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SISSEJUHATUS

1. Probleemipiistitus

Kiesoleva magistritod kirjutamine on ajendatud asjaolust, et haldusdiguse iihest pdhilisest
printsiibist, nagu seda on kaalutlusdigus (nimetatud ka kui diskretsioon), on kirjutatud vihe
teaduslikke uurimistdid. Vorreldes haldusdiguse teiste oluliste suundadega voi haldusdiguse
teiste diguslike probleemidega, on kaalutlusdigust uuritud erinevates magistri- ja bakalaureuse

toodes vihestel kordadel.

Kaalutlusdiguse uurimine on haldusdiguse olemuse avastamise ja selgitamise aspektist
vaadates oluline, sest kaalutlusdiguse teema on 1dbi aegade olnud nii teoorias kui ka praktikas
iiks vaieldavamaid kiisimusi. Ldbi aegade on diskussiooni pohisisuks olnud kaalutluse
teostamise ja seaduslikkuse vahekorra probleem, samuti kaalutluse kohtuliku kontrolli maht.!
Kaalutlusdigus kui mdiste on iihelt poolt terminina hoomatav ja mdistetav, selle olulisust ja
fundamentaalsust ei seata kahtluse alla. Teiselt poolt, kaalutlusdiguse olemuse selgitamine,
selle erinevate nilansside mdtestamine ja avamine ei pruugi olla nii lihtsad kui pealtndha
tundub. Voib isegi Oelda, et kaalutlusdiguse kasutamine on keeruline kontseptsioon just oma
erinevate vormide ja eksisteerimise astmete tdttu,? mistdttu kaasnevad probleemid vdivad olla
laiaulatuslikud ning tagajargedega, millede likvideerimine voib olla kas vdimatu voi raskesti

teostatav.®

Haldusorgani iiks peamisi eesmédrke on kindlustada kohase ja seadusliku tegevuse ldbiviimine
ning korralduste andmine, seejuures isikute pohidigusi ja vabadusi kaitstes.* Kuna
kaalutlusdigus, kui {iksikujuhtumi reguleerimiseks vajaliku kohase meetme otsimise
vOimalus, aitab tagada isikute pohidigusi ja vabadusi, on haldusorgani poolt just
kaalutlusdiguse kasutamise Oigus ja selle reaalne kasutamine olulisel kohal. Kaalutlusdigus
oma olemuselt peab kaasa aitama efektiivse haldustegevuse tagamisele, aidates seeldbi kaasa
diglaste ja Oigete otsuste tegemisele, mis vastavad ajas muutuva iihiskonna vajadustele.’
Jarelikult on kaalutlusdigusdigusel digusmaastikul téita oluline roll ja selle rakendamiseks
peab olema hea seaduse tundja ning seejuures huvitatud asja digest ja diglasest lahendamisest.

Eesti oigussiisteem Mandri-Euroopa oigussiisteemi osana baseerub seadusdigusel. Seaduse all

1 K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll. Tallinn: Juura 1997, Ik 5.

2 J.P. Cooper. Public Law and Public Administration. F.E.Peacock Publishers, Inc: 2000, Ik 300.

3 J.P. Cooper. 2000, Ik 319.

4 K. Merusk. Pesumptions of law for ensuring fundamentaal rights in administrative proceeding. - Juridica
International 2002/V11.

5 K. Merusk. 1997, Ik 64.



mdistetakse pohiseadusega kaetud normihierarhiasse Kkuuluvat iga odigusnormi.® Seega,
seaduste kaudu reguleeritakse iihiskonnas toimuvat, andes kéitumiseks juhised ning nende
kaudu on iihiskonna litkmetel voimalik oma tegusid suunata aktsepteeritud suunas. Vastavalt
rahvusvahelisele Gigusele on igal riigil vabadus ise otsustada, milliseid seadusi ta loob
kaitsmaks inimesi ja looduskeskkonda.” Seaduste abil on vdimalik tagada iildjuhtumite korral
isikute vordne kohtlemine, kuid iiksikjuhtumite oiglaseks lahendamiseks on seaduslooja
andnud haldusele kaalutlusdiguse.® Kaalutlusnormide kohase kohaldamisega on haldusel
voimalik  iiksikjuhtum lahendada kooskdlas  kaalutlusdiguse piiride, eesmérgi,
proportsionaalsuse, vOrdse kohtlemise ning kooskdlas muude dJiguse lldtunnustatud
pohimdtetega.” Samas ei saa jaatada, et mida rohkem on haldusele antud digust kaalutluse

kasutamiseks, seda parem olukord digusmaastikul eksisteerib.

Magistritos kasitletakse kaalutlusdiguse rakendamist keskkonnalubade andmisega seotud
haldusmenetluse ldbiviimise protsessis. Magistritod teema on valitud ldhtuvalt asjaoludest, et
keskkonnadiguses kohalduva haldusmenetluse kédigus kaalutlusdiguse rakendamist, selle moju
ja probleemkohad on seni varasemates publikatsioonides sellisel viisil ja vormis kompaktselt
kajastamata. Vaatamata sellele, et nii kaalutlusdigusest kui ka loamenetlusest on varasemalt
Kirjutatud doktori- ja magistritdid, ei ole see magistritd6 autori arvates piisav. Niivord olulise
tdhtsusega kiisimus vddrib eraldi késitlemist. T66 autor on veendunud, et teema aktuaalsust
rohutab kindlasti ka asjaolu, et keskkonnaga seotud ja keskkonda modjutavad tegevused on
ithtmoodi olulised nii iiksikindiviidile, iihiskonnale kui ka riigile tervikuna, kuivord
mojutused keskkonnas vdivad olla pikaajalised ja olulised ning kohaste otsuste vastu voimine
on méddrava tdhtsusega. Mittekohasest menetlusest pdhjustatud ebasoovitavad tagajarjed kas
keskkonnale v&i inimestele (sh iihiskonnale tervikuna) vdivad olla sellised, mida hiljem
heastada on keeruline v3i pea voimatu.

Léhtuvalt eeltoodust saab jareldada, et magistritdé teema on iihelt poolt aktuaalne ja teiselt
poolt hdolmab valdkonda, mis on oluline kogu Eesti {ihiskonna ja digusmaastiku jaoks ning

magistritoos tehtavad jareldused voivad olla kasulikud nii teoreetikutele kui praktikutele.

Keskkonnalubade menetluses kaalutlusdiguse rakendamise teema on kdesoleva t60 autori

poolt wvalitud lisaks eelnevale ka seetottu, et igapdevane kokkupuude tddalaselt

6 A. Aarnio, Oiguse tdlgendamise teooria. Tallinn: 1996, Ik 175.

" H. Veinla. Determination of the level of environmental protecion and the proportionality of environmental
measures in community law.- Juridica International 2004/1X.

8 J.P. Cooper. 2000, Ik 302.

% K. Pikamie. Kaalutlusdigus ja selle kohtulik kontroll. Magistritoo: 2003, 1k 5.

10 J.P. Cooper. 2000, Ik 304.



keskkonnalubasid andva haldusorgani juures on selles valdkonnas ndidanud kaalutlusdiguse
rakendamise probleeme ning teema olulisust. Vaatamata sellele, et kohtupraktika
keskkonnalubade kaalutlusdiguse rakendamise, selle piiride ja kohtuliku kontrolli osas ei ole
péris olematu, on siiski valdkondi, kus seda piisavalt ulatuslike jarelduste tegemiseks on
kiillalt véhe.

2. Too piirid, eesmérgid, metoodika, struktuur ja kasutatud materjalid

Magistritod hdlmab endas keskkonnalubadega seonduva kaalutlusdiguse problemaatika. Kuna
keskkonnalubade teemakisitlus on vdga mahukas, siis késitletakse magistritoos vaid
kaalutlusdiguse ja keskkonnalubade pohiolemusega seonduvat ning keskkonnalubade
menetlemisel kaalutlusdiguse kohaldamisega seotud probleeme. Kéesolevat magistritééd on
materjali mahukuse tottu piiritletud kahe suurema keskkonnavaldkonna grupiga, mis t6o
autori arvates omavad koige suuremat kaalu, tdhendust ning millega seotud mdju on oluline.
Nendeks on maapoueseaduse (edaspidi nimetatud MaaPS) alusel antavad keskkonnaload ja
veeseaduse (edaspidi nimetatud VeeS) alusel antavad keskkonnaload. Nimetatud kaks
valdkonda on valitud seetottu, et nimetatud seaduste alusel haldusorgani(te) poolt antud
keskkonnaload mojutavad véga oluliselt tihiskonnas toimuvat, lubadega seotud tegevused on
tavainimesele lihtsalt hoomatavad ning mojutused keskkonnas tihti ka kiirelt nihtavad. Seega
omab nendes kahes valdkonnas antavate keskkonnalubade modju iihiskonnas tihti ka suurt

vastukaja, pohjustab vaidlusi ning on paljude jaoks oluline.

Lisaks eclnevale on magistritoés hdlmatud ka nimetatud kahes valdkonnas keskkonnalubade
andmisel kaalutlusdiguse kohtulik kontroll. Kohtuliku kontrolli ulatust ja osakaalu
kaalutlusdiguse kujundamisel ei saa pidada vdhe oluliseks. Voib viita, et just ldbi erinevate
kohtulahendite on suunatud ja avatud kaalutlusdiguse olemust: selle olulisust, vigade
tekkimise voimalusi ning avatud neid tegevusi, mida tuleb rakendada, et haldusorgan suudaks

eesmirgipdraselt saavutada kaalutlusdiguse kaudu diglase ja dige tulemuse.

Markimist védrib asjaolu, et magistritod materjale ette valmistades oli esialgu plaanis
vaadelda ka jadtmeseaduse (edaspidi nimetatud JaitS) alusel antavate keskkonnalubade
menetluse kdigus haldusorgani poolt kaalutlusotsuse kujunemist ja selle kohtulikku kontrolli.
Kogutud materjalide pdhjal vdib viita, et kuna JddtS alusel on haldusorganile antud

voimalused kaalutluste teostamiseks sarnaselt VeeS-is nimetatule ja JaatS-is on
5



kaalutlusdiguse teostamise voimalused oluliselt vdiksemad kui iilejidnud kahes magistritoos
vaadeldavas seaduses ning et kohtulahendeid magistritddga haakuvates kiisimustes ei esine,
siis JaatS alusel keskkonnalubade andmise kaalutlusdiguse temaatikat kiesolevas magistritoos

ei vaadelda.

Magistritod eesmargiks on analiiiisida asjasse puutuvaid tildisi kiisimusi ning esitada pdhjalik
analiiiis keskkonnalubadega seonduvast kaalutlusdigusest, mis tooks kasu ka teemaga
praktikas kokku puutujatele. Oluline on maérkida, et koiki kajastatud teemasid ja valdkondi

kisitletakse ldhtuvalt t66 kirjutamise ajal kehtivast digusest ning aktuaalsest késitlusest.

Magistritd6 eesmdrgiks on analiilisida, kas haldusorgani kaalutlusdigus keskkonnalubade
andmisel on ulatuslik, mis on kaalutluse vdoimaldamise eesmirgiks ning kas valdkondlik
spetsiifika omab kaalutlusdiguse puhul téhtsust. Lisaks nimetatud kiisimustele, analiiiisitakse
kdesolevas magistritos asjaolusid, millest soltub keskkonnalubade andmisel haldusorgani
poolt tehtud kaalutlusotsus, millised on kaalutluse teostamise piirid ning kas keskkonnaloa
andmisel tehtud kaalutlusotsuse motiivid on mdistetavad, selged ning seadusest ndhtub
kaalutluse alus. Et vastata nimetatud kiisimustele on oluline tuvastada: 1) Kuidas on MaaPS-is
ja \VeeS-is sitestatud keskkonnalubade andmisel kaalutlusdiguse teostamine? 2) Kas
erinevates keskkonnalubasid anda vdimaldavates seadustes on kaalutlusdiguse teostamine
satestatud samadel alustel? Juhul, kui see nii ei ole, siis milles seisnevad erinevused ning kas
selliste erinevuste olemasolu on pdhjendatud? 3) Kuidas on kohtutel voimalik kontrollida
keskkonnalubade andmisel kaalutlusdiguse teostamist ning missugused on kohtute jareldused
kaalutlusdiguse kontrollimisel keskkonnalubade andmisel? 4) Kas keskkonnalubade andmisel
on pdhjendatud praegu seadusandluses kehtivad regulatsioonid voi peaksid need olema
teistsugused? Kui regulatsioonid peaksid olema teistsugused, siis kas on voimalik oelda,

missugused?

Léhtudes magistritoé eesmargist, lilesehitusest ja késitletava teema aktuaalsusest, usub autor,
et magistritoo aitab avada keskkonnalubade andmisega seonduvat problemaatikat ning aidata
praktikutel selgemini mdista asjakohast digusmaastikku ning voimalikke lahendusi. Ka
kohtuliku kontrolliga seonduv on t60 autori hinnangul lisavddrtus, mis tagab teema
igakiilgselt tervikliku késitluse ning annab iilevaate, millised on asjakohased kaalutlused ning
millest peab haldus kaalutlusi tehes ldhtuma. Kuivord magistritoos kajastatud teema on

mahukas, on pdgusalt puudutatud erinevate kohtuastmete seisukohtadega seonduva sarnasusi

11 Vihemasti ei leidnud neid kiesoleva magistrito autor.



ja erinevusi.

Magistritod kirjutamisel on kasutatud erinevaid metoodikaid, nagu kehtiva diguse kriitiline
analiitis (dogmaatiline analiiiis), vordlev-analiiiitiline analiilis ning vdga pdgusalt puudutatud
ajaloolist kasitlust. Koikide nimetatud meetodite kasutamine aitab tagada asjasse puutuva

probleemistiku mitmekiilgse kédsitlemise.

Magistritooé on iiles ehitatud kolme osasse. Esimese osa moodustab kaalutlusdiguse ning
keskkonnalubade olemuse ja funktsiooni kirjeldus ning mélema vaatluse all oleva eriseaduse
alusel antava keskkonnalubade olemuse ja eripdra selgitamine. See on oluline seetdttu, et
paremini mdista keskkonnalubade andmisel kaalutlusdiguse teostamist. Eesti diguses on
keskkonnaloa mdiste defineeritud vdga hiljuti, kui voeti vastu keskkonnaseadustiku tildosa
seadus,'? (edaspidi nimetatud KeUS) mistdttu magistritoé autor leiab, et ka keskkonnaloa
teemakdisitlus vajab pikemalt peatumist. Magistritod teine 0sa hdlmab kaalutlusdiguse
olemuse ldhtuvalt vaatluse all olevast eriseadusest. Kuivord magistritod pohirdhk seisneb
keskkonnalubade andmisel kaalutlusdiguse teostamisel, on teise peatiiki mote anda tilevaade
kaalutlusdiguse teostamise vOimalustest ning vorrelda, kuidas on erinevates keskkonnalube
anda voimaldavates seadustes kaalutlusdigus sétestatud. Kuivord magistritoos vaatluse all
olevate seaduste puhul (MaaPS ja VeeS) moodustavad kaalutlusdiguse voimalustest suurima
osa tthendnormid, on ka nende olemusel pikemalt peatutud. Lisaks nimetatule analiiiisitakse,
millised on vaadeldava kahe seaduse puhul kaalutlusdiguse teostamise erinevused ja
sarnasused ning milles need seisnevad.

