menetluses igal iiksikjuhul erinevalt

sisustatavad, voib neid pidada méératlemata digusmdisteteks.*®

1.4 Kaasamise ja koostoo eristamine

Vabariigi Valitsuse 29. detsembri 2011 istungil kinnitatud “Kaasamise hea tava™’ kohaselt
seisneb kaasamine “huvirithmade ja avalikkuse informeerimises ja nendega konsulteerimises.
Informeerimine seisneb huviriihmadele ja avalikkusele tasakaalustatud ja objektiivse
informatsiooni edastamises, mis vodimaldab moista otsuse tegemise eesmairki ja
lahendusvoimalusi.” Sama dokumendi kohaselt mdistetakse koostoona ettepanekute kogumist
ja arvamuse avaldamist ehk konsulteerimist. Kaasamise hea tava jargimine on kohustuslik
Riigikogu, Vabariigi Valitsuse ja ministri tasandil antava digusakti vOi otsustatava kiisimuse

ettevalmistamisel, samuti Euroopa Liidu asjades seisukohtade kujundamisel.®

PlanS § 4 16ike 2, § 10 10igete 4 ja 5 ja § 16 1digete 1, 4 ja 5 kohaselt on kaasamine ja koostdo

korraldamine planeeringu koostamist korraldava haldusorgani, iild- ja detailplaneeringute

V. Lahtvee. Kaasamisest nii ja naa. - Riigikogu Toimetised 21, 2010; L. Kuresoo. Libiraikija vdi soojapuhur?
- Postimees 06.03.2013, 1k 12; Eesti Keskkonnaiihenduste Koda. Vabariigi Valitsuse kaasamise hea tava
rakendamine nelja keskkonnadigusloome protsessi nditel. Jareldused ja ettepanekud valitsusasutustele. Tartu,
2013, p-d 2.2.1 ja2.2.3. Internetis: http://www.eko.org.ee/eko-tegevus/eko-kaasamispraktika/

3 H. Maurer. Haldusdigus. Uldosa. 14. triikk. Tallinn: Juura, 2004, Ik 90, drenr 29

3¢ RKPJKo 13.06.2005, 3-4-1-5-05, punktid 16 ja 20: “Miiratlemata digusmdiste on digustehniline vahend,
mille puhul seadusandja loobub detailsete ettekirjutuste andmisest seadustes enestes, delegeerides normi
tédpsustamise seaduse rakendajale. Kuna méératlemata digusmoiste on seadusandja poolt loodud, tuleb seda
sisustada seadusandja juhiste ja eesmérkide abil.”

37 http://valitsus.ee/et/riigikantselei/kaasamine-ja-mojude-hindamine/kaasamise-hea-tava

38 Vabariigi Valitsuse reglement. VV 13.01.2011 méérus nr 10. - RT I, 19.01.2011, 4

13



koostamise puhul kohaliku omavalitsuse iilesanded. Ruumilise planeerimise praktikas
peetakse kaasamiseks vOi koostdodks haldusorgani ja haldusvéliste isikute vahelist
teabevahetust konkreetse planeeringu sisu iile. Kaasamise ja koostdd iithisosa moodustab
1oppeesmérk - saavutada planeeringulahendus, milles on tasakaalustatult arvestatud nii
objektiivsete asjaolude kui ka voimalikult paljude isikute erahuvide ning avalike huvidega.

Lisaks tihisosale on kaasamisel ja koostddl ka sisulisi erinevusi.

1.4.1 Kaasamine

Arvestades Eesti  kirjakeeles mdistetud kaasamise™ tihendust, diguskirjanduses,
seaduseelndude seletuskirjades, samuti juhendites ja kisiraamatutes kaasamisele omistatud
sisu ndib kaasamine planeerimismenetluses olevat nii avalik kui ka isikute individuaalne
teavitamine konkreetse planeeringu koostamisest selle erinevates menetlusetappides (PlanS
§12 1oiked 1, 3', 4, 6, § 16 1diked 4-6, § 18 15iked 5-7) eesmirgiga kutsuda kaasatavaid iiles
avaldama oma huve, seisukohti ja neile teada olevat informatsiooni, mis vdib olla oluline
planeeringulahenduse véljatodtamisel. Sarnaselt voib kaasamise tihenduse sisustada ka HMS
§ 35 10ike 1 punkti 2 (haldusorgani kohustus teavitada menetlusosalist menetlusest) ja 1oike 2
(haldusorgani kohustus teatada menetlusosalistele haldusakti andmiseks vo&i toimingu
sooritamiseks taotluse esitamisest) pdhjal, samuti HMS § 47 1digete 3 ja 4 alusel (haldusorgan
teatab kohalikku elu puudutavas kiisimuses avatud menetluse algatamisest kohalikus voi
maakondlikus ajalehes).

Kaasamine planeeringu koostamise menetluses on kutse diskussioonile kavandatava

planeeringulahenduse {iile, kutse koostdole.

1.4.2 Koostoo

Koostdd kohta ei anna tidpsemaid selgitusi ei PlanS ega ka HMS, samuti ruumilise
planeerimise korraldamise juhendid ega kohtulahendid. PlanS § 16 16ike 1 punktide 3 kuni 10
kohaselt koostatakse iild- ja detailplaneeringud koostods seal nimetatud isikute voi
riigiasutusega. Ei ole selgitatud, millal saab kaasamisest voi sellele jargnevast haldusorgani ja
teise osapoole (isiku vOi asutuse) vahelisest suhtlemisest koostod voi milles see tdpsemalt

seisneb. Ka Riigikohus on mones otsuses vaid konstateerivalt mirkinud, et planeering

3% Kaasama — kaasa tdmbama. Eesti Oigekeelsussdnaraamat OS 2006. Tallinn: Eesti Keele Sihtasutus, 2006.
Internetis. http://www.eki.ee/dict/qs/index.cgi?Q=meetod&F=M (01.04.2013)
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koostatakse koostdds avalikkusega® ning planeeringu koostamisel toimub koostdo
planeeringuala kinnisasja omanike, elanike ja teiste huvitatud isikutega®'.

Koostoo tekib hdsti korraldatud kaasamise tulemusel, kui kaasatud isikud on motiveeritud
oma huve ja seisukohti avaldama ning jagama neile teadaolevat informatsiooni. Kaasaja
muudab otsuse kujundamise avatuks ning algatab koostdd**. Koostodks saab pidada sellist
isikute ja haldusorganite vahelist suhtlemist, kus osapooled on digustatud vordsetel alustel
esitama neile teadaolevaid asjassepuutuvat olulist teavet, sisulisi ettepanekuid ja alternatiive,
neid analiilisima, arutama ning 10puks otsustama, milline lahendus on konkreetse planeeringu
eesmadrgist ja ililesannetest ldhtuvalt optimaalseim ja kindlasti realiseeritav. Koost66 tulemusel
peaksid osapooled joudma mingile kdiki koostdos osalenud pooli rahuldavale konsensuslikule
seisukohale, milliseid huve ja millisel méddral on vdimalik konkreetse planeeringuga
realiseerida ja milliseid mitte, l&htudes eelkdige avaliku ja erahuvi tasakaalu pohimottest.
Vastasel juhul, kui iihel osapoole seisukohtadel on suurem moju, kui teistel, ei saa rddkida
koostoost, vaid iihe osapoole huvide domineerimisest teiste huvide iile, mis omakorda vodib

kaasa tuua vaidlused pérast planeeringu kehtestamist.

Seadusandja on arvestanud, et planeerimismenetluses ideaalset ehk kdigi osapoolte
konsensusliku otsusega 10ppevat koostddd korraldada on ddrmiselt keeruline, teatud juhtudel
voimatu. Selleks puhuks on seadusandja andnud KOV-le ulatusliku diskretsiooni
planeeringute koostamisel. PlanS § 4 16ike 2 punkti 2 kohase avalike huvide ja vairtuste ning
huvitatud isikute huvide tasakaalustatud arvestamise eelduseks on piisava ja asjakohase

informatsiooni olemasolu, mille kogumise oluliseks vahendiks on koostoo.

1.5 Kaasamine ja koostoo kui menetlustoimingute kompleks

Vastavalt PlanS § 1 1dikele 6 kohaldatakse planeerimisseaduses ettendhtud menetlusele HMS
sitteid, arvestades planeerimisseadusest tulenevaid erisusi. Oiguskirjanduses, samuti
kohtupraktikas ei ole vaidlust selle {ile, et {ild- vo1 detailplaneeringu koostamise menetlus on
haldusmenetlus. Planeeringu koostamise menetlus on haldusorgani tegevus planeeringu kui
dokumendi (PlanS § 2 1g 1) kehtestamisel (PlanS § 24 1g 3). Selline sdnastus ei viljenda kiill

planeerimismenetluse ja selle tulemusel kehtestatava planeeringu kui iihiskondliku

“ RKHKo 12.05.2008, 3-3-1-16-08, p 11 ja 19.05.2011, 3-3-1-21-11, p 11

* RKHKo 18.02.2002, 3-3-1-8-02, p 11

*2 H. Hinsberg., U. Kiibar. Kaasamise késiraamat ametnikele ja vabaiihendustele. Tallinn: Eesti
Mittetulundusiihingute ja Sihtasutuste Liit, 2009, 1k 11
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kokkuleppe® saavutamise protsessi mitmetahulisust ja loomingulist aspekti, kuid niitab, et
planeeringu koostamine on kindlate tunnustega digusakti andmisele suunatud haldusorgani
tegevus. Uld- ja detailplaneeringute kehtestamine toimub tavaliselt haldusaktiga, mille

andmisele eelneb mitmest etapist koosnev haldusmenetlus.

Suure osa planeeringu kehtestamise otsuse andmisele suunatud haldusmenetlusest
moodustavad kaasamine ja koostdo. Need holmavad erinevaid menetlustoiminguid. PlanS ega
HMS menetlustoimingu moistet ei ava. Haldusmenetluse seaduse eelndu seletuskirjas
selgitatakse: “Kuigi menetlustoimingute 10pp-eesmirk on haldusakti kehtestamine, ei kujuta

> Leidub kisitlusi, mille kohaselt vdib ka

nad iiksikuna veel endast diguslikku reguleerimist.
menetlustoiming olla sooritatud haldusakti (eelkdige eelhaldusakti) vormis®, kuid
menetlustoimingute iihiseks tunnuseks on see, et need ei 10peta haldusmenetlust, vaid on
vajalikud  haldusakti - planeeringu kehtestamise otsuse — ettevalmistamiseks.
Menetlustoimingud ei allu haldusmenetluse seaduses toimingute kohta sdtestatud reeglitele,
vaid iiksnes haldusmenetluse iildpohimdtetele ja konkreetsetele nende kohta kehtivatele

sitetele’®. Olgugi, et menetlustoimingud ei ole regulatiivsed*’ Jja 48

ning neid ei saa lildjuhul
iseseisvalt vaidlustada®, peab haldusorgan vajaliku menetlustoimingu korraldamisel ja selle
vormi valikul ldhtuma eelkdige konkreetse menetluse eesmérgist, seaduses sétestatud nduetest

ning arvestama hea halduse pohimdttega %0,

Hea halduse pohimote kitsas tdhenduses on diguslik kategooria, millest ldhtudes hinnatakse
haldustegevuse Oiguspédrasust ning see omab tdhendust eeskdtt menetlusnormide
tolgendamisel ja liinkade tiletamisel. Laias mottes hdlmab hea haldus ndudeid ja tingimusi,

mis langevad lisaks Giguspérasusele ka eetika ja moraali kategooriate alla, nagu viisakus,

# Arhitektibiiroo Siim & Pdllumaa OU (koost). Soovitused detailplaneeringu koostamiseks.
Keskkonnaministeerium, 2003, 1k 2.

* Haldusmenetluse seaduse eelndu (456 SE) seletuskiri seisuga 11.09.2000. Internetis:
http://www.riigikogu.ee/?op=emsplain2&content_type=text/html&page=mgetdoc&itemid=003673103
(26.02.2013)

# Riigikohtunik I. Koolmeistri eriarvamused RKHK 29.09.2011 otsusele 3-3-1-5-11: “ei saa jireldada, et oma
struktuurilt keerukates menetlustes ei saaks menetlustoimingud esineda HMS tdahenduses haldusaktidena
(6igemini nende andmise menetlusena), eelkdige eelhaldusaktidena, millele kohaldatakse haldusakti ja selle
andmise menetluse sitteid”; RKHK 19.05.2008 otsusele 3-3-1-61-07: “Planeerimismenetluse kui terviku
aspektist on maavanema jirelevalveotsustus késitatav eelhaldusaktina”.

A, Aedmaa, jt. Haldusmenetluse késiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2004, 1k 470-471

" L. Kanger. Menetlustoiming ja selle vaidlustamine. Kohtupraktika analiiiis. Tartu: RK digusteabe osakond,
2010, Ik 5. Internetis: http://www.riigikohus.ee/vfs/1119/1-Menetlustoiming L. Kanger.pdf (26.02.2013)

* A.Aedmaa, jt, 1k 257

¥ L. Kanger, 1k 9

%0 L. Kanger, 1k 29
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abivalmidus, heatahtlikkus jms. Hea halduse pohimdttele vastav avaliku voimu kditumine on

kiisimus haldustegevuse kvaliteedist vi nn kodanikusdbralikkusest kdige laiemas mdttes. '

Kaasamine ja koost6d iild- ja detailplaneeringute koostamise menetluses moodustab
tervikliku ja kogu planeerimismenetlust holmava menetlustoimingute kompleksi. Sellesse
kompleksi kuuluvad nii PlanS-s sitestatud ja selgelt reglementeeritud menetlustoimingud kui
ka haldusorgani kaalutlusotsusega HMS § 5 10ike 1 alusel tdiendavalt valitud hea halduse

pohimdttele vastavad menetlustoimingud.

Koigi planeeringu koostamise kdigus vajalike menetlustoimingute tegemine on vastavalt
PlanS § 10 lg-le 4 ja Ig 8 p-le 3 kohaliku omavalitsuse lilesanne. Vastavalt PlanS § 10 ldike 8
punktile 1 ei kuulu kaasamise ja koost60 korraldamisega seotud menetlustoimingud nende
tegevuste hulka, mille korraldamise voib KOV halduslepinguga planeeringu koostamisest
huvitatud isikule iile anda. Monede KOV-de halduspraktikat uurides selgub, et teatud
kaasamise menetlustoimingute eest tasumist eeldatakse planeeringu koostamisest huvitatud
isikult™. Leian, et see ei ole diguspirane, kuna HMS § 5 16ike 3 kohaselt v&ib haldusorgan
menetlustoimingute sooritamise eest tasu voOtta liksnes seaduses sitestatud juhtudel ja
suuruses, kuid iiheski seaduses ei ole ette ndhtud tasu votmist planeeringu koostamise

menetluses sooritatavate menetlustoimingute eest.
2. Kaasamise ja koostoo sisustamine iild- ja detailplaneeringute koostamise menetluses

Kaasamise ja koost6d kui menetlustoimingute kompleksi sisustamise kvaliteet méadrab kogu
planeeringu  koostamise =~ menetluse  vastavuse  haldusmenetluse =~ pohimdtetele.
Planeerimismenetluses tulevad eriti esile hea halduse pdohimdte, uurimispohimote,
inimvédrikus, drakuulamispdhimdte, haldusorgani pdhjendamis- ja selgitamiskohustus ning
nendest tulenevad isikute menetluslikud pohidigused nagu oOigus olla dra kuulatud, digus
tutvuda dokumentidega, digus saada selgitusi, Oigus &ri- ja isikuandmete kaitsele ning digus

kohasele menetlusele .

°' M. Ernits. P5hiSK § 14/3.2.2 - U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi Pdhiseadus. Kommenteeritud viljaanne.
Kolmas, tdiendatud vidljaanne. Tallinn: Juura, 2012.

Internetis: http://www.pohiseadus.ee/public/EVPS_kommeteeritud valjaanne 2012.pdf (26.02.2013)

32 Tartu linna veebilehel avaldatud vormi “Detailplaneeringu koostamise algatamise ettepanek” punkti 3 kohaselt
tuleb vastava ettepaneku tegijal kinnitada, et ta on ndus tasuma Tartu Linnavalitsuse poolt avaldatavate
planeeringu menetlemisega seotud teadaannete avaldamise kulud ning Tartu Linnavalitsuse poolt

planeerimisseaduse § 12 Ig-s 31 ettendhtud informatsioonitahvli vdi -teatise paigaldamisega seotud kulud.
Internetis: http://www.tartu.ee/data/dp_algat taotlus alates 2011.pdf (15.04.2013)

17



Lahtudes uurimispdhimottest, mille sisuks on haldusorgani kohustus vilja selgitada kdoik
haldusmenetluses tihtsust omavad avalik-diguslikud ja tsiviildiguslikud® asjaolud, vdttes
arvesse isikule soodsad ja ka ebasoodsad asjaolud ning koguda nende kohta tdendeid
eesmirgiga teha diguspirane otsus™, peaks just kaasamise ja koostod tulemusel selguma kdik
konkreetse planeeringu koostamist mojutavad asjaolud ja kavandatava planeeringulahenduse
vOimalik moju. Planeerimisseaduses ei tdpsustata, millised asjaolud tuleb planeeringu
koostamiseks ja kehtestamiseks tuvastada. Arvestades iga planeeringu unikaalsust, ei ole see
ka voimalik. Kiill aga peaks voimalikult tdieliku tdendite kogumi alusel dige ning Oiglase
haldusakti andmisest olema huvitatud avalik voim ise, sest haldusorgan, olles kiill menetluse
labiviijja ja asja otsustaja, esindab menetluses ka avalikku huvi. Lisaks sellele peab
haldusorgan koormava haldusakti andmisel suutma tdendada, et esinevad haldusakti
andmiseks vajalikud faktilised eeldused’”.

Isiku &drakuulamise pohimdtte jargimine on tiiheks inimvéidrikuse kaitse meetmeks
haldusmenetluses™®. Lisaks menetlusosalise digusele avaldada arvamust voi vastuviited
antava haldusakti vdi kavandatava toimingu suhtes tdidab oigus olla dra kuulatud ka
informatsiooni vahetamise funktsiooni’’. Planeerimismenetluses avaldub see eelkdige
arvamuste, ettepanekute ja vastuviidete esitamise Oiguse andmises menetlusosalisele ning
haldusorgani kohustuses nendele vastata. Isikute digeacgse kaasamise ja drakuulamise erilist
rolli planeerimismenetluses on rohutanud ka Riigikohus®®. Isiku drakuulamise pShimdte on
diguse - olla menetlusse kaasatud - tuumaks®’.

Tihedas korrelatsioonis Oigusega olla dra kuulatud on menetlusosaliste digus tutvuda
dokumentidega®. PlanS § 14 lg 2 kohustab haldusorganit tagama planeeringu koostamise
kédigus kogutud andmete ja materjalide sdilimise ning huvitatud isikutele kittesaadavuse ning
PlanS § 18 loike 8 kohaselt tuleb tagada isikute juurdepdds koigile planeeringuga seotud
materjalidele ja informatsioonile, mis on planeeringu koostamist korraldava kohaliku
omavalitsuse kdsutuses. Juurdepdédsu tagamise ndue eeldab, et materjalid ja informatsioon on
olemas fiilisilisel kujul ehk dokumenteeritud. Igaiihe digus tutvuda igas menetlusstaadiumis

haldusorganis sdilitatavate asjas tdhtsust omavate dokumentide ja toimikuga tuleneb ka HMS

> RKHKo 27.11.2006, 3-3-1-59-06, p 10: Tulenevalt uurimisprintsiibist on haldusorganil kohustus
haldusmenetluses vélja selgitada ka tsiviildiguslikud asjaolud, kui need omavad téhtsust asja lahendamisel.
>*R. Annus. Uurimispdhimdte haldusmenetluses. - Juridica 2008/7, 1k 500

> A. Aedmaa, jt, Ik 181

6 K. Merusk. Menetlusosaliste digused haldusmenetluse seaduses. — Juridica 2001/8, 1k 522

> K. Merusk, lk 524

¥ RKHKo 18.02.2002, 3-3-1-8-02, p 6: “Planeerimisotsustuste omapira - nende ulatusliku diskretsioonilisuse
tottu on isiku digeaegsel kaasamisel ja drakuulamisel planeerimismenetluses suurem roll vorreldes tavapérase
haldusmenetlusega.”

Y A. Aedmaa, jt, 1k 216

K. Merusk, lk 525
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§-st 37. Vastav oigus toetab inimvéadrikust (PS § 18 1g 1) ja voimaldab menetlusosalisel saada
ilevaade otsustamise aluseks olevatest faktilistest asjaoludest ning vajadusel votta ette samme
oma huvide kaitsmiseks. Samuti tagab see kogu haldusmenetluse ldbipaistvuse, arusaadavuse

ja usaldatavuse.®!

Nii uurimispohimdtte kui ka isiku drakuulamise pdhimdtte rakendamise oluliseks eelduseks
on haldusorgani selgitamiskohustuse tiitmine. Ka Riigikohus on rdhutanud: “Arakuulamise
pohimdtte tohus realiseerimine eeldab, et menetlusosalisele on piisavalt tépselt teada, mille
kohta ta vdib arvamuse ja vastuviited avaldada™®. Selleks, et isikutel oleks voimalik aru
saada, milliseid tagajérgi vOib planeeringus kavandatav kaasa tuua, peab isikul olema piisavalt
arusaadavat teavet selle kohta, mida planeeritakse. PlanS ei sdtesta, samuti ei tdpsusta seda
HMS, kas haldusorgan on kohustatud menetlusosalisele selgitama iiksnes menetluslikke
Oigusi vOi ka materiaalseid Oigusi. Vottes aluses pdhiseaduskonformse tdlgendamise, voib
viita, et haldusorgan on kohustatud selgitama menetlusosalisele ka materiaalseid digusi, sest
PS § 14 paneb tdidesaatvale riigivdimule ja kohalikele omavalitsustele diguste ning vabaduste
tagamise kohustuse®. Selgitamiskohustus on realiseeritud siis, kui haldusorgan on vdimeline
teavet isikule selgelt, moonutusteta ning arusaadavalt teavet edastama ning isik on suuteline

saadud teavet mdistma ning seda oma Siguste ning huvide realiseerimisel kasutama®.

Kaasamise ja koostod meetodite ja subjektide wvalikul tuleb haldusorganil arvestada
voimalikke piiranguid seadvaid haldusmenetluse pohimdtteid nagu seaduslikkuse ja
menetlusdkonoomika pdhimdte.” Seaduslikkuse pShimdttest tulenevalt peab haldusorgan
kogu oma tegevuses, sealhulgas haldusmenetluses tdhtsust omavate asjaolude
viljaselgitamisel jargima Oigusaktidega sitestatud menetlusreegleid ning ei voi kahjustada
seadusega kaitstud isikute digusi ja vabadusi, omamata selleks seadusest tulenevat volitust®.
Menetlusdkonoomika pdhimdttest ja HMS § 5 1dikest 2 tulenevalt peab haldusorgan kogu
haldusmenetluse 14bi viima eesmargipéraselt, efektiivselt, lihtsalt ja kiirelt, viltides tileliigseid
kulutusi ja ebameeldivusi isikutele. Iga menetlustoiming, asjaolude tdiendav uurimine,
lisatdendite ndudmine jms ei tohi menetlust venitada ebamdistlikult vorreldes kasuga, mis

toiminguga kaasneb. Samas, lihtegi seadusega ndutavat toimingut voi toimingut, ilma milleta

1 K. Merusk, 1k 525

62 RKHKo 19.12.2006, 3-3-1-80-06, p 20

63 K. Merusk, 1k 526

% A. Aedmaa. Kommunikatsioon haldusmenetluses. - Juridica 200572, 1k 109
65 R. Annus, 1k 501

6 R. Annus, Ik 500
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el ole voimalik sisuliselt dige otsuse tegemine, ei vOi dra jétta pelgalt menetluse kiirendamise
huvides®’.

Kuigi planeerimismenetlusele on omane avalikkus, tuleb haldusorganil andmeid kogudes,
isikuid kaasates, nendega koostddd tehes ning dokumentidele juurdepddsu voimaldades
tagada isikute eraelu puutumatus, hoida saladuses dri- ja riigisaladust ning asutusesiseseks

kasutamiseks tunnistatud andmeid.

Lahtumine PlanS-s ja HMS-s sétestatud kohustuslikest menetlusnduetest ei pruugi olla piisav,
et tdita PlanS § 3 16ikes 1 nimetatud eesmarki “tagada huvitatud isikute kaasamine, digeaegne
informeerimine ja vdimalus kaitsta oma huvisid planeeringu koostamise kéigus”. Iga
planeering on unikaalne, selle mdju ulatus voib olla erinev hdlmatud maa-ala suuruse,
sotsiaalse, majandusliku, kultuurilise, poliitilise tdhenduse, ajalise kehtivuse voi mdne muu
nditaja osas. Seetdttu tuleb kaasamine ja koostdo sisustada ja korraldada iga konkreetse
planeeringu puhul erinevalt, ldhtudes eelkdige vastava planeeringu koostamise ja

realiseerimise voimalikest mojudest.

Kaasamise ja koostdd sisustamiseks iga planeeringu koostamise menetluses tuleb
haldusorganil:

1) seada eesmirk, milliste asjaolude viljaselgitamiseks kaasamine ja koost6o korraldatakse
ehk milline on vastava planeeringu koostamiseks ja kaalutlusdiguse alusel kehtestamise
otsustamiseks vajaliku teabe optimaalne koosseis ja maht;

2) midratleda, kes on kaasamise ja koostdd subjektid ehk isikud ja institutsioonid®®, kellelt
kaasamise ja koostdd kdigus planeeringu koostamiseks vajalikku informatsiooni hangitakse
voi kelle huve ja digusi voib planeeringu koostamine ja realiseerimine puudutada;

3) valida otstarbekad ja proportsionaalsed kaasamise ja koostod meetodid ja vahendid, et
tdita kaasamise ja koostdd eesmérk ning tagada haldusmenetluse pdhimdtete jdrgimine ning

menetlusosaliste menetluslikud pdhidigused.
2.1 Kaasamise ja koostoo eesmark

Kaasamise ja koostod eesmdrgiks on planeeringu koostamiseks vajalike oluliste asjaolude

viljaselgitamine. Kavandades kaasamist ja koostodd kui menetlustoiminguid, peab

7 A. Aedmaa, jt, 1k 124

6% Keelend “institutsioon” tihendab kiesolevas toos erinevaid riiklikke ja kohalike omavalitsuste loodud
institutsioone, sealhulgas erinevaid ameteid, ministeeriume, maavanemat, kohalike omavalitsuste liite jt, kellega
koostdos planeeringud koostatakse voi kelle kooskdlastus on planeeringu kehtestamiseks ndutav PlanS § 17
kohaselt.
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haldusorgan suutma prognoosida, milline on optimaalne informatsiooni hulk ja koosseis,
mille pohjal on vdimalik teha dige ja diglane planeerimisotsus, milles on tasakaalustatult
arvestatud nii avalike huvide ja védirtuste kui ka puudutatud isikute diguste ja huvidega.
Riigikohus on pidanud vajalikuks rohutada: “Haldusmenetluses, s.h planeerimismenetluses
kehtivast uurimispohimottest tulenevalt on haldusorgan kohustatud vélja selgitama
menetletavas asjas olulise tdhendusega asjaolud ja vajaduse korral koguma selleks tdendeid

omal algatusel”®.

Osa planeeringu koostamiseks vajalikust faktilisest informatsioonist on kohalikule
omavalitsusele kittesaadav nii KOV-i enda loodud kui ka riiklikest andmekogudest. Osa
andmetest on kogutud ja talletatud juba varem samaliigilise vdi iildisema planeeringu
koostamise vOi nende keskkonnamdju strateegiliste hindamiste kdigus. Piisab péringutest
vastavatesse registritesse, andmekogudesse ning vajalike andmete vélja selekteerimisest

olemasolevatest dokumentidest, nende analiiiisimisest ja koondamisest.

Iga planeeringu koostamisega kaasneb teatav subjektiivne aspekt — erinevate isikute tunnetus
sellest, kuidas voOib kavandatav tegevus nende oOigusi ja huve puudutada. Niisuguseid
subjektiivseid seisukohti ei ole voimalik leida tihestki andmekogust voi digusaktist, mistdttu

on nende viljaselgitamise ainsaks vahendiks koost6o.

Lisaks subjektiivselt tunnetatavatele isikute erahuvidele ja avalikele huvidele omavad
ruumilises planeerimises suurt tihendust erinevad objektiivsed asjaolud, millest ldhtudes tuleb
hinnata planeeringulahenduse otstarbekust, ratsionaalsust ja realiseeritavust. Need asjaolud
voivad seisneda nditeks looduslikes tingimustes, tehnoloogilistes vOoimalustes, ka seadusest
tulenevates piirangutes. Koigi niisuguste oluliste asjaolude véljaselgitamiseks on koost6o

vastavaid andmeid omavate riiklike institutsioonide voi vastava ala ekspertidega viltimatu.

2.1.1 Tehnilised andmed

Koostatava planeeringu realiseeritavuse tiiheks oluliseks eelduseks on planeeringus
kavandatavateks tegevusteks (inimeste elukohad, tootmisettevotted, drihooned vms) vajaliku
taristu, nagu nditeks vee-, kanalisatsiooni-, elektri-, side-, soojus- ja gaasitrassid, sademevee
drajuhtimissiisteem, tdnavavalgustus, samuti teed, kavandamine piisavas mahus. Vajaliku ja

piisava mahu tagamiseks tuleb need rajatised kavandada planeeringus (iildplaneeringus PlanS

% RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 25
21



§ 8 1dike 3 punktide 8-10, detailplaneeringus PlanS § 9 16ike 2 punktde 4 ja 7 alusel).
Arvestada tuleb nii avalikes huvides vajalike tehnovorkude ja —rajatistega AOS § 15 8! 13ike 1
tadhenduses kui ka muude tehnovorkude ja rajatistega. Samuti nii avalikult kasutatavate teede
kui ka erateedega TeeS § 4 ja § 5> mistes.

Koost6os tehnovorkude omanike ja valdajatega tuleb vilja selgitada olemasolevate
tehnovorkude andmed ning tingimused nende {imberpaigutamiseks, uute tehnovorkude
rajamiseks ja liitumiseks olemasolevatega. Oluline on vélja selgitada planeeringuga
kavandatava tehnovorgu kasutamise eeldatav moju véljaspool planeeringuala kasutatava sama
teenuse kvaliteedile. Koostdos teede omanikega tuleb vilja selgitada planeeringualal asuvate
teede andmed, samuti olemasolevate teede laiendamise voi uute mahasditude ja teeldikude
kavandamise voOi liikluskorralduse muutmise tingimused. Niisuguseid andmeid saab
planeeringu koostamist korraldav KOV ainult koostods tee omanikuga, kelleks voib peale

kohaliku omavalitsuse olla ka riik voi eraisik.

Teede ja tehnovorkude kavandamine planeeringus on oluliseks eelduseks, et taotleda
kinnisasja omanikult ehitamist lubava asjadiguse seadmist voi kohalikult omavalitsuselt
sundvalduse seadmist talumiskohustuse kehtestamiseks, avalikult kasutatavate teede puhul ka
sundvodrandamise kohaldamiseks. Kinnisasja sundvodrandamise seaduse’® (KASVS) § 46 '
1dike 2 kohaselt on sundvalduse seadmine lubatud PlanS moistes detailplaneeringu
koostamise kohustusega aladel kehtestatud detailplaneeringu vdi PlanS §-s 29' nimetatud
planeeringu alusel ja detailplaneeringu koostamise kohustuseta aladel KASVS §-s
46 nimetatud projekteerimistingimuste v5i PlanS §-s 29' nimetatud planeeringu alusel.
Riigikohus on rohutanud, et “detailplaneeringus kindlaksmiératud tehnorajatiste arv ning
paiknemine tdpsustab ja loob esmase aluse kinnisasja omaniku kohustusele taluda oma

kinnisasjale tehnorajatise ehitamist”.”"