Kolmanda osa magistritdost moodustab kaalutlusdiguse kohtulik kontroll, kus peardhk on
MaaPS ja VeeS alusel kaalutlusdiguse rakendamisel antavate keskkonnalubade kohtulikul
kontrollil. Magistrito6 kolmanda osa eesmérgiks on anda iilevaade keskkonnalubade andmisel
haldusorgani poolt kasutatud kaalutlusdigusest ning sellest, kuidas on kohtud sedastanud
kaalutlusdiguse teostamist. Lisaks nimetatule on eesméargiks leida kohtulahenditest kindlaid
suuniseid, mis oleksid haldusorganile praktiliselt kasulikud, kui ta asub normist ldhtuvalt
kaalutlust teostama. Suunised annaksid ka loa taotlejale vdimaluse hinnata, kas haldusorgan

on kaalutlusi teostades eksinud.

Magistritoo kirjutamisel on kasutatud materjale, mis on aktuaalsed, kéttesaadavad ning

voimaldavad piistitatud kiisimustele leida vastuseid ja t60 eesmirke saavutada

12 Riigikogu poolt vastu vdetud 16.02.2011; jdustunud 01.08.2014 ja osaliselt 01.01.2015 ning osaliselt joustub
01.08.2017.



eesmirgipdraselt. Kasutatud on nii eesti kui ka inglise keelseid teoseid, publitseeritud
artikleid, digusallikaid, varasemaid teadustoid ning veebikeskkonnas avaldatud asjakohaseid
materjale. Magistritdos on MaaPS ja VeeS keskkonnaloa menetluses kaalutlusdigusega seoses
vaadeldud asjakohaseid Riigikohtu ja Ringkonnakohtu lahendeid ajavahemikust 01.01.2006
kuni 26.03.2016. Seejuures tasub mérkimist, et vaatluse alla on voetud need Ringkonnakohtu
lahendid, millede puhul ei ndhtunud, et asi oleks edasi joudnud Riigikohtu menetlusse.
Vaadeldav periood on piisavalt pikk, et ndha, kas aja jooksul on seisukohad muutunud vdi on
neid Kkinnistatud. Kuivord MaaPS alusel antavate keskkonnalubade andmisel teostatud
kaalutlusdiguse suhtes on kerkinud palju vaidlusi, on ka asjakohaseid kohtuotsuseid piisavalt
palju ja halduskohtu lahendid vaatluse alla ei tule. Kuivord VeeS alusel kaalutlusdigust
teostades antud keskkonnalubade osas on kohtuotsuseid vdhe, on analiisi holmatud

Halduskohtu, Ringkonnakohtu ja Riigikohtu seisukohad perioodil 01.01.2006-26.03.2016.

3. Tanusonad

Kéesolev magistritdd on lihe entusiastlikult alustatud ja sihikindlalt 16puni joudnud teekonna
tulemus. Ei saa delda, et see teekond ja tihtlasi magistrito6é valmimine oleks olnud lihtne, kuid
kahtlemata on kogu protsess olnud kaasahaarav, hariv ja silmaringi avav. Kuivord olulisel
kohal nii spetsialiseerumise suuna kui ka magistritd teema valimisel on olnud Tartu Ulikooli

Oigusteaduskonna dppejoududel, siis soovin esmalt tinada neid.

Soovin tdnada oma juhendajat, professor Kalle Meruskit, kes on dppetod kdigus motiveerinud
just sellise sisuga magistritoéd valima ja hiljem toetanud magistrit6o kirjutamist. Tdnan oma
juhendajat siidamest, et ta on leidnud aega ja tahtmist, et t66 kirjutamisel mind suunata ja
leida parimaid lahendusi probleemistiku avamiseks. Leian, et professor Kalle Meruski rahulik
meelelaad, toetavad seisukohad ja tulemusele orienteeritus on kaasa aidanud t66 valmimisele

ning digeaegsele esitamisele. Suured tdnud veelkord!

Lisaks eelnevalt sonadesse pandud tidnutundele soovin tdnada siidamest oma perekonda ja
ldhedasi sopru, kelle toetuse ja mdistva suhtumiseta magistritod kindlasti paberile kantud
poleks saanud. Kahtlemata kuulub suur tidnu ka kolleegidele ja tod6andjale, kes vdimaldas t66

juurest eemalolekut ja suhtus mdistvalt dpingutele pithendumisel. Tanan teid!



1. KAALUTLUSOIGUS JA MAARATLEMATA OIGUSMOISTE
KESKKONNALUBADE ANDMISEL

1.1. Kaalutluséiguse olemus iildiselt

Kiiresti muutuv tihiskond koos oma vajadustega on tinginud regulatiivsete ja konstitutiivsete
normide korvale ka kaalutlusnormide (nn tldklauslite) tekke, milles juriidilised faktid on
jaetud tdpsustamata voi selgitatakse neid vaid nididete loeteluga.®® Kui haldus vdib seaduse
faktilise koosseisu tdideviimisel valida erinevate toimimisviiside vahel, saab jareldada, et
kaalutlusdigus puudutab seadusliku regulatsiooni &iguslikku tagajirge. Kaalutlusdiguse
rakendamise korral ei seo seadus faktilise koosseisuga mitte iihte diguslikku tagajirge (nagu
see on seadusega seotud halduse puhul), vaid volitab haldust diguslikku tagajirge ise kindlaks
midrama. Seejuures kaalutlusdiguse korral antakse haldusele kaks vO1 enam
tegutsemisvoimalust (valikukaalutlus) voi on seadusega antud haldusele volitus iseseisevalt
otsustada, kas kaalutlusnormis sisalduvat oiguslikku tagajirge rakendada voi mitte
(otsustuskaalutlus).** Sama kinnitab ka haldusmenetluse seadus (edaspidi nimetatud HMS).
HMS § 4 1dike 1 jirgi on kaalutlusdigus (diskretsioon) haldusorganile omane,'® seadusega
antud volitus kaaluda otsustuse tegemist v3i valida erinevate otsustuste vahel. HMS § 4 16ike
2 kohaselt tuleb kaalutlusdigust teostada kooskolas volituse piiride, kaalutlusdiguse eesmargi
ning diguse lildpohimotetega, arvestades olulisi asjaolusid ning kaaludes pdhjendatud huve.
Seega kaalutlusdiguse moiste Oigusteoreetilise kasitlusega iihtivad HMS-is sdtestatud

kaalutlusdiguse pdhitunnused.*®

Normitehnika Opetuse jargi peab kaalutlusdiguse teostamise volitus olema formuleeritud
selliselt, et normi adressaadil oleks iihemotteliselt selge, et talle on antud digus kaalutluse
kasutamiseks. Juhul, kui selline olukord selguse néol ei ole tagatud, toob see paratamatult
kaasa kaalutlusvigade tekkimise. Seadustehniliselt toimub kaalutlusdiguse andmine aeg-ajalt
selgesOnalise viitega ,kaalutlusdigus®, kuid enamasti véljendatakse kaalutlusdiguse andmist
siiski véljenditega nagu ,tohib*, ,,voib*“, ,,on volitatud* jne. Samas vdib kaalutlusdiguse
olemus seisneda ka tulenevalt seaduse kontekstist, kuid sellist olukorda esineb tildiselt
harva.l” Lisaks eelnevale teeb kaalutlusdiguse tuvastamise keeruliseks ka asjaolu, et

oigusnormi kohustav sisu ei pruugi alati tdhendada diskretsiooni puudumist. Volitus kasutada

13 A. Aarnio. 1996, Ik 67.

14 K. Merusk. 1997, Ik 23.

15 K. Pikamie. 2003, 1k 13.

16 K. Pikamie. 2003, 1k 15.

17 H. Maurer. Haldusdigus. Uldosa. 14 tr. Talinn: Juura 2004, 1k 85, énr 9.



diskretsiooni vOib tuleneda hoopis teistest pohivédrtustest, normidest vOi isegi
pohiseaduslikest viirtustest.® Seaduse looja tahe on selgelt viljendatud digusnormis ning

selle omavoliline ning meelevaldne halduse poolt tdlgendamine ei ole kohane.

Kaalutlusega on seotud ka miiratlemata digusmdisted.’® Oigusteoreetilise kisitluse jirgi
ilmneb diskretsioon normi digusliku tagajérje osas, samas kui médratlemata digusmdiste on
normi faktilise koosseisu kiisimus. Madratlemata digusmdisteks on nt sellised terminid nagu
nditeks ,riiklik huvi®, ,avalik huvi®, ,jildine heaolu®, ,oluline pdhjus®, ,usaldusvéirsus®,
,sobivus®, ,,vajadus®, jne. Méadratlemata digusmdiste on seadusandja poolt loodud — selliste
moistete puhul voib 6elda, et nende defineerimine on vdimatu, kuivord mdiste kohta kéivate
tunnuste loetelu on viga lai ja tavaliselt ka ajas muutuv. Kuivord médratlemata digusmdistete
defineerimine on vidga keeruline (v0i isegi vOimatu), on siiski vOimalik saada aimu
méadratlemata Oigusmdiste sisust, kui seda méadratlemata oigusmdistet kirjeldada ja selle
olemust analiiiisida.?® Seega, et haldusorgan saaks kasutada mésratlemata digusmdistet, peab
haldusorgan méératlemata digusmdistete rakendamise korral lisaks subsumeerimisele suutma
ka konkretiseerida seadusandja tahet.?! K. Merusk on mirkinud, et selles mdttes vdib sellist
haldusorgani tegevust kisitleda ka kui sekundaarse seadusandluse iihe liigina.?? Méératlemata
oigusmoistete korral on seadusandja jiatnud haldusorganile ebaselgetes olukordades voimaluse
ise normi konkretiseerida, lihtudes &iguslikult olulistest asjaoludest,?® kuid seejuures on
haldusorganile subsumeerimisel siduvaks digusnormi piirid.?* Méératlemata digusmdisteid
tuleks sisustada normi eesmérgist lihtuvalt ja seadusandja juhiste ja eesmérkide abil.>> Samas
aga tuleks eristada mddratlemata Oigusmoistete sisustamisel no tiiiipilisi juhtumeid, mil
madratlemata digusmdistete sisustamisel on vOimalik kasutada iihesugust lihenemist ning
teisalt olukordasid, mil midratlemata digusmoiste sisustamisel on oluline 1dhtuda konkreetsest
olukorrast ja asjaoludest.?® Seega, kui muutub diguslikult oluline situatsioon, muutub ka

médratlemata digusmdistet sisaldava normi tdhendus.

Oiguskirjanduses on mirgitud, et miiratlemata digusmdistet vdib kisitleda kui eelpool

18 K. Pikamie. 2003, Ik 17.

19 K. Pikamie. 2003, 1k 18: Pikka aega vaadeldi dpetust méiratlemata digusmdistetest kaalutlusdiguse osana.
Kuigi tinaseks ei ole paris 10plikult 10ppenud vaidlused maératlemata digusmdistete ja diskretsiooni vahekorra
osas, soovitatakse diguskirjanduses neid kahte siiski késitleda eraldi.

20 K. Ikkonen. Avalik huvi kui méiratlemata digusmdiste. - Juridica 2005/111.

21 K. Merusk. 1997, Ik 68.

22 K. Merusk. 1997, Ik 68.

23 K. Merusk. 1997, Ik 69.

24 K. Merusk. 1997, Ik 70.

% RKPJK0 3-4-1-5-05, punkt 16.

26\/, Saarmets. Viivitamata mdistliku aja jooksul - Oiguskeel 2002-1. Tallinn: Juura, Ik 28.
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nimetatud subsumeerimise kiisimust, kuid on esindatud ka seisukoht, mille jargi otsustavaks
on hoopis normi tdlgendamise kiisimus. Méddratlemata digusmdiste puhul selle olemuse
selgitamine ning halduse poolt lahenduse leidmiseks voimalus tdlgendamise teel toetub
asjaolule, et maddratlemata Oigusmdisted kuuluvad Oigusnormi koosseisu ja iga normi
rakendamise aluseks on selle tdlgendamine. Jarelikult on méadratlemata Oigusmdistete

probleem kui tdlgendamise probleem.?’

Nagu eelpool nimetatud on nii diskretsioon kui ka méadratlemata digusmdisted need, mis
teevad olukorra halduse jaoks keeruliseks. Maidratlemata digusmdistete rakendamine nduab
haldusorganilt teadmisi ja {iksikjuhtumitel rakendamine nduab olukorra hindamist ja isegi
tulevikku suunatud prognoosotsustuse tegemist. Viimati nimetatu on voimalik aga iliksnes
juhul, kui otsustuse tegemisel vOetakse arvesse erinevaid vaatekohti ning neid suudetakse

objektiivselt hinnata ja kaaluda.?®

Olukord muutub veelgi enam komplitseeritumaks, arvestades, et esineb ka kaalutluse
teostamise ja miiratlemata digusmdiste ithendnorme ehk segakoosseisusid. Oigusnormid, mis
sisaldavad faktilise koosseisu poolel midratlemata digusmoistet ja diguslikku tagajérje poolel
diskretsioonivolitust, nimetatakse tihendnormideks - selliseid segakoosseisulisi digusnorme
on tegelikult viga palju.?® K. Merusk on mirkinud,® et ,jiihendusnormide rakendamisel
tekivad probleemid siis, kui normi abstraktses teokoosseisus kasutatavad méératlemata
Oigusmodisted on niivord ulatuslikud ja iildised, et nad absorbeerivad kdikvdimalikud
diskretsiooniotsuse alused.* Juhul, kui miaratlemata digusmdiste kasutamine méaarab kindlaks
kaalutluse teostamise jaoks olulised kaalutlused, voib rddkida diskretsiooni ,kadumisest®,
kuna diskretsiooni teostamiseks enam muid ndhtavaid kaalutlusi ei ole. Sellisteks
médratlemata digusmdisteteks on mdisted nditeks ,jiildised huvid“, ,avalik huvi“ jne.3!
Naiiteks on iihendnormiks MaaPS § 34 1dige 1 punkt 14, mille jargi kaevandamisloa
andmisest keeldutakse, kui kaevandamine on vastuolus riiklike huvidega. Mboiste ,,riiklik
huvi® on méératlemata digusmdiste, mille peab haldusorgan sisustama ning mille sisustamise
kdigus kaalumise tulemusena otsustama, kas esineb aluseid kaevandamisloa andmisest
keeldumiseks voi mitte. Magistritod autor leiab, et mdératlemata digusmdistete sisustamise

ees vastutust ei saa jdtta vaid iiksiku haldusorgani ametniku péddevuseks. Juhul, kui

27 K. Merusk. 1997, 1k 73.
28 K. Merusk. 1997, 1k 73.
29 H, Maurer. 2004, Ik 96, anr 48.
80 K. Merusk.1997, Ik 90.
81 K. Merusk.1997, Ik 91.
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médratlemata digusmdistete puhul on vdimalik anda ka riiklikul tasandil kehtivaid, iildiseid
suuniseid, mis holbustaksid otsuse tegemist ning aitaksid kaasa vordse kohtlemise ning
sarnastes oludes iihetaolise rakendamise, peaks sellised suunised olema ka haldusele antud.
Magistritdd autori hinnangul ei ole aga vdimalik selliste normide sisustamisel vaadata méoda
ohtudest, nagu kaalutlusdiguse teostamata jitmine ja kaalutlusotsuse motiveerimata jitmine
ning haldusele enesele suunatud aktide mittekdttesaadavus menetlusosalistele. Juhul, kui
haldusorgan suudab néha no terviklikku pilti loa taotlust menetledes ning vilistada nimetatud
kaalutlusotsust ohustavad tegurid, on haldusele suunatud aktid kindlasti need, mis tdidavad

oma eesmargi ning holbustavad otsustuse tegemist ja selle motiveerimist.

Kaalutlusdiguse kohaseks teostamiseks on vajalik, et haldusorgan, kes kaalutlust teostab,
piisiks diguse poolt selleks ette antud piirides — nii on voimalik saavutada kaalutluse
oiguspdrasus. Juhul, kui kaalutlusdiguse kasutamine ei pohine reeglitel, ei oleks tegu mitte
digusriigiga vaid suvadigusega selle negatiivses tihenduses.? Oiguskirjanduses on nimetatud,
et kaalutluse teostamise &iguslikud piirid moodustuvad kolmest komponendist®®: 1)
kaalutlusnormi teokoosseis ehk abstraktne faktiline koosseis — see on kaalutlusnormi
rakendamise eelduseks. Kaalutlusdiguse teostamisel saab haldusorgan teha vaid sellise otsuse,
mis on sitestatud kaalutlusnormi Giguslikus tagajirjes ehk teha vaid sellise otsuse, mis on
normi digusliku tagajérjega kooskdlas.?* 2) Seaduse mote ja selle eesmirk — seadus annab
haldusorganile diguse voi paneb kohustuse kaalutlusdiguse teostamiseks. Haldusorgan ei tohi
kaalutluse teostamisel kasutada omavoli, lihtuda subjektiivsest suvast® vodi lihtuda
kaalutlusest, mis on vastuolus seaduse eesmirgiga.®® Juhul, kui siiski tekib vastuolu, on
vastuolust 1dhtuv otsustus oOigustatud vaid olukorras, mil kaalutlusnormis sisalduv on
vastuolus pdhiseadusega.®’” Seaduse eesmirk hdlmab endas nii kaalutluse teostamise piiri kui
ka osundab kaalutluse teostamise suunale. Kaalutluse teostamise suund (nimetatud ka kui
diskretsiooni direktiiv), mis tuleneb seaduse eesmérgist, voimaldab haldusorganil kaalutluse
teostamisel aru saada kaalutluse rakendamise piiridest ning aitab tagada Oiguspérast
kaalutlust.®® Haldusorganil kaalutlust teostada aitav kaalutluse suund vdib erinevates
normides olla véljendatud erineva selguse ja ulatusega, sisaldudes nditeks mdiératlemata

oigusmoistetes vOi ka péris konkreetses otsustuses, millest vOib vaid erandina korvale

82 K. Pikamie. 2003, 1k 23.
83 K. Merusk. 1997, Ik 31.
34 K. Pikamie. 2003, 1k 25.
35 K. Merusk. 1997, Ik 32.
3 K. Pikamie. 2003, 1k 25.
37 K. Pikamde. 2003 1k 25.
38 K, Merusk.1997, 1k 34.
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kalduda.®® Juhul, kui seaduse eesmirgid on omavahel vastuolus vdi kollisioonis, tuleb
olukorra lahendamiseks erinevate eesmirkide taga olevaid huvisid kaaluda ja vdrrelda.
Sellisel juhul seisneb lahendus kas ithe eesmirgi eelistamises vdi erinevate eesmarkide vahel
kompromissi leidmises.”® 3) Pdhiseadusest (edaspidi nimetatud PS) tulenev diguslik kontroll,
tagamaks kaalutluse pohiseadusest tulenevate printsiipidega kooskdlas olemise (sh
pohidiguste konflikti lahendamine, printsiipide nagu vordne kohtlemine, sobivuse,
vajalikkuse ja proportsionaalsuse rakendamine). Sellist kaalutlusele piire seadvat voimalust

on nimetatud ka kaalutluse objektiivseteks piirideks.*!

Juhul, kui haldusorgan sekkub kaalutlusdigust teostades isiku digustesse ja vabadustesse, on
kaalutluse rakendajal oluline eristada, millised on tema Oigused diskretsiooni rakendamisel:
kas konkreetne pohidigus on iildse piiratav vO1 mitte ning milline on digusliku hiive téhtsus.
Leides vastuse eelnevale, on haldusel voimalik otsustada, kas sekkuda (otsustusdiskretsioon,
mis soOltub sellest, kas avalik huvi on tdhtsam kui erahuvi) voi kuidas sekkuda
(valikudiskretsioon, kus médravaks on vastandlike huvide kaal).*> Samas peab haldus
kaalutluse teostamisel kinni pidama kaalutluspiiride iiletamise keelust. Konkreetsele
olukorrale vastavate abindude valiku puhul tuleb ldhtuda sobivuse, vajalikkuse ja
proportsionaalsuse pdhimdtetest.*> Lahtuvalt asjaolust, et haldusorgan on kaalutlusdigust
teostades seotud kaalutluse Giguslike piiridega, tuleb haldusel kaalutlust pdhjendada niivord
kuivord see on vajalik selleks, et isik, keda kaalutlusdiguse kasutamine puudutab, saaks oma
digusi kaitsta.** Kaalutlusdiguse mdistet sisustades ei saa unustada ka otstarbekust:
seadusandja on haldusorganile andnud vdimaluse valida otsustuse tegemisel just
haldusorganile otstarbekana niivate erinevate vdimaluste vahel. Seega, kaalutluse teostamisel
peab haldusorgan kaalutlust teostades Ioppjareldusele joudmisel ise kaaluma ja igal

iiksikjuhul otsustama, milline on kdige sobivaim toimimisviis.*®

Lisaks nimetatule, mis mojutavad kaalutluse teostamise diguslikke piire, on olulisel kohal ka
haldusorgani enda sisemise korralduse st nii halduspraktika kui ka halduseeskirjadega seotud
reeglid, mis mojutavad kaalutlusdiguse teostamist. Halduspraktika tekib kujundatud seisukoha

jargimisel ja selle muutmine on lubatav ainult juhul, kui see on pdhjendatud ja muudetud

39 K. Merusk.1997, Ik 34.

40 K. Pikamie. 2003, 1k 25.
41 K. Pikamie. 2003, 1k 26.
42 K. Merusk. 1997, Ik 35.
43 K. Merusk. 1997, Ik 35.
44 K. Merusk. 1997, Ik 45.
45 K. Merusk. 1997, Ik 46.
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halduspraktikat rakendatakse kdikides uutes olukordades.®® Haldusele enesele on suunatud
halduseeskirjad ehk halduse sisemised aktid, l1dbi mille antakse haldusele juhiseid, suuniseid,
korraldusi vms. Halduseeskirjad ei ole digusaktid ja nende andmine on voimalik ja lubatav, et
tagada kaalutluse iihtlane teostamine, kuid haldusele siduvaks saavad halduseeskirjad olla
vaid juhul, kui need on kooskdlas kaalutlusnormi ja vastava seaduse eesmairgiga.
Halduseeskirjad voivad takistada iiksikjuhtumi oiglast lahendamist, kuivord halduseeskirjad
seavad haldusorganile ette kditumisjuhised ja seeldbi ahendavad kaalutluse teostamist.
Halduseeskirjad ei saa olla kaalutluse teostamisest keeldumise aluseks.*” Kuna
halduseeskirjad ei pruugi olla alati iildsusele kittesaadavad, ei pruugi ka kaalutlusdiguse
adressaat alati mdista haldusorgani kaalutlusi.*® Halduseeskirjade eest ei pruugi haldusakti
adressaadil olla voimalik end ka kaitsta ning haldusorgani poolt kaalutlusotsuse tegemisel
halduseeskirja kasutamisest saab isik teada alles peale selle kasutamist. Vaid siis, kui isikul
onnestub ndidata, et haldusorgani poolt kasutatud halduseeskiri on seaduse vastane, alles siis
on kohtul vdimalik tuvastada, et tegemist on kaalutluspiiride iiletamisega.*®
Halduseeskirjadega seoses on diguskirjanduses nimetatud jirgmised probleemid:®°1)
halduseeskirjast juhindumisel tuleb kontrollida, kas kasutatav halduseeskiri on {ildse
kaalutlusnormi poolt lubatud kasutada voi mitte; 2) halduseeskirju on palju, neid ei tunta voi
need ei ole avaldatud; 3) halduseeskirjad voivad olla tiksteisega vastuolus; 4) halduseeskirju

ei tdideta; 5) halduseeskirjad on abstraktse iseloomuga (neil puudub konkreetne adressaat).

Keskkonna korgel tasemel kaitstuse vajadus ning Okosiisteemi keerukus on tinginud
individuaalse ldhenemise vajaduse, mistdttu on ka keskkonnaalastes regulatsioonides suurem

1.5 Kaalutlusotsuse tegemisel on vdimalik tasakaalustada

osakaal paindlikel digusnormide
erinevaid huvisid ning tagada keskkonnakaitseliste eesmarkide tditmine just tiksikjuhtumist
lahtuvalt, saavutades diglane tulemus. Ka kdikides magistritods kajastatavates eriseadustes®

on seadusandja ette ndinud voimaluse (ja ka kohustuse) kaalutluse teostamiseks.

Haldus ei ole kaalutlusdigust teostades vaba, vaid on seotud nii asjaoludega kui ka

46 K. Pikamde. 2003, 1k 28.

47 K. Merusk. 1997, Ik 62.

8 K. Pikamde. 2003, 1k 28.

49 K. Merusk, 1997, Ik 63-64. Mirkus: Eesti diguses ei ole ette nihtud halduseeskirjade vaidlustamise muud
voimalust kui poorduda Siguskantsleri poole taotlusega iile kontrollida, kas halduseeskiri on seadusvastane.
Selleks, et isik saaks poorduda diguskantsleri poole, peab isikule halduseeskiri teada olema. Oiguskirjanduses on
mirgitud, et oleks otstarbekas, kui halduseeskirjade vaidlustamiseks oleks ette ndhtud erikord ja asja
menetlevaks kohtuks voiks olla halduskohus.

%0 K. Merusk. 1997, Ik 62-63.

1 H. Veinla. Ettevaatusprintsiip keskkonnadiguses. Tartu: Tartu Ulikool kirjastus 2004, Ik 100-103.

52 MaaPS ja VeeS.
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Oigusnormiga — Seega erinevate huvidega, mistdttu kaalutluse teostamine ongi kompleksne ja
teatud olukordades keeruline. Juhul, kui haldus ei jirgi kas teadmatusest vdi valikust
tulenevalt diguslikke nduded kohaselt, kasutab ta kaalutlust valesti ja seega digusvastaselt>
ning tegu on kaalutlusveaga. Kaalutlusveaga on tegemist ainult juhul, kui haldusel on
lahtuvalt digusnormist kohustus kaalutlusdigust teostada ning kui haldus ei jirgi seaduse

ndudeid.>*

Kaalutlusvigasid on voimalik grupeerida erinevalt, kuid diguskirjanduses ja kohtupraktikas
valitseb siiski suures ulatuses iiksmeel, et kaalutlusvigasid voiks grupeerida H. Maureri
kisitluse jirgi:>® 1) kaalutluse mittekasutamine; 2) kaalutluspiiride iiletamine — tegemist on
tulemusveaga ja on selge, et selle vea hilisem parandamine ei ole voimalik. Kui haldusorgan
peakski hilisema menetluse, ka néditeks kohtumenetluse ajal samas asjas tegema
kaalutlusnormi piiridesse jddva otsustuse, on siiski tegemist tdiesti uue kaalutlusotsusega, mis
ei korvalda esialgse otsuse oOigusvastasust.”® 3) kaalutluse vale kasutamine (sh
kuritarvitamine) - haldusorgan ei pea kinni kaalutluse diguslikult médratletud sisemistest
piiridest.>” 4) pdhidiguste ja pdhiseaduslike printsiipide rikkumine — nimetatu loomist on
oiguskirjanduses nimetatud vaieldavaks, kuid eristamist on pohjendatud pohidiguste kaitse

olulisusega.>®

Kaalutlusdiguse kasutamine, sh kaalutlusvigade tuvastamisel on olulisel kohal nii materiaalse
kui formaalse digusparasuse kiisimus. Kaalutlusvigadest tuleb rangelt eristada menetlus- ja
vormivigu, mis on seotud kaalutlusotsuste formaalse digusparasuse kontrollimisega. Seetdttu
ei ole kaalutlusveaks niiteks haldusakti ebapiisav pohjendus, vaid kaalutlusveaks on hoopis
haldusakti andmisel kdigi oluliste asjaoludega mittearvestamine. Kui oluliste asjaoludega
arvestati, kuid haldusakti pohjendavas osas neid ei kajastatud, on tegemist vormiveaga.
Oiguskirjanduses ja Riigikohtu praktika jirgi on menetlus- ja vorminduetel kaalutlusotsusele
olulisem mdju kui seotud halduse reeglite jargi tehtud otsusele: kui menetlus- ja vormivead
teevad vOimatuks kaalutlusdiguse kasutamise diguspédrasuse kontrolli, voib see kaasa tuua

kaalutlusotsustuse digusvastasuse ning tithistamise kohtu poolt.>®

53 H. Maurer. 2004, 1k 88, &nr 17.

54 H. Maurer. 2004, 1k 88, &nr 18.

5 H. Maurer. 2004, Ik 88-89, anr 19-23.

% K. Pikamie. Kaalutlusvigadest — Juridica 2006/2.
5 K. Merusk. 1997, Ik 51.

%8 K. Merusk. 1997, Ik 56.

%9 K. Pikamie. 2006.
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1.2. Keskkonnalubade olemus iildiselt

Kuna keskkonnalubade (edaspidi nimetatud ka luba) olemusest ei ole just palju kirjutatud,
peab magistritd6 autor vajalikuks selgitada nende olemuse ja eesmirkidega seonduvat, et
paremini mdista kaalutlusdiguse rolli keskkonnalubade andmisel. Keskkonnakasutusega
seotud load on antud haldusorgani poolt avalik-oiguslikus suhtes teatud olukorra
reguleerimiseks (0igusi andev, kohustusi loov), kogu lubadega seonduv allub HMS-ile ja
vaidlustamise korral halduskohtumenetluse seadustikule (edaspidi nimetatud HKMS).

Keskkonnalubade siisteem on kujunenud juba 19. sajandi alguses, mil 1810. aastal Napoleon I
andis dekreedi, mille kohaselt keskkonda oluliselt mdjutav voi ohustav tegevus voib toimuda
vaid riigi nimel antud loa alusel.®® Niiteks Saksamaal on kaasaegsete keskkonnalubade
eelkdijaks juba 19. sajandi teisel poolel politsei poolt antud tegevusload, millega kontrolliti

preventatiivselt avaliku korra jaoks potentsiaalselt ohtlikke tegevusi.®!