Planeeringu koostamiseks vdivad olulised olla ka muud tehnilised ldhteandmed, et kaaluda ja
otsustada teatavate objektide vOi lahenduste kavandamise vajaduse ja vOimaluste iile
objektiivselt. Nii niiteks vOib planeeringus kavandatava kinnisasja veevarustuseks uue
puurkaevu rajamise kaalukeeleks osutuda vajaliku pdhjaveevaru olemasolu voi puudumine,
heitvee kiitlemise kavandamisel vdivad otsustavaks osutuda geoloogilised tingimused ja

pohjavee kaitstus, liikluskorralduslike lahenduste otsustamise aluseks vodivad olla

70 Kinnisasja sundvoorandamise seadus. - RT I 1995, 30, 380 ... RT I, 14.02.2013, 2
"I RKHKo 20.10.2005, 3-3-1-33-05, p13
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liiklusloenduste andmed ja prognoosid, objekti sobivust vOi mittesobivust ja moju saab
hinnata kasutusele voetava tehnoloogia andmete alusel.

Spetsiifiliste tehniliste andmete ning nduete ja tingimuste viljaselgitamiseks tuleb
haldusorganil teha koost66d neid andmeid valdavate institutsioonide ning kompetentsete
spetsialistide ja ekspertidega. Ei ole mdistlik eeldada, et vastav erialane kompetents on
olemas iga valla- vOi linnavalitsuse ametiasutuses. Ka Riigikohus on leidnud: “Kui
olemasolev informatsioon ei ole piisav diguspirase ja diglase kaalutlusotsuse tegemiseks,
sealhulgas detailplaneeringu vastuvotmise kiisimuse lahendamiseks, peab kohalik omavalitsus
planeeringu koostajat ja vajadusel ka teisi puudutatud isikuid kaasates koguma otsustamiseks
taielikumat teavet. Sellise teabe kogumine vdib muuhulgas seisneda ka ekspertiiside

tellimises”’>.

2.1.2 Seadusest tulenevad piirangud

Planeeringu elluviimiseks on oluline, et kdik planeeringus kavandatud lahendused oleksid
kooskodlas planeeringuala suhtes kehtivate seadusest tulenevate nouetega.

Seadustes on sitestatud mitmeid piiranguid kinnisasjade kasutamiseks, mis voivad oluliselt
mojutada planeeringus kavandatu realiseeritavust. Seadustes v0i nende alusel antud
oigusaktides sdtestatud piirangud on planeeringulahenduse diguspérasuse liheks objektiivseks
kriteeriumiks.

Nii néiteks voib kavandatava planeeringulahenduse sisu oluliselt mdjutada riikliku kaitse all
oleva kinnismélestise vOi muinsuskaitseala asumine vOi nende kaitsevoondi ulatumine
planeeringualale, samuti nende objektide kaitsekohustuse teatisest tulenevad nduded”. Ka
looduskaitseseadusest '* (LKS) vdi selle alusel antavast kaitse-eeskirjast tulenevad piirangud
voi kaitstava loodusobjekti valitseja - Keskkonnaameti antavad nousolekud voi keeldumised
voivad kujundada planeeringu sisu. Riigikohus on mirkinud, et kaitsealadel
planeerimismenetluse ldbiviimisel on siduva tdhendusega selles menetluses osalevate
keskkonnaorganite ndusolek, mille andmisel on kaitseala valitsejal ulatuslik kaalutlusruum”’.
Seadustes ja nende alusel antud Oigusaktides on kehtestatud erinevate tehnorajatiste
kaitsevoondid ning nduded nendes kaitsevoondites tegutsemiseks, samuti kujad, mida tuleb
planeerimisel arvestada. LKS-st tulenevad nduded ja tingimused tegevuseks ranna voi kalda

piirangu-, chituskeelu- voi veekaitsevoondis. Kehtiva planeeringu olemasolu eeldavate

2 RKHKo 10.10.2002, 3-3-1-42-02, p 17

3 Muinsuskaitseseadus. — RT 1 2002, 27,153...RT1, 21.03.2011
™ Looduskaitseseadus. — RT I 2004, 38, 258... RT 1, 18.04.2013, 3
7 RKHKo 25.09.2008, 3-3-1-15-08, p 18, ap 4 ja 5
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tegevuste puhul on nendel nduetel ja tingimustel oluline tdhendus juba planeeringu
koostamisel. Ranna voi kalda ehituskeeluvoondi vahendamine voi suurendamine on voimalik
ainult planeeringu koostamise menetluses (alus: LKS § 40).

Seaduses sdtestatud nduete ja tingimuste arvestamise tagamise meetmena on PlanS §-17
sdtestatud teatud sisuga ild- ja detailplaneeringute asjaomase riigiasutusega kohustusliku
kooskodlastamise ndue. Praktikast tuleneb, et ainult Idpliku planeeringulahenduse
kooskdlastamisele esitamine on ebaefektiivne ning voib kaasa tuua planeeringu koostamise
alguse juurde tagasipodrdumise, kuna koostatud planeeringulahendust tuleb seadusest
tulenevate voi pddeva isiku esitatavate nouete tottu oluliselt muuta. Menetlusokonoomika
huvides on otstarbekas teha kd&igi potentsiaalsete kooskolastajatega koost6od juba
varasemates planeeringu koostamise etappides, selgitada vélja koik kooskdlastava
haldusorgani nouded planeeringulahendusele ning integreerida need planeeringusse, et

ennetada ja viltida kooskolastamisele esitatava planeeringulahenduse mittekooskolastamist.
2.1.3 Isikute oigused

Planeerimisseaduse kohaselt on planeerimine ruumilise arengu kavandamine (PlanS § 1 Ig 3)
ja planeering ruumilise arengu eesmérke (PlanS § 2 Ig 2) seadev dokument. Planeeringu
kehtestamine ei muuda olemasolevat olukorda, kuni seda ei ole realiseeritud. Kéesoleval ajal
puudub seaduses detailplaneeringu realiseerimise kohustus, samuti ei ole kohalikul
omavalitsusel ega teistel isikutel digust nduda detailplaneeringu realiseerimist. Seega tundub,
et planeeringu kehtestamine iseenesest ei saa riivata teiste isikute digusi, kuna planeeringu
kehtestamisega ei muutu veel olemasolev olukord. Teiste isikute digused vodivad olla riivatud,
kui  planeeringulahendus  sisaldab  riivet poOhjustavat asjaolu ja  kavandatud
planeeringulahendus ka realiseeritakse. Praktikas on aga véimalik, et kehtestatud planeeringut
ei realiseerita kunagi, tildplaneeringu iilevaatamisel PlanS § 29 1dike 1 punkti 2 kohaselt
leitakse, et on vaja koostada uus iildplaneering voi tunnistatakse detailplaneering PlanS § 27

16ike 1 alusel kehtetuks.

Riigikohus on aga asunud seisukohale, et isiku Oigusi vOib riivata juba planeeringu
k .76 .. . .. .. . .. .
ehtestamine ™. Planeerimismenetluses on enim riivatavad isiku varaline positsioon, mis on

kaitstav omandipShidigusega, ja varaline ootus, mis on kaitstav ettevdtlusvabadusega’”.

6 RKHKo 03.12.2012, 3-3-1-47-12, p 12;29.05.2012, 3-3-1-19-12,p 12

"7 RKHKo 16.12.2008, 3-3-1-56-08, p 19; 08.01.2009, 3-3-1-66-08, p 14; 29.05.2012 nr 3-3-1-19-12, p 12;
03.12.2012, 3-3-1-47-12, p 12; RKUKo 03.12.2007, 3-3-1-41-06, p 20; Oiguskantsleri mérgukiri 17.11.2009 nr
6-4/090576/0906797, 1k 5. Internetis:
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Olenemata sellest, millisest hetkest tapselt isikute subjektiivsed digused riivatuks lugeda, peab
KOV igal juhul arvestama, et planeeringu kehtestamisega kaasneb selle realiseerimise digus,
ning selle diguse teostamine vOib puudutada voi riivata teiste isikute subjektiivseid digusi.
Eesti Vabariigi Pohiseaduse (PS ) § 14 kohaselt on oOiguste ja vabaduste tagamine on
seadusandliku, tdidesaatva ja kohtuvoimu ning kohalike omavalitsuste kohustus. Kohalike
omavalitsuste seotus pohidigustega laieneb nii médruste kui ka individuaalaktide andmisele,
nii avalik-6iguslikule kui ka eradiguslikule tegevusele '®. Formaaldiguslikult on ndutav, et ka
iga tditevvdimu riive peab olema Idppastmes taandatav seaduses sisalduvale volitusnormile””.
Erinevate isikute pohidiguste kaitse tagamise osas on Riigikohus mérkinud, et kui tihe isiku
pohidiguste kaitse toob kaasa teise isiku pohidiguste piiramise, siis tuleb pShidiguste vahel
leida mdistlik tasakaal.*

Tulenevalt eelnevast on kohaliku omavalitsuse lilesanne tagada isikute subjektiivsed digused
ja vabadused planeeringu kehtestamise jargselt ning jélgida, kas planeeringus kavandatud
isikute diguste ja vabaduste riive diguslik alus tuleneb seadusest. Ka Riigikohus on rohutanud,
et kohalik omavalitsusiiksus peab igal konkreetsel juhul detailplaneeringu algatamise ja
kehtestamise iile otsustades kaaluma, missugune on avalikes huvides tehtava otsustuse moju
isikute pohidigustele ja huvidele, kas seonduvad diguste riived on proportsionaalsed ning kas
see otsus vastab iihetaolise kohtlemise pshiméttele®'.

Haldusorganil tuleb koostdds Giguste kandjatega juba planeeringu koostamise menetluses
vilja selgitada, milliseid isikute subjektiivseid d&igusi vOib koostatava planeeringu

realiseerimine tulevikus puudutada voi riivata.

2.1.4 Huvid ja vairtused

PlanS § 4 16ike 2 punkt 2 kohustab kohalikku omavalitsust tagama avalike huvide ja védartuste
ning huvitatud isikute huvide tasakaalustatud arvestamise planeeringu koostamisel.
Riigikohus on markinud, et “planeeringu menetlemise kdigus tuleb kohalikul omavalitsusel
piisava tOhususega tdita seadusest tulenevaid kohustusi /.../ erinevate huvide vahel

tasakaalustatud lahenduse leidmisel”®.

http://oiguskantsler.ce/sites/default/files/field document2/6iguskantsleri_margukiri_ehitusmaaruses_detailplance
ringu_algatamise ja kehtestamise regulatsioon rae vallas.pdf (06.05.2013)

8 M. Ernits. PohiSK § 14/2.2.4

7 M. Ernits. P5hiSK II peatiikk/sissejuhatus p 8.1

%0 RKPJKo 14.04.2003, 3-4-1-4-03, p17

81 RKPJKo 16.01.2007, 3-4-1-9-06, p 32

2 RKHKo 06.11.2002, 3-3-1-62-02, p 18
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Nimetatud kohuse tditmise eelduseks on, et KOV teab, millised on vastava planeeringu
koostamise ja realiseerimisega seonduvad avalikud huvid ja véértused ning huvitatud isikute
huvid. Mida suurem on planeeringuala ja mida rohkem on sellega seotud isikuid, seda suurem
on erinevate isiklike huvide, vaartushinnangute, visioonide ja arusaamade hulk. Nende

viljaselgitamine on vdoimalik ainult koostdds neid huve esindavate isikutega.

2.1.4.1 Isikute individuaalsed huvid

Tanapédeva pluralistlikule iihiskonnaelu korraldusele on omane, et tegevuste kavandamise
protsessis ilmneb vdga erinevate isikute véga erinevaid arvamusi ja huve. Ruumilise
planeerimise menetlus, mille kédigus kavandatakse muutusi fiilisilises keskkonnas, avaldades
sellega moju nditeks loodusele, majandusele, kultuurile, inimeste tervisele ja sotsiaalsetele
voimalustele, on selle ilmekamaid néiteid.

Planeeringut koostades ei ole planeeringulahenduse lahenduse mdju kunagi tdielikult ja
objektiivselt ette nédhtav, vaid subjektiivselt tunnetatav alles siis, kui planeeringut
realiseeritakse. Seetdottu on ruumilise planeeringu koostamine, planeeringu kehtestamine ja
planeeringu realiseerimise eeldatava mdju hindamine oma olemuselt suuresti prognoosil
pohinevad. Selleks, et haldusorgan saaks planeerimisotsuse moju prognoosida, peab tal olema
voimalikult palju informatsiooni selle kohta, kuidas ja millisena ndevad ja tunnetavad

planeeringu realiseerimise voimalikku moju ja tagajargi oma huvidele erinevad isikud.

Isikute huvide véljaselgitamisel on oluline vahetegu isiku subjektiivsete diguste ja huvide
vahel. Nii huvi kui digus on suunatud hiive saavutamisele, kuid nad ei kujuta endast samaseid
mdisteid™. Oiguse korral on subjekti eeldatav huvi legitimeeritud — sellel on seaduslik alus.**
Huvi ei eelda vastava diguse olemasolu.

Niiteks voib iihe isiku majanduslikuks huviks olla mingi ehitise ehitamine (&rihoone) kuid
teisele isikule pdhjustab sellise ehitise olemasolu mingeid (nditeks emotsionaalseid)
ebamugavusi (senise vaate asemel avaneb aknast harjumatu ja mitte nii meeldiv vaade).
Antud ndite puhul on tegemist huvidega, mille tasakaalustamine peabki toimuma
planeeringumenetluses. Kummagi huvi esindajal ei ole subjektiivset digust nduda, et just tema
huvidega tingimata arvestataks ja teine jéetaks tdhelepanuta. Samuti ei saa huvi arvestamine
asja lahendamisel olla absoluutselt middrava kaaluga. Samas voOib selliste huvide
viljaselgitamine planeeringumenetluses kaasa aidata loppkokkuvottes koige oOigema ja

otstarbekama lahenduse valimisele®’.

% K. Ikkonen. Avalik huvi kui méératlemata digusmdiste. - Juridica 2005/3, Ik 189
$ K. Ikkonen (viide 83), 1k 190
% A. Aedmaa, jt, 1k 70
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Erahuvide viljaselgitamisel kaasamise ja koostdo kédigus puutuvad haldusorganid tihti kokku
argumenteerimata ja lakoonilises keeles viljendatud huvidega. Huvide véljendamiseks
kasutatavate radikaalsemate vastuvididete iildistamiseks on planeerimispraktikud kasutusele
votnud moned viljendid, nagu nditeks “nimby” (“not in my backyard”) - mitte minu
tagahoovi!; “banana” (“build absolutly nothing anywhere near anything”) - dra chita
absoluutselt mitte midagi mitte kuhugi millegi 1dhedale!; “cave” - “citizens against virtually
everything” - kodanikud sisuliselt kdige vastu; “/ulu’ - “locally undesired landuse”- kohalikult
mittesoovitud maakasutus. Need voivad tunduda humoorikad, kuid planeerimispraktikas
esinevad niisugused sisult sarnased seisukohad tihti ning vdivad planeeringu koostamist
korraldava haldusorgani halduskoormust oluliselt suurendada. Kuna tegemist on isikute
huvidega, ei saa jitta neid tdhelepanuta. Nende arvestamist vOi mittearvestamist tuleb

haldusorganil ratsionaalselt ja pohjalikult motiveerida.

2.1.4.2 Avalik huvi

Isikute erahuvide korval vajavad kaasamise ja koostod kdigus vilja selgitamist ka avalikud
huvid. PlanS § 4 Idike 2 punkti 2 kohaselt on avalike huvide ja védrtuste ning huvitatud
isikute huvide tasakaalustatud arvestamise tagamine KOV kohustus ning planeeringu
kehtestamise eeldus. Ka Riigikohus on rohutanud, et planeerimismenetlus toimub ka avalikes

huvides®®.