Haldusorgan viljendab avalik-Giguslikus suhtes keskkonna kasutamiseks keskkonnaluba
andes oma tahet (HMS § 51 1dige 1 ja HKMS § 4 1dige 1 lause 1).%2 Keskkonnaluba on
reeglina digussuhteid kujundav (sh tihti topeltmdjuga), kuid see voib olla ka keskkonnaloa
eelduseks olevaid asjaolusid tuvastav haldusakt. Luba keskkonna kasutamiseks on iildjuhul
antud konkreetsele isikule st isikule, kellel on lubatud konkreetset tegevust teha, ning kes on
ise haldusorganile keskkonnaloa saamiseks taotluse esitanud.®® Keskkonnalubadel on erinevad
iilesanded, kui kdige olulisemaks neist voib pidada kavandatava tegevuse eelkontrolli. See
tahendab, et oOlukorras, kus on vdimalik, et tekkiv kahju on suur vdi selle hilisem
korvaldamine on ebamdistlik voi voimatu, tuleb ennetavalt kavandatava tegevust analiiiisida,
et tuvastada, kas tarvitusele on voetud koik moistlikud ja vajalikud ettevaatusabindud, mille
abil on voimalik saavutada viahemalt seaduses nimetatud minimaalsed nduded. Vajadusel saab
keskkonnaluba andev haldusorgan seada taotletavale tegevusele piiranguid vdi lisatingimusi. %
Keskkonnalubade andmise siisteem on klassikaline riikliku reguleerimise ja jérelevalve

instrument, 1dbi mille on vdimalik teostada ohutorjet ja rakendada ettevaatust; stabiliseerida;

koguda informatsiooni; lahendada konflikte ning jagada ressursse ja reguleerida turge.®®

80 H. \Weinla. Keskkonnadigus. Tallinn: Juura 2005, 1k 211.
81 1. Pilving. Haldusakti siduvus : uurimus kehtiva haldusakti diguslikust tihendusest rdhuasetusega avalik-
diguslikel lubadel. Tartu : Tartu Ulikooli Kirjastus 20086, Ik 23.
62 1. Pilving. 2006, Ik 22.
83 1. Pilving. 2006, Ik 23.
84 H. Veinla jt. Keskkonnadigus. Tallinn: Juura 2016, Ik 167.
8 1. Pilving. 2006, Ik 23-29; RKHKo 3-3-1-67-14, punktid 26-27.
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Loamenetluste juures on samas ka palju puudusi nagu niiteks biirokraatia ja suured kulud nii
loamenetluse ajal kui ka hilisemas (kohtu)vaidluste etapis; suured ressursikulud.®® Loa
andmisele on alternatiividena nimetatud eneseregulatsiooni ja selle kombineerimise
voimalikkust riigipoolsete abindudega, majanduslike hoobade kasutamist, riikliku jarelevalve
toimumist peale tegevuse alustamist ja ka teavitamiskohustuse olemasolu. Nimetatud
voimaluste puhul puudub valdavalt loaga vorreldav stabiliseeriv funktsioon ja nimetatud
olukordades ei langetata riigi poolt tegevuse suhtes preventatiivset iiksikotsustust, vaid riigi
jirelevalve siilib iiksnes hilisemates (tegevuse alustamisele jargnevates) staadiumites.®’ Kui
rilk on teatud tegevused reguleerinud loa andmisega, peab riik arvestama, et loaga
reguleeritud tegevus voib sattuda mone pohidiguse kaitsealasse. Jarelikult juhtudel, mil loast
soltuv tegevus kuulub pdhidiguste kaitsealasse, kujutab loakohustuse (preventatiivse keelu)
kehtestamine tihtlasi ka selle pohidiguse riivet. Pohidiguste riive on lubatud ja seda suurem
juhul, kui tegevuse/loa objektiks oleva eseme moju avalikele huvidele (sh teistele isikutele) on
olemas ja suur, kuid samas omandidiguse, ettevitlusvabaduse ja {iildise vabadusdiguse
piiramine on lubatud, kui see on demokraatlikus digusriigis vajalik.%® Nt keskkonnaasjades on
olulise keskkonnamdjuga tegevused oma olemuselt {ihiskonda tavapirasest enam koormavad
ja seetdttu on nendes olukordades ka loa andmisega seotud tegevused rangemalt kontrollitud
ja piiratud. Juhul, kui isik taotleb teatud tegevuseks luba ja sellise loa andmisest keeldumiseks

ei esine seaduses nimetatud kaalukat pdhjust, tuleb luba isikule anda.®®

Keskkonnaasjades on iiksikjuhtumil diglase lahenduse leidmisel era- aja avalike huvide vahel
tasakaalu leidmiseks kasutusel kaalutlusdiguse kasutamine. On vaieldud, kas tegevustele, mis
langevad pdohidiguste kaitsealasse, loa andmise v3ib seadusandja seada sOltuvusse
taitevvoimu kaalutlusotsusest. Niiteks Saksa Oiguses leiti pikka aega, et on pdhiseaduse
vastane, kui seadusandja on delegeerinud pohidiguste piiride seadmise tditevvoimule. Juhul,
kui seaduses puudusid loa andmisest keeldumise alused, tuli luba igal juhul loa taotlejale
anda. Ténases Euroopa diguskorras on olukord muutunud ning sellisest jdigast arusaamast on

taganetud.”®

Keskkonnaga seotud regulatsioonides ja nende rakendamises on printsiipidel erakordselt

oluline roll. Ka Euroopa Liidu Toimimise Lepingu’® artiklis 191 on expressis verbis

& 1. Pilving. 2006, Ik 29.

671, Pilving. 2006, Ik 29-30.

8 1. Pilving.20086, Ik 39-40.

89 1. Pilving. 20086, Ik 40.

01, Pilving. 20086, Ik 40-41.

" Euroopa Liidu Toimimise Leping, Euroopa Liidu Teataja, 30.03.2010, 53 aastakiik, C83, kittesaadav veebiaadressil:
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sdnastatud keskkonnadiguse spetsiifilised printsiibid. Oiguskirjanduse alusel "

vOib jireldada,
et keskkonnadiguse pohiprintsiipide hulka kuuluvad ettevaatusprintsiip, sédédstev areng,
saastaja maksab printsiip, viltimisprintsiip ning keskkonna korgel tasemel kaitse printsiip. H.
Veinla on avaldanud arvamust, et ,keskkonnadigusele vajaliku paindlikkuse tagamisel on
korvuti paindlike kaalutlusnormidega vihemalt sama oluline koht ka printsiipidel.“"
Jarelikult keskkonna valdkonnas tegutsemiseks lubasid andeval haldusel, ei ole vdimalik
modda minna keskkonnadiguse printsiipidest, arvestades konkreetse olukorra lahendamiseks
vajalikke kaalutlusi. Seega, loa andjal on digus kehtestada kdrvaltingimusi ning keskkonnaloa
saaja peab neid tditma. Korvalkohustused voivad olla niiteks: keskkonnakahju véltimine,
piirnormidest kinnipidamine, parima voimaliku tehnika kasutamine jms kohustused. Seega,
on keskkonnaloa tingimuste seadmise eesmargid seotud eeskétt keskkonnakaitse ja voimalike
kaasnevate ohtude viltimise ning vihendamisega ja Onnetuste #ra hoidmisega.’®
Keskkonnaloa saajal on kiill loast tulenevad digused, kuid nende diguste kasutamiseks peab ta
arvestama loa andmise aluseks olevate piirangutega.”™ Niiteks kaevandamisloa andmisel on
loa andjal koost6ds loa taotlejaga kohustus hinnata millisel viisil, kuidas ja kas iildse on
voimalik kaevandamistegevust ldbi viia, tagades selle tegevuse ajal kehtestatud piirnormidest
kinni pidamise. Jarelikult peab kaevandamisloa andja kaaluma, kas ja kuidas on v&imalik
vihendada kaevandamistegevusega kaasnevaid erinevaid héiringuid ning lisada loale
vajadusel kdrvaltingimusi - néditeks normidest kinni pidamise seirekohustuse ja selle sageduse

suhtes.”®

Eesti keskkonnadiguse kodifitseerimise kiigus voeti 16.02.2011 vastu’’ keskkonnaseadustiku
iildosa seadus (edaspidi nimetatud KeUS).”® KeUS § 8 jirgi peavad keskkonnakaitse meetmed
tagama keskkonna korgetasemelise kaitse, tagades keskkonna tervikliku kaitse ja arvestades
keskkonnamdju vdimalikku iilekandumist iihelt keskkonnaelemendilt teisele. KeUS nimetab

iildised pdhimdtted nagu 1dimimis-'®, viltimis-¥° ja ettevaatuspdhimotte.5!

http://eurlex.europa.ew/legalcontent/ ET/TXT/PDF/?uri=0J:C:2010:083: FULL&from=ET (mérkus: tegu on endise Euroopa
Uhenduse asutamislepingu artikkel 174).

2 H. Veinla. 2004 (Ettevaatusprintsiip keskkonnadiguses), 1k 110-116; H. Veinla. Printsiipide roll kaasaegses
keskkonnadiguses: ettevaatusprintsiibi ndide. - Juridica 2004/1.

3 H. \Weinla. 2004 (Printsiipide roll kaasaegses keskkonnadiguses: ettevaatusprintsiibi niide).

"4 H. \Weinla jt. 2016, Ik 171.

5 1. Pilving.2006, Ik 210-212.

76 U. Madise 14.10.2015 nr 6-1/151197/1504442, kittesaadav veebiaadressil: http://oiguskantsler.ee/sites/default/
files/field_document2/6iguskantsleri_seisukoht_vastuolu_mittetuvastamise_kohta_maeeraldise_kaugus_elamust.pdf

" KeUS on joustunud 01.08.2014 ja osaliselt joustunud 01.01.2015 ning 01.08.2017.

8 KeUS kommentaarid kiittesaadavad veebikeskkonnas aadressil: http://k6k.ee/keskkonnaseadustik/sissejuhatus.
79 KeUS § 9 Keskkonnakaitse kdrget taset tagavad kaalutlused peavad olema arvesse voetud kdikide eluvaldkondade arengu
suunamisel, et tagada sédstev areng.

80 KeUS § 10: Keskkonnaohtu tuleb viltida. Keskkonnaohtu vdi olulist keskkonnahiiringut tuleb taluda, kui tegevus on
vajalik iilekaaluka huvi tottu, puudub mdistlik alternatiiv ja keskkonnaohu voi olulise keskkonnahéiringu vidhendamiseks on

18



Kuivord looduslikud ressursid on iga kultuuri ja tihiskonna séilimise aluseks, ollakse ka
tinapdeval sdltuvuses looduslike ressursside sdilimisest.?? Ka PS § 5 sitestab, et Eesti
loodusvarad ja loodusressursid on rahvuslik rikkus, mida tuleb kasutada sadstlikult. PS
kommenteeritud viljaandes®® on nimetatud, et PS §-st 5 sitestab ndude, mille kohaselt Eesti
loodusvarade ja -ressursside majanduslik kasutamine peab teenima Eesti riigi ja rahva
majanduslikke ja sotsiaalseid huve, kuid kuna rahvuslik rikkus ei piirdu vaid majandusliku
aspektiga, peab riigi keskkonnapoliitika ldhtuvalt PS §-st 5 tasakaalustatult arvestama
erinevaid avalikke (sotsiaalseid, majanduslikke, keskkonnakaitselisi) huve. Tallinna
Ringkonnakohus on sedastanud,®* et nimetatud sitte toime maavara kaevandamisloa andmise
menetluses seisneb selles, et iiksnes ettevotja huvi teenida riigile kuuluva maavara
kaevandamisest tulu, ei saa iiles kaaluda kaevandamise vastu konelevaid avalikke, sh
keskkonnakaitselisi huve. Juhul, kui esinevad erilised pohjused, miks keskkonnakaitselised
huvid peavad erahuvide tottu tahaplaanile jaddma, peab need ka konkreetselt vélja tooma. PS §
53 sitestab, et igaiiks on kohustatud sddstma elu- ja looduskeskkonda ning hiivitama kahju,
mis ta on keskkonnale tekitanud. Hiivitamise korra sitestab seadus.

Loodusressursid  jagatakse taastuvateks ja taastumatuteks®® loodusvaradeks, samas
taastumatute loodusvarade tihtsus kaasaegses majanduses jitkuvalt tduseb.® KeUS sitestab,
et taastuvaid ja taastumatuid loodusvarasid tuleb kasutada sidistlikult, arvestades nende

looduslikku tdienemist ja varude jitkumist voimalikult pikaks ajaks (KeUS § 13 lause 1).

KeUS § 40 1dige 1 jirgi keskkonnakaitseluba on keskkonnaluba, keskkonnakompleksluba voi
moni muu luba, mille olemasolu on tulenevalt seadusest ndutav, et vihendada monel
tegevusalal tegutsemiseks keskkonnariski. KeUS § 41 1dike 1 jdrgi annab keskkonnaluba
isikule Oiguse teha iihte voOi iiheaegselt mitut jargnevat tegevust: 1) vee erikasutus; 2)
saasteainete viimine paiksest saasteallikast vilisdhku; 3) jddtmete kéitlemine; 4) maavara
kaevandamine; 5) kiirgustegevus. KeUS § 41 1dikes 1 nimetatud tegevuseks on vajalik
keskkonnaluba vaid seadusega sdtestatud juhtudel. Seega, keskkonnaloa omamine annab
oiguse kasutada mond loodusressurssi, viia keskkonda saasteaineid ja jddtmeid voi arendada

majandustegevust seaduses sétestatud juhtudel. Keskkonnalubasid antakse kas téhtajaks voi

voetud vajalikud meetmed.

81 KeUs § 11 15ige 1: Keskkonnariski tuleb kohaste ettevaatusmeetmete votmisega vdimalikult suurel méaéral vihendada.
KeUS § 11 15ige 2 Keskkonnariskiga tegevuste suhtes otsuste tegemisel selgitatakse vilja nende tegevuste mdju
keskkonnale. Seaduses sitestatud juhtudel ja korras tuleb 14bi viia keskkonnamdju hindamise menetlus.

82 H. Veinla. 2004 (Ettevaatusprintsiip keskkonnadiguses), 1k 88.

8 K. Merusk, jt § 5/4.1. - U. Madise, jt (toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud véljaanne. 3. vlj.
Tallinn: Juura 2012, 1k 89.

8 TInRnKo 3-07-1525 punkt 25.

8 Taastuvad loodusressursid on: dhk, vesi, muld, mets, ulukid jne.; taastumatud loodusressursid on maavarad.
8 H. Veinla. Sissejuhatus keskkonnadigusesse. Juura 1998, 1k 15.
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tdhtajatult’” ja neid voib liigitada erinevalt. Uheks vdimaluseks on eristada
keskkonnakompleksluba ja nn valdkondlike keskkonnalubasid nagu néditeks vee
erikasutusluba, jaatmeluba, geoloogilise uuringu luba, maavara kaevandamise luba jne.®
Magistritoos on lihema vaatluse all nimetatud lubadest MaaPS ja VeeS alusel antavad load
keskkonna kasutamiseks. Vaatluse all olevad load on: vee erikasutusluba, iildgeoloogilise
uurimistoo luba, geoloogilise uuringu luba ja maavara kaevandamise luba. Nimetatud lubade
andmisega seonduv on magistritodsse valitud eeskétt seetdttu, et nende lubade andmisest on
ithiskond oluliselt mdjutatud ja huvitatud sellest, et lubade andmisel tehtud otsused oleksid
erinevaid huvisid arvestavad, diged ja diglased. Teisalt on just nimetatud load ja mitte koik
keskkonna kasutamisega seotud load vaatluse alla voetud, sest kdikide antavate lubadega

seotud kaalutlusdiguse analiiiis oleks liiga mahukas.

Keskkonnaloa andjaks ehk haldusorganiks, kellele on antud volitus keskkonnaluba anda, v3ib
olla Keskkonnaamet, Keskkonnaministeerium voi teatud juhtudel kohalik omavalitsus.
Keskkonnaload ja nende menetlemine on peamiselt avalik (KeUS § 44), kui just vastavas
seaduses ei ole sitestatud teisiti. Keskkonnaluba menetleval asutusel on avatud menetluse
korral kohustus teavitada keskkonnalubade menetlemise kéigust elektrooniliselt ametlikus
viljaandes Ametlikud Teadaanded®® voi kohalikus voi maakondlikus ajalehes (KeUS § 47
16ige 2). Niiteks MaaPS ja VeeS kohaselt loa taotlemise korral kohaldatakse avatud
menetlust, kuid loa muutmisele ei kohaldata avatud menetluse sitteid. KeUS sitestab ka
haldusorgani poolt antava keskkonnaloa kehtivuse (§ 53 1dige 2). KeUS § 52 1dige 1 on
satestatud lahtise loeteluna olukorrad, mil keskkonnaloa andja keeldub keskkonnaloa
andmisest. Ndiiteks vOib keskkonnaloa andja keelduda keskkonnaloa andmisest kui
tegevusega kaasneb keskkonnaoht, mida ei ole voimalik véltida, vilja arvatud juhul, kui huvi
keskkonnaloa andmiseks on iilekaalukas ja tegevusel puudub moistlik alternatiiv ning on
voetud ohu vihendamise meetmed (KeUS § 52 1dige 1 punkt 6); loa alusel kavandatava
tegevuse kdigus kasutatakse loodusvarasid ilmselt ebaotstarbekalt voi pohjustatakse
loodusvarade seisundi olulist halvenemist, arvestades taastuva ja taastumatu loodusvara
sdistva kasutamise pdhimdtet (KeUS § 52 Idige 1 punkt 7); taotletavas tegevuses ei rakendata
parimat vdimalikku tehnikat, kui selle rakendamise ndue on sitestatud digusaktiga (KeUS §

52 16ige 1 punkt 3) jm.

87 H. \einla jt. 2016, Ik 170.
8 H. Veinla jt. 2016 Ik 168.
8 Ametlik viljaanne Ametlikud Teadaanded kittesaadav veebiaadressil: www.ametlikudteadaanded.ee.
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Eelpool nimetatust saab jiareldada, et keskkonna kasutamisega seotud lubade andmine ning
selleks vastavate menetluste ldbimine on keeruline protsess. Tahes-tahtmata on luba andev
haldusorgan kohustatud analiiiisima erinevaid huvisid: iihelt poolt on haldusorgan survestatud
loa taotleja poolt, kes soovib loa andmist (st soovib luba saada) ja teiselt poolt on haldusorgan
aga seotud avalike huvidega. Jarelikult erinevate osapoolte huvide konflikti olukorras peab
haldusorgan kaaluma koikide osapoolte huvisid, et saavutada koige optimaalsem tulemus.
Huvide kaalumisel on haldusorgan kohustatud médarama iga huvi né kaalu vdi osatdhtsusse.
Seejuures peab haldusorgan asjaolude kaalumisel lihtuma nii sellest infost, mis on talle

endale teada kui ka sellisest infost, mille edastab talle mdni asjast huvitatud osapool.*

1.3. Kaalutluséigus keskkonnalubade andmisel

1.3.1. Kaalutlusdiguse teostamine maapoueseaduse alusel antavate lubade menetluses

Maavara kaevandamisega seonduvaid kiisimusi reguleerivad MaaPS, kaevandamisseadus
ning vastavalt valdkonda reguleerivad méirused,®® mis tipsustavad valdkondlikku korda.
MaaPS-iga on korraldatud maapdue uurimise, kaitsmise ja kasutamise kord ning on sitestatud
selle valdkonnaga seotud pohimdtted, eesmirgiga tagada maapdue majanduslikult otstarbekas
ja keskkonnasdistlik kasutamine. MaaPS rakendamisel kohaldatakse haldusmenetluse
sitteid® - seega lasub haldusorganil MaaPS-i rakendades kohustus lihtuda haldusmenetluse
pohimotetest. Loodusvaradega seotud kiisimustes on Eesti {iheks suurimaks probleemiks
mitte-taastuvate loodusressursside (st maavarade) iile-eskpluateerimine.®® MaaPS alusel
antavate lubadega seotud koormust haldusorganitele niditab konealuses valdkonnas kehtivate
lubade arv. Keskkonnaameti poolt hallatava keskkonnalubade infosiisteemi® (edaspidi
nimetatud KLIS) andmetel kehtib 16.02.2016 seisuga iildgeoloogilise uurimisto6 lubasid 2
(mdlemad Ida-Virumaal) ja geoloogilise uuringu lubasid 63. Geoloogilise uuringu lubasid on

antud peaaegu koikides maakondades tegutsemiseks, kusjuures kdige enam on kehtivaid

% K. Merusk. Discretion of intrests in planning procedure: legal protection and abuse of discretion - Juridica
International 2006/XI.

91 valdkonda reguleerivateks médrusteks on: keskkonnaministri 06.05.2005 méirus nr 36 ,,Maavara kaevandamisloa taotluse
vorm, kaevandamisloa taotlusele, seletuskirjale ja graafilisele lisale esitatavad tépsustatud nduded, kaevandamisloa andmise,
muutmise ja limberregistreerimise menetlustoimingute tdhtajad ja kaevandamisloa vorm®; keskkonnaministri 05.04.2011
médrus nr 22 ,,Keskkonnatasu deklaratsiooni vormid ja nende téitmise ning maavaravaru kaevandamise mahu aruande
esitamise kord” ja keskkonnaministri 26.05.2005 méérus nr 43 ,,Uldgeoloogilise uurimistooga, geoloogilise uuringuga ja
kaevandamisega rikutud maa korrastamise kord*.

92 MaaPS § 1 15ige 3.

% H. Veinla ja K. Relve. ,,Environmental law in Estonia.“ Kluwer Law International BV, The Netherlands: 2012,
1k 28, &nr 39.

%K eskkonnalubade infosiisteem kiittesaadav veebiaadressil:
https://eteenus.keskkonnaamet.ee/?page=avaleht&act=avaleht&u=20160213135700.
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geoloogilise uuringu lubasid Parnumaal (16), Tartumaal (7) ja Raplamaal (6). KLIS andmetel
on kehtivaid maavara kaevandamise lubasid (edaspidi nimetatud kaevandamisluba) kokku
662: Harjumaal 96, Tartumaal 57 ja VOrumaal 55. Jérelikult halduskoormus MaaPS alusel
lubade andmise menetluse labiviimisel ja seega ka koormus erinevate huvide kaalumisel on
iisna intensiivne.

MaaPS-is nimetatud kaalutlusdiguse alusel antavad load vdib jagada kahte suurde gruppi: 1)
iildgeoloogilise uurimist6o ja geoloogilise uuringu load; 2) kaevandamisload.

Voib oelda, et MaaPS-iga reguleeritud lubade andmise siisteem on {isna sarnane, olenemata
millise loa andmise menetlusega tépselt tegu on. Luba antakse, kui loa taotleja esitab
sellekohase taotluse ja on tdidetud loa andmiseks MaaPS-is nimetatud eeldused. Vastava loa
menetlemise Oigus on kidesolevalt kehtiva MaaPS-i alusel antud Keskkonnaametile voi
Keskkonnaministeeriumile. MaaPS-ist tuleneb loa taotluse menetlejale kohustus hinnata, kas
loa taotlus sisaldab kdiki materjale, mis on vajalikud loa taotluse menetlemiseks. Lisaks peab
loa menetleja teatud olukordades korraldama enampakkumise. Loa menetlejal lasub kohustus
ka teiste haldusorganite®® poole pddrdumiseks, et kiisida nende arvamust loa andmisele.
Seega on loa andjal tulenevalt MaaPS-ist kohustus loa taotlus sisuliselt 1dbi vaadata, kui
taotluses ei esine olulisi puudusi (MaaPS § 31). Kuivord keskkonnaloa taotluse menetlemise
kdigus peab loa andja otsustama tegevuse lubatavuse voi lubamisel (korval)tingimuste
seadmise tile, tuleb loa andjal korduvat teostada kaalutlust. Teisalt annab MaaPS
kaevandamisloa taotluse esitajale diguse nduda, et tema taotlus lahendatakse Oiguspéraselt,
kuivord antav (haldus)akt mdjutab loa taotluse esitanud isiku digusi® ja lisaks ka nende
isikute digusi, keda antav luba otseselt vdi kaudselt mdjutab. Seega, haldusorgan, kes annab
MaaPS alusel keskkonna kasutamiseks loa, peab teostama loa andmisel kaalutlusi nii, et oleks

vdimalik teha diglane ja dige otsus, mis on hea halduse aluseks.®’

MaaPS-is on kaalutlusdiguse teostamine sdtestatud véga erinevalt. Magistrit6é autori
hinnangul saab MaaPS alusel loa andmise menetluses kaalutlusdiguse teostamise grupeerida
jérgnevalt:

1) kaalumisruum on antud konkreetsete viitega, sOnakasutus ,,voib* ,,0igus vms: § 17 10ige
5, § 18 Idige 4, § 20 1dige 2, § 22 1dige 2, § 252 1dige 14, § 26 1dige 5, § 29 16iked 2 ja 4, § 30
16ige 21, § 30 1dige 2, § 31, § 32 1dige 5, § 37 I1dige 2, § 38 1dige 1, 43 Idige 3, § 62 1diked 2
ja 3.

% Haldusorganiks, kelle poole loa andja on kohustatud loa andmise menetluse kiigus arvamuse kiisimiseks
poorduma on kohalik omavalitus ja Eesti Maavarade Komisjon.

% TInRnKo 3-07-1525 punkt 16.

9"N. Parrest. Hea halduse pdhimdte Euroopa Liidu pdhidiguste hartas. Juridica 2006/1.
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2) tihendnormid: § 16, § 20 1dige 1 punkt 7 , § 20 1dige 2 punkt 1 ja punkt 2, § 21 1dige 1
punkt 3, § 21 1dige 2, § 22 1dige 1 punktid 5 ja 6, § 28 15ige 5, § 31, § 34 1dige 1 punktid 2, 8,
12, 13, 14 ja 19, § 42 1dige 1 punkt 3, § 43 16ige 1 punktid 3 ja 4.

3) kaalumise teostamise digus nahtub normi sisust: § 20 16ige 1 punkt 1 ja 1oige 3, § 22 15ige
1 punktid 5 ja 6, § 24, § 252 Idige 6, § 43 1dige punkt 7.

4) kindlalt méaratletud normid, mis koosmdjus teise normiga vdoimaldavad kaalutlust: § 20

16ige 1 punkt 9 koosmdjus § 20 16ikega 3; § 34 16ige 1 punkt 16 koosmdjus § 34 Idikega 2.

Eeltoodust johtuvalt saab jareldada, et MaaPS ei hdlma endas norme, mille puhul oleks
normis endas ndha konkreetne loetelu haldusele antud kditumisvoimalustest. Samas esineb
aga norme, kus kaalutlusdiguse teostamise oigust ja ulatust on keeruline tuvastada. Sellised
normid on niiteks {thendnormid ja normid, mille puhul kaalutluste teostamise digus tuleneb
normi sisust. Vaadates kaalutlusdiguse teostamist ndhtub, et kaalutluse teostamise
keerulisemaid vorme on MaaPS-is koige enam, nendest omakorda on enamuses
iihendnormide alusel kujunev kaalutlusdigus. Uhendnormid hdlmavad valdavalt keskkonna
kaitse ja/voi selle seisundi kvaliteedi tagamisega seotud mdiidratlemata digusmdisteid ja
viiksemas mddras muudest aspektidest kantud méératlemata Oigusmdisteid. Magistritdo
autori hinnangul saab sellest jireldada, et seadusandja on pidanud vajalikuks keskkonnaga
seotud olustiku késitlemisel ja lahenduste leidmisel vastavas olukorras jatta vastutus ja digus
keskkonnaloa andjale, kes lahtuvalt olukorrast on kohustatud ja digustatud norme sisustama.

Seega saab jireldada, et kaalutlusdiguse teostamine MaaPS alusel on valdavalt keeruline.

Eelpool on eraldi grupina nimetatud ka normid, mis suunavad haldusorgani kaalumist
teostama juhul, kui loamenetluses on teine haldusorgan viljendanud oma mittendustumist loa
andmisega (MaaPS § 20 1dige 1 punkt 9 koosmdjus § 20 16ikega 3; § 34 16ige 1 punkt 16
koosmojus § 34 1dikega 2). Alles siis kui teine haldusorgan on oma eitava seisukoha andnud,
saab loa andja asuda kaaluma kas ja millised asjaolud esinevad, et saaks po6rduda Vabariigi

Valitsuse poole, kellel on digus 106plikult otsustada loa andmine.

Kaalutlusdiguse olemuse analiilisimise juures on oluline eristada lisaks sellele, millise
kaalutlusdiguse normiga tegu on, ka seda, millisel eesmargil kaalutlusnorm digusaktis kirjas
on. MaaPS pohjal saab jéreldada, et kaalutlusdiguse kasutamise digus on haldusorganile antud
(nagu juba eelpool nimetatud) kas maavara kaevandamisloa andmiseks v0i maavara otsimise
eesmirgil uuringute teostamiseks. Nende kahe nimetatud valdkonna puhul on oluline eristada

ka jargnevat: 1) loa taotleja véljaselgitamine enampakkumise korraldamise kdigus; 2) loa
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andmine ja loa andmiseks eelduste viljaselgitamine; 3) loa andmisest keeldumine; 4) loa
iimbervormistamine ja selleks eelduste vilja selgitamine. Magistritod autori hinnangul on
nimetatud tegevuste puhul kaalutlusruumi jétmine loa taotluse menetlejale antud erinevates
olukordades ja kaalutlusoiguse andmisel on méadravaks kindlasti asjaolu, et MaaPS alusel
antavate lubadega seonduv on keeruline, kuivord tegu on keskkonda mojutava tegevusega,
hdlmates erinevaid ja tihti vastuolulisi huvisid ning seadusega ei ole vdimalik tagada iga
tiksikjuhtumi kohast lahendamist. Jarelikult kaalutlusdiguse haldusele andmine erinevateks
toiminguteks on pohjendatud ja vajalik ning ldhtuvalt valdkondlikust isedrasusest
moddapddsmatu.