Riigikohus on pidanud mdistlikuks eeldada, et avaliku huvi véljaselgitamine toimub enne
detailplaneeringu algatamist.*’” Ei saa ndustuda, et selline eeldus on mdistlik iga
detailplaneeringu puhul, ning kdik avalikud huvid, mida veel algatamata detailplaneeringu
koostamine voOi realiseerimine vOib puudutada, on Idplikult méiératletavad juba enne
planeeringu algatamist. Avalike huvide kaitsmise vajadus voib ilmneda, muutuda voi

taanduda kogu planeeringu koostamise menetluse jooksul.

Avalikke huve, nende olulisust ja kaalu saab miératleda ainult vorreldes erahuvidega, mis
omakorda selguvad koostdds neid huve esindavate isikutega. Avalikke huve vdivad esindada
ka teised kaasatud ja planeeringu koostamise menetluses koost6od tegevad institutsioonid ja

isikud. Planeeringu koostamise menetluses ettepanekute esitamise kohta on Riigikohus

% RKHKo 18.02.2002, 3-3-1-8-02, p 5
7 RKHKo 13.10.2005, 3-3-1-44-05, p 11
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markinud: “Ettepanekute tegemise Oiguse mote seisnebki eeskitt selles, et isikutel oleks

voimalik kaitsta oma voi avalikke huve.”%®

Avaliku huvi véljaselgitamiseks peab haldusorgan selle dra tundma. Planeerimisseaduses
avaliku huvi definitsiooni ei sisaldu. Uldist definitsiooni ei leidu ka teistes Eesti
oigustloovates aktides. Avalik huvi on mitmete digusnormide koosseisus kasutatav, kuid
méadratlemata digusmodiste, mille abstraktne tdlgendamine ja rakendamine konkreetsel juhul

voib valmistada suuri raskusi® .

H. Maurer on avaliku halduse tihe tiilipse tunnusena rohutanud selle orienteeritust avalikele
huvidele. ,,Need on huvid, mis ei ole mingil juhul I6plikult kindlaks méératud, vaid nad on
ajas muutuvad ja sageli oma ajas vaieldavad. Tdnapdevases pluralistlikus riigis on ikka ja jille
kiisitav, mis kuulub avalike huvide hulka ja missugune kaal on neil vodimalikus
huvidekonfliktis. Avalikud huvid vdivad isikute individuaalsete huvidega tdielikult voi
osaliselt kattuda, samas ka nendega vastuolus olla“”".

Sveitsi digusteadlase B. Knappi jirgi on avalik huvi haldusdiguse pohiseaduslik pShiméte,
mille defineerimiseks on kaks teesi. Esimese kohaselt vastab avalik huvi teatud ajahetkel
eksisteeriva digus- ja sotsiaalkorra iildisele mottele ja vaimule, mis tdhendab, et riik hoolitseb
nende iilesannete tditmise eest, mida iiksikisik rahuldavalt lahendada ei saa. Teise teesi
kohaselt otsustab seadusandja, mis kuulub avaliku huvi alla. See ei 1dhtu diguslikust aspektist,
vaid pigem ajalistest ja ruumilistest asjaoludest ning valitsevast enamusest’ .

Avaliku huvi kui digusmoiste ammenda definitsiooni andmine on osutunud juristidele iile jou
kdivaks probleemiks. POhjuseks on avaliku huvi mdiste suur abstraktsus, samuti selle

kontekstirelevantsus’>.

Oluliseks avaliku huvi méiratlemise ja sisustamise kriteeriumiks on avaliku huvi esemeks
oleva hiive jagamatus’. Hiive on iildine siis, kui see puudutab iihiskonnaliikmete heaolu
iildiselt. Seejuures ei saa lihtuda ainult kvantitatiivsetest niitajatest. Just jagamatus on selleks

faktoriks, mis annab {iildisele huvile erilise kvaliteedi ja eristab seda nonda erahuvist. Ka

% RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 13

% H. Maurer, lk 90

PO H. Maurer, lk 3

' B. Knapp. Grundlagen des Verwaltungsrechts. I osa. Basel, Frankfurt am Main: Helbing & Lichtenhahn, 1992,
an 135. (viidatud A. Kalbus. Avalik huvi ettevotlusvabaduse piiramise alusena. - Juridica 2003/4, 1k 373)

2 K. Ikkonen (viide 83), Ik 191

% samas
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R. Alexy kohaselt on avalik hiive selline hiive, mida ei ole mdisteliselt, faktiliselt voi

diguslikult vdimalik osadeks jaotada ja neid osi indiviidide vahel laiali jaotada®.

Arvestades avaliku huvi jagamatut olemust ei ole avalik huvi samastatav pelgalt iiksikisikute
huvide summaga, vaid on kvalitatiivselt midagi enamat®. Uksikisikud, olenemata nende
hulgast, esindavad iildjuhul igaiiks oma subjektiivset arvamust, mis kokku ei pruugi olla iiks
avalik huvi vaid erahuvide kogum. Kui avalik huvi oleks pelgalt erahuvide summa, taanduks
kiisimus “massile”, mitte huvi taga peituva hiive olulisusele ja riive proportsionaalsuse

kiisimusele.”®.

Tuge avaliku huvi méératlemiseks planeerimismenetluses vOib haldusorgan leida monedest
oOigusaktidest. Naiteks kinnisasja sundvoorandamise seaduse (KASVS) § 3 loikes 1 on
loetletud eesmirgid, mille puhul voib kinnisasja iildistes huvides sundvodrandada.
Kavandades sittes loetletud ruumilisi objekte planeeringutes, vdib juba planeeringu
koostamisel kaitsta nende vajalikkust avaliku huvi argumendiga, tuginedes KASVS-le.

Avaliku huvi maédratlemise alusena saab késitleda ka seadusega riigile ja kohalikule
omavalitsusele pandud iilesandeid, mis oma olemuselt on avalik-0iguslikud ning suunatud
avaliku ehk iildise hiive loomisele ja siilitamisele. Nii nditeks on kohaliku omavalitsuse
tilesannete iildine loetelu esitatud kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse (KOKS) §-s 6.
Need on sellised omavalitsuslikud iilesanded, mille tiitmist riik korgendatud avalikust huvist
tulenevalt KOV-delt nduab’’, mistdttu peab KOV nende tiitmiseks vajalikke tingimusi
planeeringute koostamisel avaliku huvina kaitsma. Ka selliseid arengukavasid ja
planeeringuid, mis on koostatud avalikult ning millesse on tasakaalustatult integreeritud
erinevad huvid, voib Kkésitleda avaliku kokkuleppena selle kohta, mis on vastava
planeeringualaga seotud kogukonnale oluline, mis on selle kogukonna litkmete iihishuvi. Ka
Riigikohus on mairkinud, et avalikud huvid vidljenduvad muu hulgas maakonna ja valla

iildplaneeringutes. **

Oiguskantsler on ruumilist planeerimist silmas pidades nimetanud avalikuks hiiveks avalikult

kasutatavaid teid, parke, minguvéljakuid, ligipddsu avalikult kasutatavale veekogule,

% K. Ikkonen. Sundmiiiigi pohiseaduslikkus. Magistritoo. Tartu Ulikooli Oigusinstituut, 2005, Ik 71. Internetis:
http://dspace.utlib.ee/dspace/bitstream/handle/10062/660/ikkonen.pdf;jsessionid=59E1 A9D56C34B85B372F943
1C8C15968?sequence=5 (02.02.2013)

S N. Parrest, 1k 468

% K. Ikkonen (viide 94), 1k 73

’7V. Olle jt. P5hiSK § 154/1.4.1.2

% RKHKo 19.04.2007, 3-3-1-12-07, p 18
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infrastruktuuri ja transporti, keskkonda ja kultuuriviartusi, esteetilist linnaruumi, turvalisust,
majandusliku ja sotsiaalse arengu vdimalusi® ja muud, seega miljoéd — meid timbritsevat
keskkonda, mis ei ole pelgalt fiiiisiline, kdegakatsutav ruum, vaid hdlmab ka emotsioone,

mida meid {imbritsev meis tekitab'®.

Avalikku huvi saab argumendina mingi avaliku hiive kaitseks ja pohidiguse piiramiseks
kasutada ainult siis, kui kehtib mingi konkreetne digusnorm, mis seda lubab'®'. Riigikohus on
rohutanud, et KOV ei saa ega tohi planeerimisdiskretsiooni teostamisel subjektiivseid
avalikke Oigusi suvaliselt piirata, vaid peab kaitsma avalikke huve maistlikul viisil, samas
piisavalt pdhjendades, miks menetlusosalise esitatud argumente voi tdendeid pole
aktsepteeritud voi piisavaks peetud'®. Planeerimisdiskretsiooni teostamisel avaliku huvi

argumendile tuginedes ei piisa iildsdnalisest viitest avaliku huvi eksisteerimisele'®.

Avaliku huvi kui méératlemata digusmdiste sisustamise rakendajale delegeerimine ei vélista
kohtuliku kontrolli vdimalust.'™® Kohtud vdivad ja peavad pShimdtteliselt tiies ulatuses

kontrollima méairatlemata digusmdistete rakendamist'®.

Avaliku huvi maédratlemine eeldab vastava planeeringuga seotud konteksti pdhjalikku
tundmist, sealhulgas erinevate Oiguslike ja faktiliste asjaolude véljaselgitamist ning
ithiskonnas iildtunnustatud véértussiisteemi ja eetikanormide tundmist ja ka subjektiivset

tunnetamist.

2.2 Kaasamise ja koostoo subjektid

Planeeringu koostamise menetlusse kaasatavate ja koostdd subjektide maédratlemine voib
planeerimismenetluse avalikkuse pdhimottest (PlanS § 3 lg 1) tulenevalt ndida lihtne —
avaliku informeerimise kohustus (PlanS § 11 1g 1, § 12 1g 1 ja 3' § 18 lg 6, jt) ja koigile
isikutele vastuvédidete ja ettepanekute esitamise diguse andmine (PlanS § 16 1g 8 ja § 20 1g 1)

tdhendab kdigi isikute kaasamist ning koostodd nendega.

% Oiguskantsler (viide 30), 1k 3

19" A Joks. Sissejuhatus ajakirja Juridica 2006/7 viljaandele. — Juridica, 2006/7, lk 441
%K. Ikkonen (viide 83), 1k 195

12 RKHKo 18.10.2004, 3-3-1-37-04, p-d 9 ja 11

1% RKHKo 15.01.2009, 3-3-1-87-08, p 19

1% M. Ernits. Tdlgendamisest Riigikohtu praktikas. - Juridica 2010/9, 1k 668

105, Maurer, 1k 100, ddrenr 62
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Planeerimismenetluse néol on tegemist nn “igaiihe menetlusega“ ehk “populaarmenetlusega”,
kus igaiiks saab ilma erilise huvi v3i diguse tdendamiseta astuda menetlusse, kui ta seda
soovib. Subjektide ring hdlmab kogu avalikkust vastupidiselt huviosalusega menetlustele, kus
huvitatud voi puudutatud isikud saavad astuda menetlusse selleks, et nendesse puutuvas asjas
kaasa riakida, tdendades eelnevalt oma puudutatust'®®. Olgugi, et planeerimismenetluse puhul

on asetatud rohk avalikkusele kui kontrollimehhanismile'?’

, on haldusorgani jaoks vorselt
oluline ka menetlusest sdltuva avalikkuse'® osavétt, et vilja selgitada voimalikult palju asjas

tédhtsust omavaid asjaolusid.

Lisaks planeerimismenetluse avalikkuse pohimdttest tulenevale igaiihe Oigusele olla
planeerimismenetluses menetlusosaliseks on planeerimisseaduses eraldi sitestatud teatud
tunnustega isikute kaasamise ja nendega koost6d tegemise kohustuslikkus. Riigikohus on
leidnud, et tulenevalt inimvairikuse, Oigusriigi, efektiivse Oiguskaitse ning hea halduse
pohimotetest tuleb haldusmenetlusse kaasata iga isik, kelle puhul on haldusiilesannete hoolsal
tditmisel vOimalik ette ndha, et haldusakt voib piirata tema Oigusi. Neid podhiseaduslikke
pohimdtteid rakendades tagatakse asutuse parem informeeritus, sunnitakse asutust
otsustamisel arvestama isiku huvidega ja toOstetakse haldusotsuste sisulist kvaliteeti.
Puudutatud isiku drakuulamisel on ka iseseisev protseduuriline vairtus, sest tagaselja otsuseid
tegev asutus kisitab isikut kui vaid menetluse objekti ja mitte kui digusvdimelist

kodanikku'?.

Tulenevalt eeltoodust jagunevad planeeringu koostamise menetluses kaasamise ja koostoo
subjektid isikuteks, kelle digusi ja huve koostatav planeering vdib modjutada ning iilejddnud

avalikkuseks''’.

Planeerimismenetluses, nagu muuski haldusmenetluses, kehtib kaasamise ja koostdod
subjektide iseseisvalt menetlustoimingute tegemise eeldusena isiku digus- ja teovdime,
millele kohaldatakse TsUS sitteid (alus HMS § 12). K&ik isikud vdivad haldusmenetluses
kasutada esindajat koigis menetlustoimingutes, mida seadusest tulenevalt ei pea
menetlusosaline tegema isiklikult. Esindusdiguse andmiseks on vajalik kirjalik volitus. Ka

esindusele kohalduvad TsUS sitted (alus HMS § 13). Menetlusosaliseks olevale

1% N Parrest, Ik 464-465

17 samas

1% samas

"% RKHKm 08.10.2002, 3-3-1-56-02

"9p_ Sarv. Planeerimisdigus Riigikohtu halduskolleegiumi 2008. a praktikas. — E. Kergandberg, jt (toim)
Kohtute aastaraamat 2008. Riigikohus, 2009, 1k 85
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kooskolastavale organile laienevad haldusorgani Gigused ja kohustused (uurimisprintsiip,
efektiivse menetlemise kohustus, jne)' !

Kaasamise ja koostdo subjektid, arvestades nende jaotust PlanS §-s 16, on jargmised.

2.2.1 Kaasamise subjektid

2.2.1.1 Puudutatud isikud

Puudutatud isiku tunnused on sétestatud PlanS § 16 10ikes 4. Puudutatud isikuga samadel
alustel ja korras tuleb kaasata ehitise kui vallasasja omanik voi valdaja (PlanS § 1 1g 4),
korteritihistu (PlanS § 12 1g 7), planeeritava maa-ala kinnisasja v0i naaberkinnisasja
koormava piiratud asjadiguse omanik (PlanS § 16 lg 5), Keskkonnaministeerium voi
keskkonnaministri volitatud isik jatkuvalt riigi omandis oleva maa omanikuna (PlanS § 16 Ig
9) ning enne 1991. aasta 1. novembrit tekkinud maakasutusdiguse omanik ning planeeritava

maa-ala vai selle osa tagastamise digustatud subjekt (PlanS § 44).

PlanS § 16 1dike 4 punkti 1 kohaselt on puudutatud isik kinnisasja omanik, kelle senist
maakasutust voi krundi ehitusdigust planeeringuga kavandatu muudab omaniku tahte
vastaselt. Nimetatud tunnuste alusel puudutatud isiku méiératlemiseks ja tema nduetekohaseks
kaasamiseks peab haldusorganile teada olema 1) kinnisasi, 2) selle maakasutus voi senine
ehitusdigus ja 3) omaniku tahe. PlanS § 16 16ike 4 punkti 2 kohaselt on puudutatud isikuks
planeeritava maa-ala naaberkinnisasja omanik. PlanS § 16 1dike 4 punkti 3 kohaselt on
puudutatud isik ka planeeritava maa-ala iimbruses asuva kinnisasja omanik, kui tema
kinnisasja kasutamistingimusi mojutab oluliselt planeeringuga kavandatu. Sel juhul on lisaks
kinnisasja omandile oluline 1) planeeritava maa-ala {imbrus ja 2) planeeringu mdju olulisus
kasutamistingimustele.