Lisaks eelnimetatule on oluline silmas pidada, et keskkonnalubade puhul on loa andjal digus
kehtestada korvaltingimusi (MaaPS § 24, HMS § 53 16ige 2 punkt 3 ja § 53 16ige 1 punkt 2),
mida loa omaja peab tditma. Nditeks kaevandamislubade puhul on kaevandamisloa
korvaltingimusteks®® seatud miira, tolmu, todaja, teede seisundi/liiklusohutuse, veekaitse,
korrastamise, maa kasutamise jms seonduvad tingimused. Kuigi moningatel juhtudel on loas
mirgitud korvaltingimused seotud otseselt seadustest tulenevate nduetega, mis on seotud
normide ja nendele vastava tegevusega, siis teatud juhtudel on korvaltingimuste méaératlemine
seotud kaalutlusotsusega. Kaalutlusotsuseks on nditeks kohalike elanike elukeskkonna
mdjutuste vihendamiseks seatud karjdédri to6tamise vOi tolmu tdrjega seotud tingimused.
Seega, korvaltingimuste seadmine on tihedalt seotud kaalutlusega, kaitsmaks iihelt poolt
erinevaid huvisid ja teisalt, tagamaks keskkonnakaitseliste v0i asjasse puutuvate muude
nouete tditmine. Juhul, kui siiski on kohustuslik vdi on korvaltingimuste seadmist peetud
vajalikuks, peab olema tagatud, et tingimused oleksid piisavalt selged ja iiheselt mdistetavad

ning ka jirelevalvet teostava asutuse poolt kontrollitavad.®®

1.3.1.1. Kaalutlusdiguse teostamine keskkonnalubade andmise menetluses uue

maapoueseaduse kehtima hakkamisel

Kéesoleva magistritoo kirjutamise ajal on menetluses uus MaaPS (edaspidi nimetatud MaaPS
eelndu), mis valdkonnas tegutsevatele isikutele teadaolevalt peaks Riigikogu vastu votma

2016. aastal. MaaPS eelndu seletuskirja'® kohaselt on Eesti keskkonnadiguse kodifitseermise

% Keskkonnadiguse keskuse diguslik analiiiis: maavarade kaevandamise lubade tingimused praktikas. 2014. Kittesaadav
veebiaadressil: http://media.voog.com/0000/0036/5677/files/Kaevandamislubade_tingimused_analyys_16plik_18.12.14.pdf.
9 Keskkonnadiguse keskuse Giguslik analiiiis. 2014.

100 MaaPS eelndu (213 SE) kiittesaadav veebikeskkonnas: http://ww.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/e090ectt-
9911-4721-822c-1ffd61c20ceb/Maap%C3%B5ueseadus/.
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kédigus ette valmistatud MaaPS eelndu, millega plaanitakse maapouega seotud seaduste
struktuuri ja terminoloogiat {ihtlustada ning korrastada ja ajakohastada regulatsioone. MaaPS
eelndu seletuskirja kohaselt senine maavara kaevandamisluba, mis on iiks KeUS-is nimetatud
keskkonnalubadest, antakse maavara kaevandamiseks KeUSis sétestatud menetluse kohaselt,
arvestades MaaPS eelndus sétestatud erisusi.

MaaPS eelndu ja selle seletuskirjal®® kohaselt plaanitakse kaalutlusdigust loa andmise
menetluses sitestada jargmiselt:

1) MaaPS eelndu § 1 16ige 1 kohaselt on keskkonnahdiringute vdimalikult suures ulatuses
viahendamise korval jdetud ruumi keskkonnaalaste kaalutlustega konkureerivatele huvidele,
andes tditevvoimule diguse (vOi pannes kohustuse) votta kasutusele meetmeid, mis seaduse
eesmargi saavutamisele kaasa aitavad voi seda vihemalt ei takista. MaaPS eelndu eesmirk on
MaaPS eelndu rakendajale oiguslikult siduv, kuid abstraktsuse tottu on selle rakendamisel
ulatuslik kaalutlusruum.

2) MaaPS eelndu §-ga 27 sitestatakse reeglid tildgeoloogilise uurimist66 loa ja uuringuloa
taotlemiseks. Vorreldes praegu kehtiva MaaPS regulatsiooniga jééb loa andjale ka tulevikus
kohustus loa andmise menetluses arvamuse saamiseks poorduda kohaliku omavalitsuse
iiksuse (edaspidi nimetatud kohalik omavalitsus) poole. Juhul, kui kohalik omavalitsus
keeldub loa andmiseks ndusoleku andmisest, on loa andjal voimalik loa taotleja ettepanekul
ning selleks vastavate kaalutluste olemasolul p6drdud Vabariigi Valitsuse poole (MaaPS
eelndu § 35 10ige 4), kellel on digus loa andmist lubada. Kui loa andja ei pea pohjendatuks
Vabariigi Valitsuse poole podrdumist, siis keeldub loa andja loa andmisest.

3) MaaPS eclndu § 35 16ige 2 punkt 1 on uudne séte, kuivord varem kehtinud site (MaaPS §
20 16ike 1 punktis 12) ei ndinud loa taotleja poolt toime pandud rikkumiste korral loa andjale
ette kaalutlusdiguse teostamise voimalust. MaaPS eelndus on mairgitud, et kaalutlusdiguse
andmine on vajalik, kuivord loa taotleja poolt toime pandud rikkumised vdivad olla erineva
kaaluga ja nditeks relvaseaduses on Riigikohus tunnistanud mitu sdtet pdhiseadusega
vastuolus olevaks ja kehtetuks osas, milles need ei vdimalda loa kehtetuks tunnistamisel
arvestada karistatud isikut ja tema poolt toimepandud tegu.

4) MaaPS ecelndu § 35 Idige 2 punkt 2 — nimetatud séttega on haldusele antud suurem
kaalutlusruum vorreldes praegu kehtiva MaaPS redaktsiooniga (§ 20 16ige 1 punkt 1). MaaPS
eelndu § 35 10ike 2 punkti 2 ja § 55 1dike 3 punkti 2 kohaselt voib loa andja kaaluda
kaevandamisloa, iildgeoloogilise uurimist6d loa voi uuringuloa andmisest keeldumist
olukorras, kus taotletava kaevandamisloa alusel tehtavad t66d voivad oluliselt ebasoodsalt

mojutada loodusobjekti, mille kaitse alla votmise menetlus on LKS § 9 16ike 1 tdhenduses

101 MaaPS eelndu (213 SE).
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algatatud ja seda ebasoodsat moju ei saa muul viisil viltida kui loa andmisest
keeldumisega.’> MaaPS eelndu § 35 16ike 2 punkti 2 ja § 55 1dike 3 punkti 2 kohane
kaalutlusotsuse tegemise voimalus on vajalik olukorras, kus loa taotluse menetlus on eelnevalt
peatatud, kuid LKS § 8 16ikes 6 sdtestatud aja jooksul ei ole joutud teha otsust loodusobjekti
kaitse alla votmiseks, aga kaitse alla votmise menetluse kdigust on ilmselge, et loodusobjekt
voetakse kaitse alla. LKS alusel on haldusakti andmise menetlus voimalik peatada kuni
loodusobjekti kaitse alla votmiseni, kuid mitte kauemaks kui 28 kuuks. Kuna kaevandamisloa,
iildgeoloogilise uurimist6é loa kui uuringuloa andmisest keeldumise vajadus sdltub
konkreetsest menetlusest on seetdttu otstarbekas sdtestada loa andmisest keeldumine
voimalusena, andes loa andjale sellekohase kaalutlusruumi.

5) MaaPS eelnou § 39 sitestab tingimused iildgeoloogilise uurimistdd loa ja uuringuloa
kehtetuks tunnistamiseks, mis on analoogne praegu kehtiva MaaPS redaktsiooni § 22
nimetatuga. MaaPS eelndu § 39 1dikes 2 on sdnastust tipsustatult (lihtuvalt KeUS § 62
16ikest 2) nimetatud alused, mil loa andja v3ib kaaluda loa kehtetuks tunnistamist.

6) Kaevandamisloa andmisest keeldumine on sétestatud MaaPS eelndu §-s 55. MaaPS eelndu
§ 55 16ige 3 punkt 1 (kehtiva MaaPS redaktsiooni § 34 16ige 1 punkt 21) ndol on tegemisest
kehtiva redaktsiooni pdhimdttega, mida on pisut muudetud ning antud loa andjale
kaalutlusruum olukorras, kus kaevandamisloa taotleja poolt on toime pandud varasem(ad)
rikkumine(sed). Kaalutlusruum on antud, kuna nduete rikkumised vdivad olla eri raskusega ja
ka Riigikohus on tauninud pdhimdtet, mille kohaselt loa andja ei saa loa kehtetuks
tunnistamisel arvestada karistatud isikut ja tema poolt toime pandud tegu.

7) MaaPS eelndu § 55 16ike 3 punkti 2 kohaselt voib kaevandamisloa andja kaaluda
kaevandamisloa andmisest keeldumist olukorras, kus taotletava kaevandamisloa alusel
tehtavad t60d voivad oluliselt ebasoodsalt mdjutada loodusobjekti, mille kaitse alla votmise
menetlus on LKS § 9 16ike 1 tdhenduses algatatud, ja seda ebasoodsat moju ei saa muul viisil
viltida kui loa andmisest keeldumisega.'® Kaevandamisloa taotluse menetluses tuleb esmalt
otsustada menetluse peatamise vajalikkus. MaaPS eelndu § 55 16ike 3 kohane kaalutlusotsuse
tegemise voimalus on vajalik olukorras, kus kaevandamisloa taotluse menetlus on eelnevalt
peatatud, kuid LKS § 8 1dikes 6 sitestatud aja jooksul ei ole joutud teha otsust loodusobjekti

kaitse alla votmiseks. Samas, loodusobjekti kaitse alla votmise menetluse kdigust on ilmselge,

102 TKS § 8 Idige 6 vdimaldab peatada haldusmenetlusi, milles taotletav tegevus vdib mdjutada eelnimetatud
loodusobjekti seisundit, kui on tehtud ettepanek loodusobjekti kaitse alla votmiseks voi algatatud loodusobjekti
kaitse alla votmise menetlus LKS § 9 Idike 1 tdhenduses. Seega tuleb esmalt taotluse menetluses otsustada
menetluse peatamise vajalikkus.

103 LKS § 8 1dige 6 vdimaldab juhul, kui on tehtud ettepanek loodusobjekti kaitse alla vdtmiseks vdi algatatud
loodusobjekti kaitse alla votmise menetlus LKS § 9 16ike 1 tdhenduses, peatada haldusmenetlusi, milles taotletav
tegevus voib mojutada eelnimetatud looduobjekti seisundit.
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et loodusobjekt voetakse kaitse alla. LKS alusel on haldusakti andmise menetlust voimalik
peatada kuni loodusobjekti kaitse alla votmiseni, kuid mitte kauemaks kui 28 kuuks.

8) MaaPS celndu § 55 Idikes 4 (kehtivas MaaPS redaktsioonis § 34 Idige 2) on
kaevandamisloa andmise kohta tépsustatud, et kohaliku omavalitsuse ndusoleku puudumisel
voib taotleda Vabariigi Valitsuse ndusolekut, kusjuures see toimub ainult loa taotleja soovil ja
loa andja ndusolekul. Vorreldes kehtiva MaaPS-iga on lisatud ka sisuline alus Vabariigi
Valitsuse nousoleku andmise menetlusele. Sitestatakse, et Vabariigi Valitsuse ndusolek
antakse vaid juhul, kui selleks on iilekaalukas riigi huvi.}®* Juhul, kui puuduks selline alus,
oleks Vabariigi Valitsuse diskretsiooniruum nii ulatuslik, et puuduks voimalus selle
rakendamist sisuliselt kontrollida. Vabariigi Valitsus ei hinda kohaliku omavalitsuse
seisukoha Oiguspérasust, vaid annab hinnangu sellele, kas antud alal kaevandamise voi
uuringuga voOiks seonduda riigi huvi, mida kohalik omavalitsus ei saa hinnata. Seega,
Vabariigi Valitsuse ja kohaliku omavalitsuse iiksuse hinnangud sisult erinevad ja iiks ei teosta
teise iile jarelevalvet. Kohaliku omavalitsus hindab loa andmise otstarbekust kohaliku ja
Vabariigi Valitsus riigi huvi aspektist lahtuvalt.

9) MaaPS eclndu § 55 16ikes 5 on sitestatud regulatsioon juhuks, kui loa taotleja soovib
Vabariigi Valitsuse poole poorduda, kuid loa andmiseks puudub valdkonna eest vastutava
ministri hinnangul ilmselgelt riigi huvi. Uldjuhul pdérdub loa andja sellisel juhul riigi huvi
vilja selgitamiseks valdkonna eest vastutava ministri poole, kes voib loa andmise menetlusse
ka omaalgatuslikult sekkuda ning oma arvamust avaldada. Kui riigi huvi ilmselgelt puudub,
voib loa andja Vabariigi Valitsuse ndusoleku taotlemisest keelduda. Kui aga vajalik on

sisuline kaalutlemine, tuleb p66rduda Vabariigi Valitsuse poole.

Lahtuvalt MaaPS eelndus nimetatud muudatustest saab jiareldada, et suuremas osas on
kaalutlusdigusega seonduv vorreldes praegu kehtiva MaaPS-ga pohimdtteliselt jddnud
samaks. Samas teatud juhtudel on leitud, et olukorda kaalutlusdiguse teostamisel peab

tdpsustama vOi kaalutluse kasutamist tdiendama. Magistritoé autor leiab, et muudatused

104 MaaPS eelndu seletuskirja 1k 39 on mirgitud: “Riigi huvi defineerimisel lihtutakse muu hulgas maavara
olulisusest, maavara omandist, kaevandamisega seotud majanduslikest kaalutlustest, keskkonnaministri ning
majandus- ja taristuministri arvamusest, taotletava méeeraldise suurusest, maavara kasutusalast, omadustest ja
kvaliteedist. Riigi huvi sisustamisel kaevandamislubade taotluste menetlemisel (samuti lubade
imberregistreerimisel v0i kehtetuks tunnistamisel) tuleb silmas pidada ka riigi energiajulgeoleku tagamise
vajadust. ,,Eesti julgeolekupoliitika alused (2010)“ méaératleb Eesti julgeolekupoliitika, sh energiajulgeoleku,
eesmérgid, pohimotted ning tegevussuunad. Eesti energiajulgeolekut tagavad varustuskindlus, infrastruktuuri
julgeolek, iihendused teiste Euroopa Liidu liikmesriikide energiavorkudega ning energiaallikate mitmekesisus.
Energia varustuskindlust tagab ka sisemiste energiaressursside maksimaalne kasutamine, mis Eesti puhul
tdhendab pdlevkivi voimalikult ratsionaalset kasutamist. Samuti on energiasiisteemide toimepidevuse
kindlustamiseks ja kaitseks vajalik rakendada julgeoleku- ja ohutusndudeid. Siiski on paratamatu, et riigi huvi
jaab detailselt defineerimata, kuna moiste muutub ajas ning see tuleb sisustada konkreetse menetluse kéigus.*.
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MaaPS eelndus seoses kaalutlusdigusega on pdhjendatud ja vajalikud. Seda seetdttu, et
kaalutlusdiguse teostamine peab olema pohjendatud, vajalik ning selle teostamiseks peab
haldusorganile olema antud/jaetud rakendamiseks valikuvabadus. Lisaks eelnevale leiab
magistritoo autor, et pdhjendatud on ka korra tdpsustamine, mis alusel on vdimalik kohaliku
omavalitsuse arvamusest mé6da minna ja loa andmise Vabariigi Valitsuse ndusolekut kiisida.
Kas ja kuidas reaalsuses uus MaaPS kehtima hakkab, millised tagajirjed ja voimalused uute

niiansside rakendamiseks endaga kaasa toob, néitab aeg.

1.3.2. Kaalutlusdiguse teostamine veeseaduse alusel antavate lubade menetluses

Veega seotud kiisimused mdjutavad otseselt inimkonda ja just seetdttu on veekeskkonna
kaitset puudutavad kiisimused keskkonnapoliitika ja —0iguse tdhelepanu keskmes olnud juba
aastakiimneid. Vaatamata sellele on vee saastatus maailma erinevates paikades jatkuvalt viga
suur ning selle kiisimusega tegelemine ei ole mitte ainult madalama arengutasemega riikide
probleem.’® Kuna veekogud (nii mageda kui soolase veega) asuvad tihti erinevate riikide
piiril, liiguvad iihest riigist teise voi omavad piiriiileseid mojutusi, on rahvusvaheliselt voetud

vastu iihist veepoliitikat kujundavaid akte.%

Peamiseks Oigusaktiks, mis Eestis reguleerib vee kasutamist ja kaitset on VeeS ja VeeS alusel
kehtestatud miirused.?” Teiseks oluliseks veekeskkonna kaitset reguleerivaks digusaktiks on
looduskaitseseadus (edaspidi nimetatud LKS), kus on késitletud teemasid ldhtuvalt veekogude
randade ja kallaste ulatuse ning majandustegevuse Kkitsendamisega scoses ldhtuvalt
Okosiisteemide ja veekeskkonna kaitsest. Kuna LKS ei sdtesta veekeskkonna kasutamiseks
halduse poolt antavaid lubasid,'%® siis magistritoos kaalutlusdiguse teostamise analiiiisimisel
LKS vaatluse alla ei tule.

VeeS § 1! jirgi kohaldatakse VeeS rakendamisel haldusmenetluse sitteid. Seega, lasub
haldusorganil VeeS rakendades kohustus kinni pidada haldusmenetluse pdhimdtetest.

Haldusorgani poolt antud lubade arvukust ilmestab fakt, et 16.02.2016 seisuga on Eestis

105 H, \einla, 2005, Ik 247.

106 H, Veinla. 2005, Ik 248-249.

107 Keskkonnaministri 26.03.2002 masrus nr 18 ,,Vee erikasutusloa ja ajutise vee erikasutusloa andmise, muutmise ja
kehtetuks tunnistamise kord, loa taotlemiseks vajalike materjalide loetelu ja loa vormid®; keskkonnaministri 19.09.2014
madrus nr 40 ,, Tapsustatud nduded veekogu paisutamise, paisutamisega seotud keskkonnaseire, vee-elustiku kaitse, paisu,
paisutuse likvideerimise ja veetaseme alandamise kohta ning 6koloogilise miinimumvooluhulga méiramise metoodika“

108 Kuigi veekogu rannale v3i kaldale ehitamine mdjutab keskkonda ja selline tegevus tdhendab iihtlasi keskkonna kasutamist
ning selliseks tegevuseks on iildjuhul ndutav kooskolastuse olemasolu, ei tule sellised kooskdlastused kidesolevas
magistritoos vaatluse alla, kuivord selliseid kooskdlastusi antakse teiste seaduste alusel 18bi viidavate menetluste raames.
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KLIS andmetel kokku 1601 kehtivat vee erikasutusluba,'®® mille suurima osa moodustavad
veevotu/veeheitmise ning vee tokestamisega seotud load. Jérelikult on haldusorgani koormus
loa andmise menetluste ldbiviimisel ja sellega seonduva kaalutlusdiguse teostamisel iisna
suur.

Magistritod autori hinnangul on VeeS-is nimetatud loa andmise menetluses kaalutlusdigust
teostada vdimaldavaid sitteid voimalik grupeerida jérgnevalt:11°

1) kaalumisruum on antud konkreetsete viitega, sdnakasutus ,,voib* ,,0igus* vms: VeeS § 9
16ige 10* punkt 3, § 9 1diked 107 ja 13, § 9* 1diked 1 ja 2%, § 12°1dige 1 punktid 1 ja 2, § 17
16ige 9, § 17" I1dige 8, § 22, § 24 1dige 5 ja 6, § 26" 1dige 2.

2) ithendnormid: VeeS § 9 16iked 8, 9, 102 ja 10 punktid 1 ja 2, § 9 1dige 10* punktid 2, 3, 4, 5,
6,7, § 128 § 16 1dige 2, § 17 Idige 9.

3) kaalumine nihtub normi sisust: VeeS § 9 18ige 2, 5%, 6, 7ja 8, § 9 1dige 11 punktid 1 ja 2, §
17 1dige 5 punkt 2 ja Idige 8, § 17* 1diked 1 ja 7, § 25 1dige 2, § 26 Idige 2, § 28! 1dige 6, §
29 Idige 4 punktid 2, 3ja 4, § 34° 1diked 1 ja 2.

Eeltoodust tulenevalt saab jireldada, et lubade andmisel on haldusorganile VeeS-iga antud
suhteliselt paljudes olukordades kaalutlusdigus. Normidest ndhtub, et kaalutlusdiguse
teostamise keerukamaid juhte, mil kaalutlusdiguse teostamine ndhtub normi sisust voi tuleneb
tthendnormist, on rohkem vorreldes normidega, kus juba normi sdnastus ise viitab kaalumise
teostamise digusele. Uhendnormides on médratlemata digusmdisted seotud valdavalt
keskkonna kaitse voi keskkonna mdjutamisega seotud normidega ning vihemuses on muude
aspektidega seotud méidratlemata oOigusmoisted. Kuigi VeeS alusel on maédratlemata
oigusmoistete kaudu kaalutlusdiguse teostamine ulatuslik, on norme, millede sisust tulenevalt
lasub haldusorganil kaalutlusdiguse teostamise kohustus (digus), siiski rohkem. Samas ¢i ole
aga VeeS-is norme, mis keskkonnalubade andmisel annaks sonaselgelt haldusele konkreetsed

vOimalused kaalutluse teostamisel alternatiivsete voimaluste valimisel.

Haldusorganile on kaalutlusdigus VeeS kohaselt antud loa andmise ja kehtetuks
tunnistamisega seoses ning loaga seotud tegevus(t)e osas. Lisaks nimetatule saab loa andja
teostada kaalutlust loa andmisega seotud (korval)tingimuste seadmise suhtes (VeeS § 9 10ige 2

ja 9 ja § 12°). Soltuvalt tingimusest peab tingimuse seadmine olema kooskdlas VeeS-is

109 K eskkonnaameti keskkonnateenuse veebikeskkond, avalik info kehtivate keskkonnalubade kohta kittesaadav
veebiaadressil:https://eteenus.keskkonnaamet.ee/?page=avalik_stat_koond&act=avalik_info&u=2016021620524
6.

110 Kuivdrd VeeS-is on sitestatud tingimused ja nduded veekogule ehitatava chitise suhtes ja tegu ei ole klassikalises mdttes
keskkonnaloa andmisega, siis kiesolevas magistritdds ei ole ehitamisega seotud sitted vaatluse all (VeeS § 221 — § 22%8),

29



siatestatud nduetest (§ 9 10ige 14) voi on loale lisatud 14dhtuvalt loa andja kaalutlustest.

1.4. Jareldused kaalutlusdiguse teostamisest ja méiratlemata digusmoistete kasutamisest

maapoueseaduse ja veeseaduse alusel antavate keskkonnalubade andmisel

Keskkonnaasjades otsustuste tegemine on nilansirohke ning konkreetsete ja jdikade
kiitumisvdimaluste loomise asemel on seadusandja eelistanud kaalutlusdiguse andmisega
luua voimalused keskkonnalubade andmisel {iksikjuhtumil tasakaalustatud ja erinevaid
huvisid arvestava otsuse tegemiseks. Nii on see ka MaaPS ja VeeS alusel antavate lubade

menetluses.

Kuigi kédesolevas magistritods vaadeldavad kaks erinevat seadust (MaaPS ja VeeS), mille
alusel on voimalik anda erinevaid keskkonnalube, on oma funktsioonilt ja eesmargilt
erinevad, leidub nendes kaalutlusdiguse teostamise juures nii sarnaseid kui ka erinevaid jooni.
Sarnaste joontena voib nimetada, et esiteks, nii MaaPS kui ka VeeS ei sisalda kaalutlusdiguse
teostamise aspektist vaadatuna konkreetse suunisega satteid, kus haldusele oleks nimetatud
alternatiivsed kaitumisjuhised. Teiseks, molemas vaadeldud seaduses on kaalutlusdiguse
teostamine vdimalik, kuna kaalumisruum normis on antud konkreetsete sdnakasutuslike
viidetega (nditeks sonad ,,voib*“ ,,0igus* vms), esinevad iihendnormid voi kaalumine nédhtub
normi sisust. Kolmandaks voib nimetada, et kaalutluste teostamiseks on valdav osa keerulistel
kaalumisnormidel, mille puhul kaalutluse teostamise Oigus tuleneb normi sisust voi

uhendnormist.

Uhendnormide osakaal on suurem MaaPS-i alusel antavate keskkonnalubade menetluse korral
ja VeeS-is on see viiksem. Kuivord molemas seaduses on iihendnormides sisalduv
médratlemata digusmoiste seotud valdavalt keskkonna kaitsega seotud nduetega voi teatud
keskkonnaolustiku tagamisega, ei ole vdimalik jareldada, et siinkohal oleks médrava
tahtsusega konkreetsest seadusest tulenev spetsiifika. Pigem saab jareldada vastupidist, et
keskkonda mdjutavate ja keskkonnaga seotud keskkonnalubade andmisel on méédrava
tahtsusega normid, mis sisustatakse konkreetsel juhtumil keskkonnaga seotud aspektidest

lahtuvalt.

Erinevusena MaaPS ja VeeS alusel antavate keskkonnalubade kaalutlusdiguse juures vdib
nimetada, et kuigi molemas vaadeldavas seaduses on mérgitud, et loa andmisel tuleb kiisida
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arvamust kohalikult omavalitsuselt, kehtib MaaPS-is reegel, mille kohaselt on kohaliku
omavalitsuse arvamus loa andmisest keeldumiseks aluseks ka loa andja poolt loa andmisest
keelduda. VeeS alusel antava loa menetluses kohaliku omavalitsuse arvamus sellist siduvat
rolli ei miangi. MaaPS eristub VeeS-ist ka seetdttu, et kuigi kohalik omavalitsus voib keelata
loa andmist, on siiski tilekaalukate riiklike huvide olemasolu korral voimalik saada ndusolek
loa andmiseks Vabariigi Valitsuselt. Kuivord VeeS sellist voimalust ei vaja, ei ole ka sellist

alternatiivset voimalust ette ndhtud.

Magistritod esimeses peatiikis oli vaatluse all ka Riigikogus menetluses olevas MaaPS
eelndus kaalutlusdigusega seonduv. Kuigi MaaPS eelndus on ndha teatud muudatusi
kaalutlusdiguse teostamise suhtes, ei ole muudatused suured, kuid on olulised seetdttu, et
annavad vOimalusi kaalutlusi pohjalikumaks teostamiseks juurde. Magistritoé autori
hinnangul on see tervitatav, sest nii on vdimalik saavutada keskkonnaloa andmisel laia

kaalutlusruumi kasutamine ning kohase ja diglase otsustuse tegemine.

2. KESKKONNALUBADE ANDMISEL ERINEVATE HUVIDE KAALUMINE JA
MAARATLEMATA OIGUSMOISTETE KASUTAMINE

2.1. Maapoueseaduse alusel antavate lubade menetluses kaalutlusi méjutavad tegurid

Olukorrad, mil haldusorgan MaaPS alusel antava loa menetluses kaalutlusdigust kasutades
vOtab vastu otsuse teatud tegevuse lubamiseks, tdiendavate tingimuste kehtestamiseks voi
keelamiseks ei pruugi olla ildiselt lihtsalt hoomatavad ning koikidele osapooltele
arusaadavad. Jargnevalt on toodud MaaPS alusel antava loa taotluse menetluse kiigus halduse
poolt kaalutlusotsuse tegemisel erinevate huvide kaalumisest ning kaalumise vOimalustest

ldhtuva kaalutlusotsuse kujunemise pohjused.

MaaPSs sitestatud kaalutlusi teostades on haldusorgan seotud:

1) MaaPS-is nimetatuga — iihelt poolt nii ajaliste piirangutega kui ka kohustustega teatud
tegevuste teostamiseks ning teatud asjaoludega arvestamiseks.

2) Loa taotleja poolt esitatud andmete ja taotlustega. Seejuures peab haldusorgan (kuna
MaaPS alusel menetluse teostamisele rakendub HMS) vajadusel tdpsustama olukorda ning
kiisima lisamaterjale, kui taotluse esitaja ei ole esitanud koiki olulisi asjasse puutuvaid
materjale. Alles siis kui kogu info on olemas, saab haldusorgan teha kaalutletud otsuse.

3) Haldusele enesele suunatud halduseeskirjadega, mis aitavad lahendada olukorra ldhtudes
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vordsest kohtlemisest ja eesmirgile orienteeritusest.

Seega voib delda, et kaalutlusotsuse tegemisel on haldusorgan seotud iihelt poolt nii erahuvide
kui ka avalike huvide ning menetluse eripdrast ldhtuva MaaPS-is nimetatud reeglite ja
suunistega. Kaalutlusotsuse aluseks olevatest erinevate analiiiisist ndhtub:

1) MaaPS-is on nimetatud, et uuringuloa taotluse vormi ning tdpsustatud noduded
iildgeoloogilise uurimist6d loa ja uuringuloa taotlusele, seletuskirjale ja graafilisele osale
kehtestab valdkonna eest vastutav minister (MaaPS § 13 1dige 5) ning kaevandamisloa
andmise, muutmise ja imberregistreerimise menetlustoimingute tdhtajad kehtestab valdkonna
eest vastutav minister (MaaPS § 28 10ige 7). Jarelikult on juba MaaPS alusel valdkonna eest
vastutava ministri maddrusega kehtestatud tingimused, mille kaudu on esitatud nduded loa
taotlusele ja millest peab loa taotluse menetleja lihtuma. Seega, peavad nii loa taotleja kui loa
taotluse menetleja nendest esitatud tingimustest kinni pidama. Kuigi MaaPS annab loa
taotluse menetlejale diguse tagastada loa taotlus, kui selles sisalduvad olulised puudused,
jareldab eeltoodust magistritod autor, et loa taotluse menetlejal ei ole tegelikult
kaalumisruumi, kas loa taotlus oluliste puuduste korral tagastada vo1 mitte. Seda eeskétt just
seetottu, et kuna valdkonna eest vastutav minister on méiaratlenud nduded ja tépsustatud korra
loa taotlusele, on haldus valdkonna eest vastutava ministri poolt médratuga seotud ning peab
sellest 1dhtuma. Kuigi haldusele on jaetud otsustusruum, mis on oluline puudus ja mis mitte,
on voimalike vaidluste valtimiseks lihtsam ja oluliselt vihem vaidlusi kaasa toov olukord, kui
koik nduded, mida on valdkonna eest vastutav minister oma madruses nimetanud ja mida on
MaaPS-is nimetatud, ka tdidetud.