Kinnisasja omaniku andmete hankimine kinnistusraamatust ei ole haldusorganile kuigi
problemaatiline. Maareformi seaduse (MaaRS) § 31 16ike 2 tdhenduses jatkuvalt riigi omandis
oleva maa osas on kinnisasja omaniku digused Maa-ameti peadirektori asetditjal ja asetditja
kt-1''>. Enne 1991. aasta 1. novembrit tekkinud maakasutusdiguse omaniku andmed on
tavaliselt KOV-le teada seoses maa maksustamisega. Keerulisem on maéiratleda kinnisasja
omanikuna korteriiihistut PlanS § 12 Ig 7 alusel, kuna sellist riiklikku andmekogu, milles

moodustatud korteritihistute kui juriidiliste isikute andmed oleksid seostatavad konkreetsel

A, Aedmaa, jt, Ik 69
112 K eskkonnaministri 01.02.2013 kaskkiri nr 84. Kittesaadav Keskkonnaministeeriumi dokumendiregistri
kaudu http://dh2.envir.ee/atp/index.php?id=10351&op=doc_details&dok id=623588&asutus_id=1 (06.04.2013)
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kinnisasjal asuva ehitisega, olemas ei ole. Vastav teave on KOV-1 olemas ainult juhul, kui
KOV ise on vastava andmekogu loonud.

Problemaatiline on puudutatud isiku méairatlemisel 1) enne kaasamist kinnisasja omaniku
tahte vilja selgitamine, 2) planeeringulahendusest tuleneda voiva mdju ulatuse ja olulisuse
madratlemine, 3) kinnisasja kasutamistingimuste ja nende olulise mdjutamise defineerimine,
4) planeeritava maa-ala timbrus méaaratlemine.

Autori hinnangul saab planeeringuala ldahiiimbruse ja kavandatava planeeringu mdju olulisuse
madramine olla vaid subjektiivne ja tunnetuslik. Ka Riigikohus on selgitanud, et oluliseks
v0ib osutuda planeeringuga holmatud kinnisasjadelt 1dhtuv timbruses asuvatele kinnisasjadele
ulatuva mdju (nt miira, vOimalik reostus) iseloom ja ulatus. Selliste mojude faktiline
ruumiline ulatus sdltub konkreetse projekti ja sellest ldhtuda vdiva tegevuse mdju iseloomust.
Menetlust ldbi viival haldusorganil on puudutatud isikute ringi piiritlemisel ulatuslik

kaalutlusruum '°.

Isikute, kelle digusi voi kohustusi haldusakt, haldusleping vdi toiming vdib puudutada (HMS
§ 11 1g 1 p 3) kindlakstegemine on tdnapdevase ja mitmetahulise haldusmenetluse juures niigi
iiks raskemaid ilesandeid''®. Seetdttu leian, et eespool nimetatud puudutatud isiku
ebamédrased kriteeriumid PlanS-s ei abista haldusorganit kaasatavate isikute méératlemisel
vaid muudavad keerulisemaks niigi keerulise kaalutlemise. Isik, kes ei vasta tédpselt
planeerimisseaduses sdtestatud puudutatud isiku kriteeriumitele, kuid mingid tema digused
vOi kohustused vodivad siiski olla planeeringu kehtestamisest puudutatud, tuleb kaasata
kolmanda isikuna PlanS § 1 1dike 6 ja HMS § 11 Ig 1 p 3 alusel. Leian, et niisugune iiksikute
kriteeriumite esiletoomine kaasamise alusena PlanS-s iiksnes eksitab haldusorganit ning ei
taga Oigusselgust planeerimismenetluses. Arvestades HMS § 11 18ike 1 punkti 3, tuleb pidada
moistlikuks halduspraktikat, milles kasitletakse puudutatud isikutena kdiki neid isikuid, kes
kvalifitseeruvad kolmandaks isikuks HMS § 11 1dike 1 punkti 3 mdistes. Need on isikud,
kelle digusi ja kohustusi v3ib haldusmenetluse 10pptulemus puudutada. Enne kaasamist ei ole
moistlik kulutada aega analiiiisile, kui kaugele wulatub iimbrus, kas kavandatav
planeeringulahendus muudab maakasutust omaniku tahte vastaselt voi tahte kohaselt, kas
moju on ikka nii oluline, et see tingib kaasamise. Téhtsust omab asjaolu, et on olemas
hiipoteetiline, mitte reaalne ja tdestatud oht, et isiku digused vdi kohustused vdivad saada

puudutatud. Kui selline hiipoteetiline oht on olemas, tuleb isik kaasata'".

'3 RKHKo 20.12.2011, 3-3-1-59-11, p 19
"4 A. Aedmaa, jt, Ik 66
15 A. Aedmaa, jt, Ik 66
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2.2.1.2 Huvitatud isikud

Huvitatud isikute kaasamine on PlanS § 3 10ike 1 kohaselt avalikustamise eesméark. Huvitatud
isiku tunnuseid PlanS-s ei sisaldu, mistottu voib eeldada, et erinevalt HMS § 11 Idike 1
punktis 3 sitestatust ei ole enam tegemist isikutega, kelle digusi ja kohustusi voib planeering
puudutada, vaid need on HMS § 11 Idikes 2 nimetatud isikud, kelle huve planeeringu
kehtestamise haldusakt voib puudutada. ''°.

Erinevalt HMS § 11 Idikes 2 sétestatud haldusorgani vdimalusest kaaluda, kas huvitatud
isikud kaasata, ei saa haldusorgan planeerimismenetluses valida, kas huvitatud isikud
planeeringu koostamise menetlusse kaasata vdi mitte. PlanS § 3 10ike 1 kohaselt tuleb

menetluse avalikustamisega nende kaasamine tagada.

2.2.1.3 Iga isik ehk avalikkus

Avalikkus tuleb kaasamise digustatud subjektiks lugeda PlanS § 16 Idigete 2, 6, 7 ja 8 ning §
3 1oike 1 alusel. Igal isikul on Gigus olla kaasatud iild- ja detailplaneeringu koostamisse
planeeringu algatamisest kuni kehtiva planeeringu vaidlustamiseni. Avalikkuse lugemist
kaasamise subjektiks toetab ka Riigikohtu seisukoht, et PlanS § 1 15ikes 2 nimetatud eesmérgi
saavutamiseks on viltimatult vajalik avalikkuse tdhus kaasamine planeerimismenetlusse''”.

PlanS § 16 1dike 8 ja § 20 1dike 1 kohaselt on ettepanekuid ja vastuvéiteid esitada voivate
isikute ring piiramatu. Eelduseks ei ole isiku huvi, diguste voi kohustuste puudutatus. Seega
vOib planeeringu koostamise menetluses menetlusosaliseks osutuda ka planeeringualaga mitte
mingit seost omav isik, kelle “huvi” seisneb uudishimus planeeringu sisu vastu, tema esitatav
ettepanek voib olla mistahes planeeringulahenduse véljapakkumine ning vastuvdide mistahes
pohjusel koostatava planeeringulahendusega mittendustumine. Mida vabam on juurdepiis
menetlusele, seda keerulisem, aegandudvam ja kulukam on menetluse libiviimine''®. See vaib
teatud puhkudel ohtu seada menetluse efektiivsuse ja kiiruse ning vahel ka teiste isikute

oigused ja huvid.

2.2.2 Koostoo subjektid

Kuigi planeerimisseadus ei ava koost60 mdistet planeeringu koostamise kontekstis, on
seadusandja pidanud vajalikuks PlanS § 16 15ikes 1 loetleda isikud ja institutsioonid, kellega
koostdds tuleb eri liiki planeeringud koostada ehk koost6d subjektid. Seadusandja ei ole

muudes sétetes nimetatud isikute ja institutsioonide valikut pohjendanud.

16 A. Aedmaa, jt, Ik 70
"7 RKHKo 12.05.2008, 3-3-1-16-08, p 11
8N, Parrest, 1k 465
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Haldusorgani voimalused teha koost6dd PlanS § 16 16ikes 1 nimetatud isikutega on piiratud.
Séttes nimetatud isikute kriteeriumitele vastavuse kindlakstegemine on tihti ebamdistlikult
keeruline voi isegi vOimatu. Nii nditeks ei sisaldu iiheski riiklikus andmekogus andmeid,
milline sihtasutus voi mittetulundusiihing esindab oma tegevuses vastava maa-ala elanikke
(koost6d ndutav PlanS § 16 lIg 1 p 10 alusel) voi millisele allikale tuginedes seostada
planeeringuala kinnisasjaga mone korteritihistu kui juriidilise isiku olemasolu (korteritihistu
loetakse kinnisasja omanikuks PlanS § 12 lg 7 kohaselt). Padsteametiga koost66 eeldusena on
margitud riskianaliiiisist tulenevalt planeeritaval maa-alal voi selle ldhitimbruses olev voi
kavandatav suure riskiohuga objekt, kuid Eesti digusaktides puudub “riskiohuga objekti”

definitsioon ning ndue koostada riskianaliilis mingi objekti kavandamiseks.

Satte adressaadiks ehk koostdd kohustatud subjektiks on iild- ja detailplaneeringute puhul
kohalik omavalitsus. Séte ei kohusta sittes nimetatud isikuid koostodks. Seega on
koostookohustuse tditmise eelduseks nende isikute soov ja valmisolek koostodd teha.
Kohtulahendite voi avalikus meedias kajastamist leidnud planeerimismenetlust puudutavate
kiisimuste kaudu on avalikkusele teada olukorrad, kus isikute menetlusdigusi on rikutud ning
neile ei ole antud vdimalust planeeringu koostamises osaleda. Halduspraktikas on aga suurem
probleem pigem selles, et isikud, kellega koostodd eeldatakse, ei ole koostdost huvitatud ega
osale planeeringu koostamises. Paljude isikute jaoks on planeeringu koostamisel pelgalt
formaalne tdhendus. Pretensioone planeeringu sisu kohta esitatakse siis, kui planeering on

realiseeritud ja kehtiva ehitusdiguse kohased ehitisedki valmis.

Arvestades, et seadusega ei sdtestata iihegi isiku kohustust teha koost6od, kuid sétestatakse
isikute Oigus esitada arvamusi, ettepanekuid ja vastuviiteid ning haldusorgani kohustus nende
arvestamist kaaluda, voib koiki isikuid, kes planeeringu koostamises osalevad, lugeda koost6o
subjektideks. Riigikohus on osundanud, et 15plik planeering valmib koostoos avalikkusega''’.
Haldusorgan peab olema avatud ja valmis koostooks iga isikuga, mitte ainult § 16 1dikes 1
sdtestatud isikute ja institutsioonidega. Puudub sisuline vajadus sitestada koostod subjektide

valikuline ja problemaatiline loetelu planeerimisseaduses.

"9 RKHKo 12.05.2008, 3-3-1-16-08, p 11
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2.3 Kaasamise ja koostoo meetodid

Riigikohus on mitmetes lahendites rdhutanud, et planeerimismenetluses on isikute digeaegsel
kaasamisel vorreldes tavapirase haldusmenetlusega suurem roll.'** Kaasamine ja koost66 on
efektiivne ainult siis, kui haldusorgan valib selleks sobivad meetodid. Vastavalt HMS § 5
16ikele 1 voib haldusorgan méérata menetlustoimingu vormi ja muud haldusmenetluse
tiksikasjad  kaalutlusdiguse alusel, kui seaduse vOi médrusega ei ole sitestatud teisiti.
Planeerimisseadusega on maddratud mitmed kohustuslikud menetlustoimingud, mida saab
lugeda kaasamise ja koostdd korraldamise meetoditeks'?', ning planeeringu koostamise
menetlusetapid, millal tuleb neid menetlustoiminguid teha. Seaduses sdtestatud nduded on
KOV-le tiditmiseks kohustuslikud, nende tditmise olulisust on korduvalt rohutanud
Riigikohus'?. Planeerimisseaduses sitestatud kohustuslikud menetlustoimingud on aga ainult
minimaalsed nduded'* kaasamise ja koostd korraldamisele. Lisaks nendele on KOV-1 digus
ja kohustus kaaluda, kas need on piisavad diglase ja diguspirase planeerimisdiskretsiooni
teostamiseks ning vajadusel kasutada ka muid seaduses sitestamata kaasamise ja koostdod
meetodeid, mis toetavad seaduses sitestatud eesmérkide ja kohustuste tditmist. Meetodite
valimisel on oluline silmas pidada HMS § 5 Idigetes 2 ja 4 sidtestatud nouded - viia
haldusmenetlus 14dbi eesmirgipéraselt ja efektiivselt, samuti vdimalikult lihtsalt ja kiirelt,
viltides tleliigseid kulutusi ja ebameeldivusi isikutele. Planeerimismenetluse venimine vdib
riivata nditeks isikute PS §-dega 31 ja 32 kaitstud ettevitluse ning omandi kasutamise

vabadust.'?*

2.3.1 Kaasamise meetodid

Kaasamine planeeringu koostamise menetlusse voib olla avalik v3i personaalne.

2.3.1.1 Avalikud teated

1. Teade kavatsetavate planeeringute kohta.
PlanS § 11 16ike 1 kohaselt informeerib KOV avalikkust kavatsetavatest iildplaneeringutest ja

detailplaneeringutest vastavas ajalehes vihemalt iiks kord aastas ehitusméddruses sitestatud

120 RKHKo 18.02.2002, 3-3-1-8-02; 12.05.2008, 3-3-1-16-08; 15.06.2011, 3-3-1-19-11

2! Meetod - plaanipirane toimimisviis. Eesti Oigekeelsussdnaraamat OS 2006. Tallinn: Eesti Keele Sihtasutus,
2006.

"2 RKHKo 06.11.2002, 3-3-1-62-02; 15.01.2009, 3-3-1-87-08

123 RKHKo 07.05.2003, 3-3-1-31-03, p-s 26 on Riigikohus mirkinud: “Tulenevalt demokraatia pdhimdttest ja
heast haldustavast peab asutus kaalukatest otsustest avalikkust informeerima seaduses sétestatust intensiivsemalt,
kui on ette nédha, et iiksnes seaduses ettendhtud kanalid ei pruugi olla piisavad selleks, et teave ka tegelikult
jouaks huvitatud isikuteni ja tdiendav teavitamine ei too kaasa ebamdistlikke kulusid.”

124 RKHKo 16.12.2008, 3-3-1-56-08, p 19
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ajal. Kavatsetavatest iild- ja detailplaneeringutest informeerimine voib olla mdistlik ainult
KOV initsiatiivil algatatavate planeeringute puhul (st planeeringu algatamise ettepanekut ei
esita teised isikud), eeldusel, et planeeringu koostamine on kavandatud iildisemas
planeeringus, KOV arengukavas ning sellega seotud kulud on kavandatud valla- voi
linnaeelarves. Noue teavitada avalikkust kavatsetavatest iild- vOi detailplaneeringutest
ehitusmédruses sitestatud ajal ei saa efektiivselt tdita avalikkuse informeerimise eesmarki.
See voib osutuda pigem desinformeerivaks, kuna vastavas teates on vdimalik kajastada ainult
pikaajaliselt ette kavatsetud KOV initsiatiivil algatatavad planeeringuid, mida enamikus
valdades ja linnades on oluliselt vdhem, kui muude isikute ettepanekul algatatavaid
planeeringuid, millest osundatud sétte kohaselt {ihel ehitusmairusega kindlaks méaratud ajal

teatada ei ole voimalik.

2. Teade planeeringu algatamise kohta.
Noue teatada planeeringu algatamisest vastavalt PlanS § 12 15ikes 1 sdtestatud tingimustele
on histi tdidetav ning avalikkuse ehk kd&igi huvitatud isikute véljaselgitamiseks ja

kaasamiseks kohane.

3. Informatsioonitahvel planeeringualal.

PlanS § 12 13ike 3' kohase informatsioonitahvli paigaldamine planeeringualale tdidab lisaks
informeerimisele eesmirki markeerida planeeringuala looduses. See tekitab realistlikuma
ettekujutuse planeeringuga kavandatavatest muutusest. Praktiliseks probleemiks voib osutuda
planeeringuala kinnisasjade omanike valmisolek lubada kolmandaid isikuid oma kinnisasjale
tutvumaks nii informatsioonitahvli kui ka planeeringualaga. Seadusest ei tulene {ihegi isiku
subjektiivset digust péddseda planeeringu koostamise menetluse tottu eraomandis olevale
kinnisasjale, samuti ei ole planeeringuala kinnisasja omanikel kohustust seda lubada. Kui
planeeringuala koosneb ainult eraomandis olevatest kinnisasjadest, millele pdéds on piiratud
vOi takistatud, voib informatsioonitahvel planeeringualal osutuda ebaefektiivseks avalikkuse

kaasamise vahendiks.

4. Teade planeeringu ldhteseisukohtade ja eskiislahenduste véljapaneku ning avaliku arutelu
aja, koha ja viljapaneku kestuse kohta (PlanS § 16 1g 6 ja 7) on hésti tdidetav ja avalikkuse
kaasamiseks kohane eeldusel, et eskiislahendused voi ldhteseisukohad on koostatud ning
piisavalt informatiivsed (ldhteseisukohtade ja eskiislahenduse kohta tdpsemalt t66 alapeatiiki

2.3.1.2 punktis 1).
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5. Teade planeeringu avaliku véljapaneku ning avaliku arutelu toimumise aja ja koha kohta.
PlanS § 18 1dikes 6 sdtestatud nduete kohase teate avaldamine on eesmirgipédrane, hasti
tdidetav ning avalikkuse ehk koigi huvitatud isikute viljaselgitamiseks ja kaasamiseks

kohane.

6. Koigi ajalehes avaldatud teadete avaldamine KOV veebilehel.

PlanS § 11 Idike 3 kohaselt avaldatakse vastavas ajalehes avaldatavad teated, samuti
eskiislahendus ja ldhteseisukohad (PlanS § 16 lg 7) ning avalikule viljapanekule pandav
planeering (PlanS § 18 lg 6') kohaliku omavalitsuse veebilehel. Ndue ei arvesta KOV-de
veebilehtede erineva iilesehituse ja kujundusega. KOV voib noude formaalselt tdita, kuid
huvitatud isik ei pruugi KOV veebilehelt vastavat informatsiooni iiles leida. Uheks
lisavéimaluseks saab pidada vastavate teadete ja dokumentide avaldamist ametiasutuse
dokumendiregistri kaudu, mis avaliku teabe seaduse (AvTS) § 31 16ike 2, § 29 Ioike 1 ja § 28
16ike 1 punkti 31 alusel peab olema avalikustatud KOV asutuse veebilehel.
Dokumendiregistri kaudu juurdepédédsu tagamise eeliseks on AvVTS § 12 loikes 5 sitestatud

dokumendiregistri sisujuhi, kasutusjuhendi ja iiletekstiotsingu vdoimaluse tagamise noue.

2.3.1.2 Avalikud vialjapanekud

1. Planeeringu ldhteseisukohtade, eskiislahenduste ja planeeringu elluviimisega kaasneda
voivate mojude viljapanekud ja avalikud arutelud.

PlanS § 16 1digete 2 ja 3 soOnastus jatab selle rakendajale ulatusliku kaalutlusdiguse alates
planeeringu ldhteseisukohtade ja eskiislahenduse defineerimisest ja sisustamisest kuni nende
avalikustamise ja arutamise vajalikkuse otsustamiseni ja aja madramiseni. Vdhemalt iihe
avaliku arutelu korraldamine on kohustuslik ainult iildplaneeringu ja PlanS 10 l5ikes 6'
sdtestatud detailplaneeringu koostamisel.

Planeeringute eskiislahenduste ja léhteseisukohtade koostamise ja koosseisu kohta puuduvad
selgesonalised juhendid'® ning sisu- ja vorminduded. Halduspraktika kohaselt on planeeringu
eskiislahendusena késitletud niiteks planeeringu algatamise ettepaneku koosseisus esitatud
illustreerivat joonist, mille osas ei ole planeeringu koostamist veel algatatud, aga ka
koostatava planeeringu esialgset lahendust. Planeerimisseaduse ja sellest tulenevalt teiste
seaduste muutmise seaduse eelndu seletuskirjas on eelndu koostaja jargmisel seisukohal:

“Lahteseisukohtade ja eskiislahenduste detailne reguleerimine on kohaliku omavalitsuse

125 Arhitektibiiroo Siim & P&llumaa OU (koost), 1k 14, p 2.4: “Lihteseisukohad on esialgsed seisukohad
planeeringu koostamisele asumisel, mis vdivad planeeringu koostamise kdigus tdieneda ja muutuda, mistottu ei
ole dige kinnitada neid digusaktiga, kuid mis tuleks kindlasti mingis toddokumendis sonastada”.
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iilesanne”. '*® Riigikohus on leidnud, et lihteiilesande koostamine on ettevalmistav
haldusesisene tegevus, millel puudub viljapoole suunatud mdju ja mis ei ole planeeringu
labiviijale kohustuslik'?’. Seega vdimaldab PanS § 16 1digete 2 ja 3 sdnastus tiita seaduses
sdtestatud kohustus formaalselt digesti, kuid millegagi ei ole tagatud ldhteseisukohtade ja

eskiislahendusega avalikkusele antava informatsiooni sisuline iihtsus ja objektiivsus.

2. Uld- ja detailplaneeringu avalik viljapanek.

PlanS § 18 10ike 6 kohaselt korraldatakse iildplaneeringu avalik véljapanek valla voi linna
keskuses ja valla suuremates asulates vOi planeeritavas asulas ning detailplaneeringu avalik
véljapanek valla keskuses ja vastavas asulas voi linna keskuses ja vastavas linnaosas.

Praktika pdhjal saab avalikku véljapanekut pidada liheks efektiivsemaks kaasamismeetodiks.
Avaliku viljapaneku korraldamisel on KOV-1 kaalutlusdigus, kus tdpselt avalik viljapanek
korraldada. Kummagi planeeringuliigi osas ei ole tdpsustatud, millistele tingimustele peab
avaliku véljapaneku koht vastama. Riigikohus on mdonnud, et v3ib esineda olukordi, kus
PlanS § 18 1g2 p-s2 sitestatud detailplaneeringu vastavas asulas véljapanemise ndude
formaalne jirgimine on praktilistel kaalutlustel raskendatud voi ebamdistlik'*®. Avaliku
viljapaneku korraldamist voivad mojutada nditeks geograafiline asend, asustuse ja
elanikkonna koosseisu omapdra, véljakujunenud infrastruktuur ning liikluskorraldus. Avalik
véljapanek peab tagama avalikkuse vdimalikult ulatusliku osavdtu planeeringu
ettevalmistamisest ning tegeliku osalemise voimaluse, sh planeeringulahendusega tutvumise
ja vastuvididete esitamise'”. Haldusorgan tegema planeeringu avaliku viljapaneku
korraldamisel omalt poolt kdik voimaliku, et huvitatud isikud saaksid planeerimismenetluses
osaleda ning otsima mdistlikke alternatiive, et planeeringuala ldhitimbruse elanikke tdhusal ja
isikuid v&imalikult vihe koormaval viisil planeerimismenetlusse kaasata.'*° Nii naiteks vdib
planeeringumaterjali mahukuse, sellest arusaamise keerukuse, asustuse struktuuri,
infrastruktuuri omapira, véljapaneku asukoha voi avalikus kasutuses oleva hoone
lahtiolekuaegade tottu olla avalikkuse juurdepdis planeeringule kdige paremini tagatud ainult
vallakeskuses, kus samaaegselt on vdimalik saada asjatundlikelt ametnikelt selgitusi'®".
Planeerimisseaduses sétestatud tdhtaja jooksul on koigil isikutel vdimalik koostatud

planeeringulahendusega tutvuda, seda analiilisida ning selle pdhjal hinnata, milline on vastava

12 Planeerimisseaduse muutmise ja sellest tulenevalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu 410 SE III
seletuskiri. Internetis: http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems2 &emshelp=true&eid=509449&u
=20130514192635 (12.04.2013)

127 RKHKo 18.02.2002, 3-3-1-8-02, p 7

128 RKHKo 12.05.2008, 3-3-1-16-08, p 14

12 RKHKo 19.05.2011, 3-3-1-21-11, p 13

130 RKHKo 12.05.2008, 3-3-1-16-08, p-d 11 ja 14

B RKHKo 19.05.2011, 3-3-1-21-11, p 14
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planeeringulahenduse véimalik mdju tema huvidele voi digustele, samuti avalikele huvidele.
Avaliku viljapaneku ajal on koigil isikutel Oigus esitada vastuvditeid ja ettepanekuid
planeeringulahenduse kohta. Planeerimispraktika kohaselt esitatakse avaliku véljapaneku ajal
rohkem vastuviiteid ja ettepanekuid kui muude planeeringu koostamise etappide jooksul,
kuigi ajaperiood seisukohavotuks on oluliselt lithem (lildplaneeringu ja kehtestatud
tildplaneeringu pdhilahenduse muutmise ettepanekut sisaldava voi tildplaneeringu puudumise
korral koostatava detailplaneeringu avalik véljapanek 4 nddalat, muude detailplaneeringute
puhul 2 néddalat).

Avaliku viljapanekuga algab uus planeeringu koostamise etapp, milles tuleb kaaluda kdigi
avaliku viljapaneku ajal esitatud vastuvéidete ja ettepanckute arvestamist, vajadusel muuta
senist lahendust ning olenevalt muudatuse sisust ja ulatusest korraldada uus avalik véljapanek,

et anda avalikkusele voimalus avaldada arvamust muudetud planeeringulahenduse kohta.

3. Korduv avalik vidljapanek.

PlanS § 21 Idike 5 kohaselt korratakse avalikku viljapanekut ja avalikku arutelu, kui avaliku
vidljapaneku ja avaliku arutelu tulemuste alusel tehtud parandused ja tdiendused muudavad
planeeringu pdohilahendusi. Noue jitab ruumi laiaks tdlgenduseks, kas séttes on silmas peetud
koostatava planeeringu senise pohilahenduse voi koostatava planeeringu aluseks oleva kehtiva
ildplaneeringu pohilahenduse muutmist. Esimese puhuks ei leidu seaduses ega juhendites
selgitusi, mis on koostatava planeeringu pohilahenduse muutmine. KOV-le jddb oigus
kaalutleda, kas avaliku viljapaneku ja avaliku arutelu tulemuste alusel tehtud parandused ja
tdiendused tingivad avaliku véljapaneku kordamist. Teisel puhul saab aluseks votta PlanS § 9
16ikes 7 nimetatud kriteeriumid, mis omakorda jitavad tdiendava ulatusliku ruumi KOV

hinnangutele.

2.3.1.3 Isiklik kaasamine

Isiklik kaasamine peaks pakkuma tugevamat kaitset nendele isikutele, kelle huve voi digusi
vOib koostatav planeering riivata enam kui muid isikuid. Isiklikuks kaasamiseks on

planeerimisseaduses sétestatud jairgmised kaasamismeetodid:

1. Teade planeeringu algatamise kohta selle kinnisasja omanikule, kelle kinnisasja voi selle
osa sundvoorandamise voOi selle suhtes sundvalduse seadmise vajaduse voib algatatud
planeering kaasa tuua.

PlanS § 12 ldikes 4 sitestatud ndude tditmine tagab, et kehtestatakse ainult selline planeering,

mille koostamise menetluses on kinnisasja omanik olnud teadlik sundvddrandamise voi
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sundvalduse seadmise vajadusest ning saanud oma huve planeeringu koostamise menetluses
kaitsta. Ainult niisugusele planeeringule tuginedes saab vastavalt KASVS-le kinnisasja

sundvoorandada voi seada sellele sundvaldust.

2. Teade planeeringu algatamise kohta planeeritava maa-ala kinnisasjade omanikele, kes ei
ole detailplaneeringu algatamise ettepanekut teinud ja naaberkinnisasjade omanikele.

Riigikohus on pidanud oluliseks, et KOV teeks planeeringu algatamisel piisava hoolsusega
kindlaks, kas on tiidetud kdik planeeringu algatamise sisulised eeldused'*. Uheks oluliseks
sisuliseks eelduseks voOib pidada ka planeeringuala kinnisasjade omanike ndusolekut.
Esmakordne teavitamine pdrast planeeringu algatamist PlanS § 12 1dike 6 kohaselt voib olla
heaks kaasamise meetodiks juhul, kui kdik planeeringuala kinnisasjade omanikud on nende
kinnisasjade suhtes planeeringu algatamisega nodus ja soovivad sellise planeeringu
koostamises osaleda. Kui on ette néha, et planeeringu koostamise algatamine v3ib kaasa tuua
konflikti kinnisasjade omanikega ning puudub ka oluline avalik huvi vastava planeeringu
koostamiseks, tuleks kaaluda sellise planeeringu koostamise algatamata jétmist. Kuigi PlanS
seda ei ndua, on mdistlik planeeringuala kinnisasjade omanike arvamus vélja selgitada juba

enne planeeringu algatamist.

3. Teade ajutise ehituskeelu kehtestamise kohta

Ehituskeeld on oluline omandi kasutamise vabaduse piirang, mille voib kehtestada juba
planeeringu koostamise ajal kuni kaheks aastaks. PlanS § 15 1digete 4 ja 5 kohaselt ajutise
ehituskeelu kehtestamise kavatsusest ja pohjustest teatamine ja ajutise ehituskeelu
kehtestamist teatamine on kindlasti vajalik sellest puudutatud isiku kaasamiseks, kuid
arvestades teatamise tdhtaegu (2 nddalat enne ehituskeelu kehtestamist) voib osutuda isikule

ootamatuks ja viga koormavaks.

4. Puudutatud isikute (PlanS § 16 1g 4 p-d 1-3) ja nendega vordsustatud isikute (PlanS § 16
lg 5 ja § 44) kaasamine.

Planeerimisseadusest ei selgu, milles seisneb PlanS § 16 10ikes 4 nimetatud planeeringu
koostamisse kaasamise ja sellest teatamise erinevus. Tavapérases haldusmenetluses viljendub
menetlusse kaasamine eelkdige isiku informeerimises haldusmenetluse algatamisest, selle
sisust ja vdimalikust Idpptulemusest'”. Seega, isiku teavitamine haldusmenetluse

algatamisest ongi kaasamine. Isikud tuleb menetlusse kaasata haldusmenetluse algusest peale.

132 RKHKo 09.03.2005, 3-3-1-88-04, p 28
133 A. Aedmaa, jt, Ik 71
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Planeerimisseadus ega 1likski teine seadus ei maddratle tdpselt planeeringu koostamise
menetluse algusmomenti — kas selleks on PlanS § 10 16ike 1 kohase planeeringu algatamise
ettepaneku esitamine haldusorganile voi PlanS § 10 ldikes 7 nimetatud KOV otsus selle
kohta, et planeeringu koostamisele tuleb asuda. Levinud on halduspraktika, milles puudutatud
isikuid informeeritakse ja seega kaasatakse planeeringu koostamisse siis, kui KOV on

otsustanud planeeringu koostamise algatada.
2.3.2 Koostoo meetodid

Planeerimisseaduses ei ole otsesonu sitestatud, millises vormis tuleb PlanS § 16 loikes 1
nimetatud koost6d korraldada. Teatud PlanS regulatsioonid saab oma olemuselt lugeda

koost66 meetoditeks.

1. Vastuvdidete ja ettepanekute esitamine, nendele vastamine ja nendega arvestamise
kaalumine.

Arvestades t00 alapeatiikis 1.4.2 nimetatud koostdo kriteeriume, saab peamiseks planeeringu
koostamise koostoomeetodiks pidada diskussiooni kavandatava planeeringulahenduse iile.
Oluliseks diskussiooni vormiks on PlanS § 16 16ike 8 ja § 20 1dike 1 kohased ettepanekud ja
vastuvdited planeeringulahenduse kohta ning haldusorgani tdhtajalised ja motiveeritud
kirjalikud vastused nendele. Nimetatud normidega sidtestatud igalihe Oigus esitada
vastuvditeid voi ettepanekuid planeeringu kohta annab erinevalt muust haldusmenetlusest, ka
HMS 3. peatiikis reguleeritud avatud menetlusest'**, piiramatu vdimaluse igaiihele ja igal
ajahetkel osaleda planeeringu koostamise menetluses sisuliselt. Riigikohus on leidnud, et
planeeringu koostamise menetluses ettepanekute tegemise diguse mdte seisneb eeskitt selles,
et isikutel oleks voOimalik kaitsta oma voi avalikke huve, mis voivad olla vastuolus

planeeringu algatajate eesmirkidega'>’.

Kohalikul omavalitsusel on kohustus esitatud
ettepanekutele kirjalikult, motiveeritult ja tdhtaegselt vastata. Riigikohus on korduvalt
pidanud vajalikuks rohutada, et planeerimismenetluse iihe eesmérgini joudmiseks ehk
erinevaid huve arvestava tasakaalustatud lahenduse saavutamiseks on puudutatud isikutele ja

avalikkusele ette ndhtud vdimalus oma seisukohtade viljendamiseks planeerimismenetluse

34 HMS § 49 15ike 1 kohaselt on ainult huvitatud isikul ja isikul, kelle digusi voib avatud menetluse korras antav
digusakt puudutada, digus méadratud tihtaja jooksul esitada menetlust ldbiviivale haldusorganile eelndu voi
taotluse kohta ettepanekuid ja vastuvéiteid.

135 RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 13
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erinevate etappide kéigus ning planeeringu menetlejale on pandud kohustus nende

arvessevotmist kaaluda'>®.

Kui {ildjuhul on haldusmenetlusele omane vormivaba suhtlemine, siis PlanS-st tuleneb
ettepanckute ja vastuvdidete ning nendele antavate vastuste kirjalik vormindue.
Ettepanekutele ja vastuvéidetele vastuseks antavate KOV seisukohtade kirjaliku vormi osas
on Riigikohus mirkinud, et see kindlustab ettepanekutele ja vastuvéidetele piisava tdihelepanu
pooramise kohaliku omavalitsuse poolt ning aitab kaasa sisulise diskussiooni tekkimisele
planeeringulahenduse osas.”’ PlanS § 21 15ikest 1 ja § 23 13ike 3 punktist 5 tuleneb, et ainult
kirjalikus vormis esitatud vastuvéidet voi ettepanekut arutatakse avalikul arutelul ning selle
mittearvestamise korral teeb selle arvestamata jitmise oOiguspérasuse iile jérelevalvet
maavanem.

Planeerimisseaduses ei ole tidpsustatud, mida tdhendab vastuviite ja ettepaneku kirjalik voi
elektrooniline vorm'*® v&i millistele muudele vorminduetele peab vastuviide voi ettepanek
vastama. Halduspraktikast néhtub, et esitatakse nii elektroonilisi kui ka paberkandjal kirju,
millel puuduvad esitaja andmed ja allkiri. Isegi juhul, kui kiri sisaldab isiku nime, kuid
puudub aadress, kuhu vastus saata, ei saa haldusorgan tdita temale pandud vastamise
kohustust, kuna ettepanekuid ja vastuviiteid voib esitada igaiiks, olenemata tema isiklikust

puutumusest planeeringualaga, ning samanimelisi isikuid v3ib esineda mitmeid.

Ettepanekutele ja vastuviidetele ei ole seadusega seatud mingeid sisundudeid. Haldusorgani
jaoks on probleemiks monesonalised, lakoonilised ja tihti resoluutselt eitavad vastuviited voi
koostatavast sootuks erinevaid planeeringulahendusi pakkuvad ettepanekud. Haldusorganil
tuleb olla valmis mistahes ettepanekute ja vastuvdidete menetlemiseks ning nendele
tdhtaegselt, motiveeritult ja kirjalikult vastamiseks kogu planeeringu koostamise menetluse
viltel. Riigikohus on asunud seisukohale, et ettepanekutele vastamine osa ettepaneku tegija ja
kohaliku omavalitsuse avalikust diskussioonist tulevase planeeringu iile. Vastusele vdib
ettepaneku esitaja omakorda vastu vaielda, saates tdiendava mairgukirja. Vastus voimaldab
arendada ettepaneku {iile avalikku diskussiooni ajakirjanduses, isikute {iihendustes,

huvigruppides jne. Ettepanekut saab kaitsta planeeringu avaliku arutelu kiigus'>.

B3¢ RKHKo 06.11.2002, 3-3-1-62-02, p 16; 15.06.2011, 3-3-1-19-11, p 14

37 RKHKo 15.01.2009, 3-3-1-87-08, p 13

138 Niiteks Tiiri vallas on planeeringute koostamise menetluses vastuviidete ja ettepanekute suhtes kohaldatud
HMS § 14 15ikes 3 sétestatud kirjaliku taotluse vormindudeid ja elektrooniliselt esitatud vastuvididetele ja
ettepanekutele HMS § 14 13ikes 4 sétestatud ndudeid, kuigi vastuviited ja ettepanekud ei ole ilmselt
samastatavad haldusorganile esitatava taotlusega.

139 RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 17
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2. Avalikud arutelud.

PlanS § 16 1dike 6 kohase ldhteseisukohtade ja eskiislahenduste avalik arutelu ja PlanS 21
16ike 1 kohase avaliku véljapaneku tulemuste avalik arutelu on oluliseks koostdovormiks
planeerimismenetluses. Uhelt poolt tuleb ndustuda Riigikohtu seisukohaga, et kirjalikele
ettepanekutele ja vastuvididetele alles avaliku arutelu kdigus ning suulises vormis vastuste
andmine ei ole piisav'*’. Teisalt, arvestades planeeringute koostamise mitmetahulisust, selles
vOrdset osakaalu omavat tehnilist, loomingulist ja juriidilist aspekti, samuti
planeeringulahenduse moju subjektiivset tunnetatavust, vOib just suuline arutelu esitatud
ettepanekute ja vastuviidete iile osutuda koige efektiisemaks koostodvormiks. Avalikel
aruteludel on nii haldusorganil kui ka menetlusosalistel vdimalik vahetult selgitada oma
seisukohti, esitada tdiendavaid argumente, kiisida tdiendavat teavet teistelt ning saada vahetut
tagasisidet. Halduspraktika pohjal vdidan, et tihti on just avalikel aruteludel suuliselt esitatud
seisukohad ja selgitused mojutanud vastuviidete esitajaid oma vastuviiteid tagasi votma voi

ettepanekute sisu muutma.

3. Kooskdlastamise ettevalmistamine

PlanS § 17 kohast kooskolastamist ei saa samastada koostodga, kuid eduka kooskodlastamise
eelduseks on eelnev koostod kooskdlastava organiga. Kooskolastamiseks peab
planeeringulahendus vastama kooskodlastava organi esitatavatele seadusest tulenevatele
nouetele. Need tuleb planeeringulahendusse integreerida juba planeeringu koostamise ajal.
Nende ilmnemine alles kooskoOlastamise ajal vOib kaasa tuua planeeringu koostamise
menetluse algusesse tagasipodrdumise voi planeeringu kehtestamise vdoimatuse.

Koostoos voib selguda ka kooskdlastamise tegelik vajadus. PlanS § 17 16ike 3 punkti 3
kohaselt méarab {ild- voi detailplaneeringute riigiasutustega kooskolastamise vajaduse kohalik
omavalitsus. Halduspraktikas on ilmnenud, et koostd0 riigiasutustega on vajalik juba
kooskodlastamise vajalikkuse médramisel. Arvestades PlanS § 17 1diget 4 omab planeeringu
kehtestamisel siduvat tdhendust see, kas kooskolastuses on viidatud vastuolule seaduse voi
seaduse alusel kehtestatud Oigusakti vOi kehtestatud planeeringuga. Seetottu on moned
riigiasutused asunud seisukohale, et planeeringu kooskolastamisele esitamisel tuleb
haldusorganil tépselt mairatleda, millise seaduse alusel ja milliseid aspekte planeeringust

1

soovitakse kooskdlastada'*'. Niisugusest seisukohast tuleneb, et KOV peab iseseisvalt

tuvastama, kas kavandatavas planeeringulahenduses esineb asjaolusid, mis vajavad mone

140 RKHKo 15.01.2009, 3-3-1-87-08, p 13

141 K eskkonnaamet on oma 24.03.2011 kirjas nr 6-4/11/10598-1 “Planeeringute ja projektide koostamine ning
kooskolastamine” méarkinud: “Keskkonnaameti pdhimééruse § 5 1g 2 p 2 kohaselt annab Keskkonnaamet
seisukoha planeeringutele ja projektidele seaduses sdtestatud juhtudel ja ulatuses. Keskkonnaamet ei saa
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riigiasutusega kooskolastamist. See tdhendab, et igal KOV-l peab selle hindamiseks olema
mistahes riigiasutusega sarnane kompetents, mida iildjuhul ei ole mdistlik eeldada. Seetdttu
ongi kooskolastamise vajaduse kindlaksméédramisel oluline koost66 eeldatava kooskdlastatava

riigiasutusega.

2.3.3 Tiiendavad soovitused kaasamise ja koostoo korraldamiseks

Planeerimisseaduses sdtestatud koostod ja kaasamise noudeid jdrgides on voimalik jouda
Oiguspdrase tulemuseni. Siiski tuleks KOV-I igal iiksikjuhul kaaluda, kas seaduses sitestatud
vahendid on kvaliteetse planeeringulahenduse saavutamiseks piisavad voi tuleks rakendada
mingeid tdiendavaid meetodeid isikute kaasamiseks ja efektiivseks koostooks. Ka Riigikohus
on hea halduse pohimodttest tuletanud haldusorgani kohustuse teavitada menetlusosalisi
seaduses sitestatuga vorreldes intensiivsemalt — seda juhul, kui on ette nédha, et {iksnes
seaduses ettendhtud kanalid ei pruugi olla piisavad selleks, et teave ka tegelikult jouaks
huvitatud isikuteni, ja tdiendav teavitamine ei too kaasa ebamdistlikke kulusid'*. Samuti
tuleb jélgida, et tdiendavate menetlustoimingutega ei rikutaks isikute Gigusi menetlusele

moistliku aja jooksul.

Planeeringute koostamise korraldamise praktika pohjal saab anda jdrgmised soovitused

planeeringu koostamist korraldavale haldusorganile.

Enne planeeringu koostamise algatamist koostada tdhtajaline kava kaasamise ja koost6d
korraldamiseks, milles seada koostod eesméirgid, méératleda subjektid ja kavandada
konkreetsed menetlustoimingud.

Selgitada vidlja vodimalikult paljude isikute ja ametkondade seisukohad soovitava
planeeringulahenduse suhtes juba enne planeeringu koostamise algatamist. See vdimaldab
piistitada realistlikumaid eesmaérke ja iilesandeid, mida on vaja planeeringuga lahendada ning
esitada alternatiive juba planeeringu algatamisel.

Kiisida planeeringualal asuvate vOi kavandatavate piiranguid poOhjustavate objektide
omanikelt voi valdajatelt tehnilisi vOoi muid tingimusi, mille arvestamine on oluline

diguspdrase ja nduetele vastava detailplaneeringu koostamiseks.

kooskdlastada aspekte, mis véljuvad ameti volituspiiridest. Seetdttu palume PlanS § 17 Ig 3 alusel planeeringu
kooskolastamiseks saatmisel taotluses igakordselt selgitada, mis seaduslikul alusel ja mis pohjusel on planeering
kooskodlastamiseks saadetud, st mis aspekte soovite kooskdlastada.” Kéttesaadav Keskkonnaameti
dokumendiregistri kaudu:
http://www.keskkonnaamet.ee/sadr/index.php?id=10535&op=doc_details&dok id=256160&asutus_id=1

2 RKHKm 07.05.2003, 3-3-1-31-03, p 26
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Kasutada efektiivsemalt PlanS-s § 14 Idikes 1 sdtestatud KOV odigust saada planeeringu
koostamiseks vajalikke andmeid planeeritaval maa-alal asuvatelt vdi planeeritava maa-ala
kohta kdivaid andmeid valdavatelt isikutelt tasuta.

Avalikes teadetes ning koostdoettepanekutes anda tidpne teave selle kohta, millises vormis
koostodd korraldatakse, selgitada planeerimismenetluse etappide tdhendust, osalemise
vOimalusi ning koostddst loobumise vdimalikke tagajargi.

Avalikkusele suunatud teadete koostamisel podrata tahelepanu teadete sdnastamisele. Levinud
on formaalne ja seadusest ldhtuv soOnastus, palju kasutatakse kantseliiti. See on raskesti
moistetav ning ei drata huvi. Planeeringuteade tuleb teha inimestele huvipakkuvaks, samas
jargides seadusest tulenevaid ndudeid informatsiooni sisu osas. SOnastamisel tuleb kasutada
selget ja lihtsat keelt, mis on arusaadav voimalikult suurele hulgale isikutele. Kdigi teadete
illustreerimiseks vOiks vastavalt voOimalusele kasutada eskiisi, asukohaskeemi voi
pildimaterjali.

Korraldada koostodle kaasatud isikutega tookoosolekuid ja ndupidamisi juba planeeringu
koostamise etapis.

Kutsuda koostdole ka neid isikuid ja huviriihmi, kellel ei ole vastuvditeid kavandatava
planeeringulahenduse suhtes, et tagada nii poolt- kui ka vastuargumentide esindatus ja
tasakaal diskussioonis planeeringulahenduse iile.

Olla kogu planeeringu koostamise menetluse jooksul avatud lisanduvate huvitatud isikute
suhtes ning valmis t60ks alternatiivsete planeeringulahendustega.

Anda ajakirjanduse kdsutusse voimalikult palju aktuaalset, kuid kontrollitud ja kohast infot
koostatava planeeringu kohta.

Tdiendavaks teavitamiseks kasutada sotsiaalmeedia vOimalusi (teemakohased veebilehed,
blogid, suhtlusportaalid ja muud sarnased infokanalid).

Tagada huvitatud isikutele optimaalsed osalemisvoimalused avalikel véljapanekutel ja
aruteludel. Need peaksid toimuma kaasatud isikutele vdi planeeringualale vdimalikult
lahedal, viltida tuleks korraldamist toopdevade keskel, tavapdrastel puhkuseperioodidel voi
piihade ajal.

Dokumenteerida koik koost6d kdigus esitatud poolte seisukohad ning kokkulepped.
Alternatiivsete lahenduste vahel valimise korral on ddrmiselt oluline fikseerida kdik sellised
asjaolud, milles koostdd osapooled on kokku leppinud, et viltida hiljem aja kulutamist

vaidlustele sellistes kiisimustes, milles on varasemates etappides kokku lepitud.
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Kokkuvote

Kéesoleva t06 eesmargiks on anda kompleksne iilevaade kaasamise ja koostdo korraldamise
sisust ja seonduvatest Oiguslikest probleemidest iild- ja detailplaneeringute koostamise
menetluses ning pakkuda voimalikke lahendusi. T66 uurimiskiisimuseks on — mis on
kaasamise ja koostdd sisu ning sellega seonduvad oOiguslikud aspektid {ld- ja

detailplaneeringute koostamise menetluses?

Planeerimisseadusest tuleneb haldusorgani kohustus korraldada planeeringute koostamine
avalikult, kaasates puudutatud ja huvitatud isikud ning tehes koostddd erinevate isikute ja
riiklike institutsioonidega. Planeerimisseaduses sisaldub ka vastavalt pealkirjastatud normide

kogum - § 16 “Koostdo ja kaasamine planeeringu koostamisel”.

Kaasamine ja koost60 on planeerimisseaduses defineerimata. Arvestades haldusorganile
jéetud suurt otsustusruumi, keda, millisel juhul, milliste meetoditega ja kui intensiivselt
kaasata, kellega ja kuidas teha koostdodd, voib kaasamist ja koostddd pidada médratlemata
Oigusmoisteteks, mis tuleb haldusorganil iga planeeringu koostamise menetluses eraldi

sisustada.

Koige iildistatumalt voib planeeringu koostamise menetluses kaasamiseks voi koostdoks
pidada haldusorgani ja haldusvéliste isikute vahelist teabevahetust konkreetse planeeringu
sisu iile, mille Ioppeesmargiks on koostada ja kehtestada planeering, milles on tasakaalustatult
arvestatud nii objektiivsete asjaolude kui ka vdimalikult paljude isikute erahuvide ning
avalike huvidega. Kaasamiseks voib pidada kutset koostddle. Koostodga on tegemist siis, kui
koigil osapooltel on digus esitada asjassepuutuvat informatsiooni, ettepanekuid ja alternatiive,
analiiiisida neid ning otsustada, milline lahendus on konkreetse planeeringu eesmargist ja
iilesannetest ldhtuvalt optimaalseim ja kindlasti realiseeritav. Koostdod eesmédrgiks on
saavutada pooli rahuldav konsensuslik seisukoht, ldhtudes eelkdige avaliku ja erahuvi

tasakaalu pohimottest.
Kaasamine ja koostoé on kompleks haldusmenetluse menetlustoiminguid, mille korraldamise

kohustus on KOV-1. Haldusorgan ei saa menetlustoimingute tegemist kellelegi iile anda ega

nende eest tasu kiisida.
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Lisaks planeerimisseaduses sidtestatud menetlusreeglitele peab haldusorgan kaasamise ja
koostdd korraldamisel arvestama haldusmenetluse seadusest tulenevaid ndudeid planeeringu
koostamise menetlusele kui haldusmenetlusele. Kaasamine ja koostdd sisustamise kvaliteet
madrab suuresti kogu planeeringu koostamise menetluse vastavuse haldusmenetluse
pohimdtetele. Kaasamise ja koost6d korraldamisel planeerimismenetluses tulevad eriti esile
hea halduse pdhimote, uurimispdhimdte, inimvéairikus, drakuulamispdhimote, haldusorgani
pohjendamis- ja selgitamiskohustus ning nendest tulenevad isikute menetluslikud pdhidigused
nagu Oigus olla dra kuulatud, digus tutvuda dokumentidega, digus saada selgitusi, Oigus &ri-

ja isikuandmete kaitsele ning digus kohasele menetlusele.

Kaasamise ja koostdo sisustamise raamistiku moodustavad:

1) eesmairk, milliste asjaolude véljaselgitamiseks kaasamine ja koost66 korraldatakse;

2) kaasamise ja koostdo subjektid,

3) eesmérgi tditmiseks sobivad kaasamise ja koostdd meetodid, millega on tagatud

haldusmenetluse pohimdtete jargimine ning menetlusosaliste menetluslikud pohidigused.

Kaasamise ja koostoo eesmargi seadmiseks peab haldusorgan suutma prognoosida, milline on
planeeringu koostamiseks ja kehtestamiseks vajalik optimaalne informatsiooni hulk ja
koosseis. Koostoo kéigus saab vilja selgitada jargmised iga planeeringu puhul olulised
asjaolud:

1) tehnilised ldhteandmed ja tingimused, et kaaluda ja otsustada planeeringuga kavandatava
lahenduse iile objektiivselt;

2) seadustest tulenevad piirangud, mis vodivad oluliselt mojutada planeeringulahenduse
realiseeritavust;

3) isikute Oigused, et tagada koigi isikute subjektiivsete Oiguste kaitse planeeringu
koostamisel ning véltida planeeringu kehtestamisest tuleneda vdivat diguste riivet, kui selleks
puudub seaduslik alus;

4) isikute individuaalsed huvid ning avalikud huvid ja véértused, et tagada nende
tasakaalustatud arvestamine planeeringu koostamisel, mille eelduseks on selge arusaam,
millal on tegemist isikute erahuvidega, millisel juhul avalike huvidega. Vaheteo muudab

keeruliseks asjaolu, et tegemist on méiératlemata digusmoistetega.

Kaasamise ja koostod subjektide mairatlemiseks tuleb haldusorganil vilja selgitada isikud ja
institutsioonid, kellelt planeeringu koostamiseks vajalikku informatsiooni hankida ning kelle

huve ja digusi vOib planeeringu koostamine ja realiseerimine puudutada. Planeerimismenetlus
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erineb haldusmenetluse seaduses sétestatud muust haldusmenetlusest ning samas sétestatud
avatud menetlusest eelkdige menetluses osalevate subjektide osas. Planeerimismenetlusse
saab astuda igaiiks, kui ta seda soovib. Kdige tildistatumalt jagunevadki kaasamise ja koost6o
subjektid isikuteks, kelle digusi ja huve koostatav planeering voib mojutada ning iilejaddnud
avalikkuseks. Koost6o subjektiks tuleb lugeda ka kooskolastav haldusorgan, kelle esitatavad
nduded on mdistlik integreerida planeeringusse juba planeeringu koostamise kéigus.

Osa isikuid, kelle oigusi voOib planeering puudutada, on puudutatud isikuteks
planeerimisseaduse moistes. Tulenevalt PlanS § 16 l1dikes 4 sétestatud ebaselgetest
kriteeriumitest on nende isikute ring kitsam, kui HMS § 11 1dikes 1 punktis 3 nimetatud
menetlusosaliste (kolmandate isikute) ring. Uksikute kriteeriumite esiletoomine seaduses
eksitab haldusorganit ning ei taga digusselgust planeerimismenetluses.

Huvitatud isikuks vOib planeerimismenetluses olla igailiks. Koigil on 0digus esitada
vastuvditeid vOi1 ettepanekuid planeeringu kohta. Koigi isikute vaba juurdepidis
planeerimismenetlusele voib teatud puhkudel ohtu seada menetluse efektiivsuse ja kiiruse

ning vahel ka teiste isikute digused ja huvid.

Kaasamine ja koostoo saab olla eesmérgiparane ja efektiivne ainult siis, kui haldusorgan valib
selleks sobivad meetodid. Planeerimisseadusega on maéadratud minimaalsed nduded
menetlustoimingutele, mida saab lugeda kaasamise ja koostdd korraldamise meetoditeks.
Nende hulgas on nii otstarbekaid kui ka vihemotstarbekaid kaasamise ja koost66 meetodeid.
Osade planeerimisseaduses sdtestatud menetlusreeglite kui meetodite rakendamisega kaasneb
erinevaid diguslikke probleeme.

Planeerimisseaduses sétestatud avaliku kaasamise efektiivsemad meetodid on eelkdige:

1) teade planeeringu algatamise kohta;

2) teade planeeringu ldhteseisukohtade ja eskiislahenduste véljapaneku ning avaliku arutelu
kohta eeldusel, et eskiislahendused voi ldhteseisukohad on olemas;

3) teade planeeringu avaliku véljapaneku ning avaliku arutelu toimumise aja ja koha kohta;

4) planeeringu avalik véljapanek.

Muud PlanS-s sitestatud avaliku kaasamise meetodid, nagu teade kavatsetavate planeeringute
kohta, informatsioonitahvel planeeringualal, koigi ajalehes avaldatud teadete avaldamine
KOV veebilehel, ka ldhteseisukohtade ja eskiislahenduste viljapanekud ja avalikud arutelud
el tdida hidsti kaasamise eesmirki, voivad olla eksitavad ning nende rakendamine on seotud

to0s kirjeldatud diguslike probleemidega.
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Personaalse kaasamise meetoditena on planeerimisseaduses sétestatud puudutatud isikute ja
nendega vordsustatud isikute individuaalne teavitamine planeeringu algatamisest ning
planeeringu avalikust véljapanekust. Problemaatiline on planeeringu koostamise menetluse

kui haldusmenetluse algusmomendi médratlemine.

Teatud planeerimisseaduse regulatsioonid saab oma olemuselt lugeda koost6d meetoditeks.

Peamiseks planeerimisseaduses sdtestatud koostodomeetodiks on diskussioon kavandatava
planeeringulahenduse iile, mille vormiks on isikute ettepanekud ja vastuvéited
planeeringulahenduse kohta ning haldusorgani motiveeritud kirjalikud vastused nendele.
Peamiseks probleemiks on vastuvdidete ja ettepanekute tipsemate sisu- ja vorminduete
puudumine, mis toob tihti kaasa iilisuure halduskoormuse. Lisaks kirjalikule teabevahetusele

tuleb véga efektiivseks koostoovormiks lugeda avalikku arutelu.

Lisaks seaduses sidtestatud meetoditele on KOV-1 digus ja kohustus kasutada ka muid
seaduses sdtestamata kaasamise ja koostod meetodeid, mis toetavad seaduses sitestatud
eesmérkide ja kohustuste tditmist. Sel juhul tuleb téhelepanelikult jédlgida, et tdiendavate

menetlustoimingutega ei rikutaks isikute digusi menetlusele maoistliku aja jooksul.
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Resiimee

Summary

Legal Aspects of Involvement and Cooperation in the Proceedings regarding

Preparation of Comprehensive and Detailed Plans

The purpose of this thesis is to provide a complex overview of the organisation of
involvement and cooperation and the related legal issues in the proceedings regarding
preparation of comprehensive and detailed plans, and to suggest possible solutions.

In the applicable Planning Act (PlanS), there are many requirements for the disclosure of the
proceedings regarding preparation of plans and involvement of persons which may give the
impression that the regulation of PlanS is exhaustive in terms of organisation of involvement
and cooperation. However, the PlanS contains no legal definition of involvement or
cooperation. The local government has been provided with an extensive right of discretion on
who to involve, which methods should be used for involvement and what should be the
intensity of involvement and with whom and how to cooperate. Also, upon organisation of
involvement and cooperation, the requirements arising from the Administrative Procedure Act
for the proceedings of preparation of plan and for administrative procedure shall be taken into
account. Involvement and cooperation have no legal definition which means that the terms
shall be defined by an administrative authority in the proceeding of preparation of each plan.
The most generic definition of involvement or cooperation in the practice of spatial planning
is a discussion of an administrative authority and a person outside administration in regard to
the content of a specific plan. Involvement and cooperation have a similar goal — to achieve a
planning solution which balances the objective circumstances, public interests and private
interests of as many people as possible. Involvement is an invitation to cooperation. In
cooperation, all parties have the right to submit relevant information, propositions and
alternatives, to analyse them and to decide which solution, considering the purpose and
functions of the specific plan, is the most optimal and definitely feasible. The purpose of
cooperation is to achieve a consensual position acceptable to all parties, based, first and

foremost, on the balance of public and private interests.

Involvement and cooperation is a set of procedural acts in administrative procedure which
shall be organised by the local government. An administrative authority is not allowed to

transfer the carrying out of procedural acts to anyone else or to charge a fee therefor.
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Involvement and the quality of the cooperation determine whether the proceeding regarding
the preparation of planning is in conformity with the principles of administrative procedure.
Upon organisation of involvement and cooperation, the principles of sound administration,
investigation, human dignity, hearing, the obligation of an administrative authority to give
reasons and explain and the procedural fundamental rights of persons, such as the right to be
heard, the right to examine documents, the right to obtain clarifications, the right to the

protection of commercial and personal data and the right to proper proceedings.

The preparation of each plan is a unique process. In order to give meaning to involvement and
cooperation in the proceedings regarding preparation of each plan, an administrative authority
shall:

1) set goals on which facts should be established in the course of involvement and
cooperation;

2) establish the subjects of involvement and cooperation;

3) select proportional methods and means for involvement and cooperation in order achieve
the purpose of involvement and cooperation and ensure the conformity with the principles of
administrative procedure and the fundamental rights in the proceedings of the parties to the

proceedings.

In order to set a goal, an administrative authority has to be able to predict what the optimal
volume and composition of information necessary for preparation and adoption of a plan is.
The following circumstances are relevant for each plan:

1) basic technical data and conditions in order to be able to weigh the circumstances and
make a decision regarding the planned solution objectively;

2) restrictions arising from legislation which may materially affect the feasibility of the
planned solution;

3) rights of persons in order to ensure the protection of subjective rights of all persons upon
preparation of a plan and prevent a potential interference of rights which may arise from the
adoption of plan, unless there is a legal basis therefor;

4) individual interests of persons and public interests and values in order to ensure their

balanced consideration upon preparation of a plan.

The subjects of involvement and cooperation may be divided to persons whose rights may be
affected by the preparation of a plan and the rest of the public. The approving administrative

agency shall also be deemed to be a subject of cooperation. Their requirements should be
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integrated in the plan already upon preparation thereof. For the purposes of the Planning Act,
persons whose rights may be affected by a plan shall be deemed to be persons concerned.
Pursuant to the criteria of § 16 (4) of PlanS, the range of persons concerned is narrower
compared to the range of parties to the proceeding indicated in § 11 (1) 3) of the
Administrative Procedure Act. The provision of single ambiguous criteria in the Planning Act
misleads an administrative agency and fails to provide legal clarity in planning proceedings.

An interested person in planning proceedings may be anyone. Everyone has the right to
submit objections and proposals on a plan. In order to exercise that right, the person need not
have an interest in the planning area nor need his or her rights or obligations be affected. Free
access for all to planning proceedings may, in some cases, jeopardise the efficiency and

promptness of proceedings, and the rights and interests of other persons.

The Planning Act prescribes the minimal requirements for procedural acts which may be
deemed to be methods of involvement and cooperation. These provisions of PlanS contain
many undefined legal terms and thus enable to exercise the right of discretion to a
considerable extent. They include purposeful and less purposeful methods of involvement and
cooperation.

The more effective methods of public involvement provided in the Planning Act is, first and
foremost, a notice on the initiation of planning proceedings; a notice on the initial planning
outline, the display of draft plans and public discussion, provided that such draft plans or
initial planning outline exists; a notice on the public display of a plan and the time and place
of a public discussion; the public display of a plan.

Other methods of public involvement, such as a notice of upcoming plans, information board
on the planning area, the publication of all notices published in newspapers on the website of
the local government; displays of initial planning outlines and draft plans and public
discussions fail to help achieve the purpose of involvement, may be misleading and the
implementation thereof may bring about legal issues discussed in the thesis.

As methods of personal involvement, the Planning Act prescribes the individual notification
of persons concerned and persons to be treated as such of the initiation of a plan and the
public display of a plan. It is difficult to establish the moment of commencement of
proceedings regarding the preparation of a plan.

Some provisions of the Planning act may be deemed to be methods of cooperation.

The main method of cooperation provided in PlanS is the discussion over an upcoming
planning solution in the form of proposals and objections of persons on the planned solution

and the reasoned written responses of the administrative authority thereto. The main problem
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is the lack of specific requirements on the content and form of the objections and proposals
which often brings about an excessive work load for administrative authorities. The most
efficient form of cooperation is a public discussion.

In addition to the methods provided by law, a local government has the right and obligation to
use other methods of involvement and cooperation not provided by law that support the
achievement of objectives and the performance of obligations set forth by law. In such case, it
should be kept in mind that supplementary procedural acts may violate the rights of persons to

proceedings within a reasonable time.
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Lihtlitsents 10putoo reprodutseerimiseks ja 16putoo iildsusele kittesaadavaks tegemiseks

Mina, Ene Migi (siind. 13.04.1967),

1. annan Tartu Ulikoolile tasuta loa (lihtlitsentsi) enda loodud teose “Kaasamise ja koostdd
oiguslikud aspektid iild- ja detailplaneeringute koostamise menetluses”, mille juhendaja
on professor Aare Reenumagi,

1.1. reprodutseerimiseks sdilitamise ja iildsusele kéttesaadavaks tegemise eesmargil,
sealhulgas digitaalarhiivi DSpace-is lisamise eesméirgil kuni autoridiguse kehtivuse

tédhtaja 10ppemisenti;

1.2. iildsusele kittesaadavaks tegemiseks Tartu Ulikooli veebikeskkonna kaudu, sealhulgas
digitaalarhiivi DSpace’i kaudu kuni autoridiguse kehtivuse tihtaja 1dppemiseni.

2. Olen teadlik, et punktis 1 nimetatud digused jddvad alles ka autorile.

3. Kinnitan, et lihtlitsentsi andmisega ei rikuta teiste isikute intellektuaalomandi ega
isikuandmete kaitse seadusest tulenevaid digusi.

Tallinnas, 20. mail 2013
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