Uldgeoloogilise uurimistdd loa ja uuringuloa andmise menetlustoimingute tihtajad kehtestab
valdkonna eest vastutav minister (MaaPS § 14 16ige 7).

2) Loa taotlemise korral voib esineda situatsioone, kus mitmele loa taotlejale pakub tegevuse
teostamiseks huvi sama tegevuskoht. Kuna MaaPS alusel antavate lubade isedrasusest
tulenevalt ei ole voimalik iihele tegevuskohale anda mitut erinevate isikute kasutuses olevat
luba, on vajalik esmalt selgitada, kes on potentsiaalne loa taotleja. Selleks on loa andjale
antud Oigus korraldada enampakkumine. Kuigi loa andjale on antud digus korraldada
enampakkumine, ei ole magistrito6 autori hinnangul haldusel vdimalik motiveerida oma
kaalutlusotsust selliselt, et oleks pdhjendatud enampakkumise mitte korraldamine. Tahes-
tahtmata oleks enampakkumise korraldamata jatmise puhul tegu iihe loa taotleja eelistamisega
teise ees ning selleks motiivide leidmine ning nende pdhjendamine oleks viga keeruline.
Samas ei saa tidielikult vilistada olukorda, et vdga ilmsete, selgelt modistetavate ning

objektiivsete pohjuste olemasolul on vdimalik kaalutlusotsuse kaudu otsustada
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enampakkumise mitte korraldamine v3i korraldamine.

3) Loa andmiseks eelduste selgitamise puhul on olulise tdhtsusega, et haldusorgan tagaks
MaaPS-is nimetatud nduete tditmise. See tdhendab, et kui MaaPS sétestab tingimused, mis
peavad olema tdidetud, peab ka haldusorgan ldhtuvalt normi(de) eesmairgist tegema oma
otsustuse. Kui loa andmise eelduseks on kohaliku omavalituse ndusolek, ei ole haldusorganil
voimalik hakata hindama, kas kohaliku omavalitsuse ndusolek on pdohjendatud voi mitte ning
millised kohaliku omavalitsuse kaalutlused on asjas médrava tihtsusega vdi pole seda.!'! Loa
andmise menetluses peab haldusorgan suutma niha enda rolli ning teiste menetlusosaliste rolli
- kui on vaja, siis kiisima loa taotlejalt andmeid juurde, tegema vastavad pdringud teistele
haldusorganitele ndudma loa taotlejalt andmete tdiendamist jm. Seda koik selleks, et
olemasoleva info pdhjal oleks vdimalik teha motiveeritud kaalutlusotsus. Juhul, kui
haldusorgani kaalutlusotsus on tehtud mitte pohjalikele ja kohastele andmetele tuginedes, voib

jareldada, et ka kaalutlusotsus ei ole dige.

Lisaks nimetatule seisab MaaPS alusel antava loa menetleja silmitsi kogu loa menetluse
kéigus era- ja avalike huvide kaalumisega. Kuna maavarad kuuluvad riigile (MaaPS § 4 ), ei
ole isegi maaomanikul voimalik maavara varusid uurima voi kaevandama asuma enne vastava
loa olemasolu. Seega piirab regulatsiooni olemasolu ilmselgelt isiku pdhivabadusi nagu
nditeks digust omandile (PS § 32 16ige 2) ja vabadus ettevotlusega tegeleda (PS § 31, kuid ka
PS §-d 29 ja 32). Kuna loodusvarad on Eesti rahvuslik rikkus, mida tuleb sédastlikult kasutada
(PS § 5) ja kuna igaiiks on kohustatud sddstma elu- ja looduskeskkonda (PS § 53) saab
lugeda, et MaaPS-is sitestatud pdhidiguste riive on proportsionaalne ja eesmargiparane. Vaid
loodusvarade korraldatud majandamine aitab tagada nende sdilimise, eesmairgipdrase
kasutamise ja jitkusuutlikkuse. Kuigi eeltoodust tulenevalt saab jareldada, et loodusvaradega
seotud riive olemasolu on pdhjendatud, lasub loa taotluse menetlejal siiski kohustus ldhtuvalt
just konkreetsest loa taotlusest hinnata, millised on need asjaolud, mis vdimaldavad anda luba
ja mis on need asjaolud, mis loa andmisele vastu radgivad. Selleks loa andja:

1) Analiiiisib olukorda. Kuna MaaPS alusel antakse kaevandamisluba kuni 30 aastaks, peab
loa menetleja suutma ette néhta loa kehtivuse ajal loaga kaasnevaid mojutusi, tagajirgi ning
lahtuvalt sellest teostama kaalumist.

2) Omades otsuse tegemiseks vajalikku infot teeb loa andja tahes-tahtmata véartusotsustuse,
andes teatud huvidele suurema kaalu kui teistele ehk teisisdnu eelistades teatud huvisid
teistele.

3) Loa andja peab suutma oma kaalutlusotsust pdhjendada — st loa andja peab olema

111 RKHKm 3-3-1-38-10 punktid 16, 17 ja 18.
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objektiivne, erapooletu ning lahtuma {ihelt poolt isikute ja teiselt poolt avalike huvide kaitsest.

Magistritod 1. peatiikis on nimetatud vdimalused, millistes olukordades MaaPS vdimaldab
teostada kaalutlust. Nimetatud grupeeringu esimese grupi (kus on juba normis nimetatud
sonadega ,,v0ib“, ,,0igus” vms antud loa taotluse menetlejale selge signaal kaalutluse
teostamiseks) analiilisist ndhtub, et kaalutlusdiguse teostamine toimub nimetatud grupis
eelkdige ldhtuvalt loa andmise menetluses olulistest menetluslikest aspektidest. Naiteks
enampakkumise, tagatisraha kehtestamise ning menetluse avalikustamisega seotud
kiisimused. Seejuures keskkonnakaitselised eesmirgid selles kaalutlusdiguse grupis on
viiksema osakaaluga, kuid siiski olemas.

MaaPS-i alusel loa andmisel kaalutluse teostamise keerulisemate juhtude korral nagu
ithendnormide ja normi sisust ldhtuva kaalutluse teostamise puhul voib menetleja kergemini
sattuda eksimusse. Nagu eespool kisitletud, on normi sisust ldhtuva kaalutluse teostamine
keeruline eeskdtt just seetdttu, et kaalutluse enda teostamise kohustust ja kaalutluse
teostamisega seotud niiansse on raske dra tunda. Néiteks MaaPS § 20 16ige 1 punkti 1 ja § 22
16ige 1 punkti 6 korral sdltub loa andja kaalutlus otseselt mitte niivord kaalutluse teostamisest
kui kaalutlusnormi aluseks olevast teisest sittest. See tdhendab, et kuigi MaaPS sétestab
nimetatud normidega loa andjale kaalutluste teostamise, on kaalutluse teostamise digus loa
andjal siiski iisna viike. See omakorda tdhendab, et loa andja ei ole sellisel viisil kaalutlusi
teostades tdielikult vaba oma otsustustes. MaaPS-is ndhtub normi sisust ldhtuva kaalutluse
teostamise Oiguse pohjal, et nimetatud grupis on esindatud koige enam just
keskkonnakaitselistest eesmirkidest lahtuvad normid. Seega voib elda, et avaliku huvi kaitse
on esikohal ja suurema viddrtusega kui erahuvi, mis omakorda tdhendab seda, et

kaalutlusdigust kasutades on loa andjale antud digus erahuvi piirata suuremal maéaral.

MaaPS alusel keskkonnalubade andmisel kaalutlusdiguse teostamise diguse suure grupi
moodustavad tthendnormid. Nagu magistrit6ds juba eelnevalt on nimetatud (punktis 1.1), on
ithendnormid sellised, mis holmavad endas nii médratlemata digusmdistet kui ka kaalutlust.
MaaPS-is nimetatud lihendnormides sisalduvatest midratlemata digusmdistetest voib nditeks
nimetada: ,riiklik huvi®, ,,majanduslikult pdhjendatud®, , keskkonna oluline kahjulik muutus®,
,wolulised puudused®, ,loodusobjekti kahjustamine* , ,,mdistlike kulutustega®. Voib Gelda, et
sellised médratlemata Gigusmdisted on omased MaaPS-ile ning kantud ihelt poolt
majandusliku seisundiga seotud huvidest ja teiselt poolt keskkonna Kkaitse ja selle
kahjustamise valtimisega seotud huvidest. Jarelikult on MaaPS-is méératlemata digusmdisteid

sisaldavate normide puhul haldusorgani kui vastavas menetluses loa andjal tohutu roll, esmalt
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moistmaks, mida konkreetne maératlemata digusmdiste tdhendab. Teiseks, peab haldusorgan
moistma, millised on piirid kaalutlusdiguse teostamiseks ning kolmandaks, peab haldusorgan
oma kaalutlused suutma kirja panna ka sellises ulatuses, et lilejadnud menetlusosalised seda
sarnaselt mdistaksid. Uhendnormide puhul ongi haldusorgani poolt teostatud kaalutlus see,
mis potentsiaalselt tekitab kiisimusi, kui otsuseni joudmise motiivid on kas teadmata voi
raskesti hoomatavad. Teisalt on jéllegi oluline, et halduse otsusest oleks otsuse kujunemise

motiivid nihtavad, arusaadavad ning oleks vilistatud haldusorgani meelevaldsus.

Nagu juba eespool nimetatud on iiheks voimaluseks, kuidas suunata haldusorganit sarnastes
olukordades sarnaselt kidituma, vdhendades meelevaldsust ja tagada iihetaoliste otsuste
tegemist, on kehtestada halduse enda sisemised korraldused vdi regulatsioonid, millest
haldusorgan huvide kaalumisel ja otsuste tegemisel, sh maédédratlemata Gigusmdistete
sisustamisel, johtuma peaks. Kahtlemata tuleb leida tasakaal, et tehtav {iiksikjuhtumi
kaalutlusotsus oleks toeliselt kaalutlusotsus. See tdhendab, et kaalutlusotsus ei tohiks toetuda
vaid halduseeskirjas nimetatule ja otsustamisel peaks olema vdimalus ja kohustus arvestada
vastavalt olukorrale kohaseid kaalutlusi. Kui halduseeskirjad on kéttesaadavad avalikkusele ja
loa menetluses osalejatele, voimaldab see mdista haldusorgani otsuseid, kaalutlusteni viinud
argumente. Uhtlasi nditab see ka menetluses osalejatele, et vaid nende suhtes ei rakendata
sellist otsustust, vaid et koikide teiste sarnases olukorras viibivate isikute suhtes rakendatakse
samu meetodeid. Juhul, kui haldusele enesele suunatud sisemise korralduse aktid on nii
konkreetsed ja jdigad, et votavad voimaluse kaalutluse teostamiseks, tdhendab see tegelikult,

et haldusel ei ole voimalik kaalutlusdigust teostada.

Magistrit6o autori hinnangul voib MaaPS-is sisalduvad iihendnormid grupeerida jargmiselt:

1) taotluses esinevad olulised puudused (§ 16, § 31);

2) vastuolu riiklike huvidega (§ 20 16ige 1 punkt 7, 34 13ige 1 punkt 14);

3) véirtuslikum toodang (§ 20 16ige 2 punkt 1); majanduslikult soodsam (§ 20 16ige 2 punkt
2); piiraksid oluliselt varem antud kaevandamisloast tulenevate Giguste vdi kohustuste
teostamist (§ 34 1dige 1 punkt 8), ei ole majanduslikult pdhjendatud (§ 34 15ige 1 punkt 12),
mdistlike kulutustega (§ 34 16ige 1 punkt 13);

4) keskkonna olulisi kahjulikke muutusi/mdjutusi pdhjustav (§ 21 16ige 1 punkt 3, § 42 1dige
1 punkt 3), keskkonnakahjustuste viltimine (§ 21 1dige 2); ettendgematu kahjulik mdju
keskkonnale vdi inimese tervisele (§ 22 1dige 1 punkt 5, § 43 1dige 1 punkt 3), oluline
keskkonnamdju (§ 28 10ige 5, § 34 10ige 1 punkt 19), kahjustab loodusobjekti (§ 34 16ige 1

punkt 2 ja punkt 3), rakendatavad abindud ei hoia keskkonnamdju lubatud piirides (§ 43 1oige
35



1 punkt 4).

Lihtuvalt nimetatust saab jareldada, et suurema osa MaaPS méiiratlemata digusmdistetest,
mis on seotud keskkonnaloa andmise menetlusega, on seotud keskkonnaseisundi tagamise,
sdilitamise vOi selle ebasoodsamas suunas muutunud tegevuse korral reageerimisega.
Keskkonnakaitse nduete tagamine ning seisundi potentsiaalse muutumisega seonduva olulisus
on ka moistetav, sest ldhtuvalt keskkonnakaitse olulisusest ning valdkonnas kehtivast ja
olulisest ettevaatusprintsiibist, on vajalik loa andja poolne ettendgelikkus ja seetottu vastavalt
olukorrale reageerimine. Seega on loa andjal menetluse ldbiviimisel ja ka loa andmise
muutmise voi kehtetuks tunnistamise korral eriline vastutus, kui ta oma kaalutluse teostamise
alusel sisustab méddratlemata digusmdisteid, mis on seotud looduskeskkonna kvaliteedi ja/voi
inimeste tervisega. Niiteks vOivad olla problemaatilised sisustada selliseid mdisteid nagu

»oluline keskkonnamdju* voi ,.ettendgematu kahjulik moju.

Eelpool on juba késitlemist leidnud loa taotlusega seotud oluliste puuduste mdiste, mistdttu

siinkohal neid argumente enam kordama ei hakka.

MaaPS-is nimetatud loa andmise menetluses kaalutlusotsuses seonduvaga on maiiratlemata
Oigusmoistete teiseks suurimaks grupiks majanduslike néitajatega seotud moisted. Sellisteks
moisteteks on niiteks ,,vaartuslikum toode* voi ,,majanduslikult pdhjendatud®“. Seega lasub
loa taotluse menetlejal kohustus olla suuteline analiilisida ja pdhjendada majanduslikel
faktoritel pohinevat. Vaidluse objektiks voib néiteks olla MaaPS § 34 16ige 1 punkt 8, mille
jargi kaevandamisloa andmisest keeldutakse, kui taotletava kaevandamisloa alusel tehtavad
tood piiraksid oluliselt varem antud kaevandamisloast tulenevate Oiguste voi kohustuste
teostamist. Nimetatud site nditab chedalt, et loa taotluse menetleja peab hindama loa taotluses
esitatud argumente ning vordlema, kas ja millises ulatuses toimub juba antud lubade alusel
kaevandamine loa taotluse mdjupiirkonnas. Loa menetleja peab seega justkui asuma
olemasolevate kaevandamisloa omajate kaitseks teostama kaalutlusi, et kaitsta nende huve.
Tegelikult motiiv juba olemasolevate kaevandamisloa omanike huvide kaalumisel seisneb
selles, et kaevandamiseks juba avatud kaevandused kaevandataks Idopuni ja seejdrel
korrastataks. See tdhendab, et ei oleks piltlikult 6eldes augu korval auk. Selleks, et loa
taotluse menetleja suudaks hinnata MaaPS § 34 16ige 1 punkt 8 nimetatut vaatab ta taotletava
ala 50 km raadiuses (sdltumata haldusjaotusest) asuvate kaevanduste varusid ja arvutab
piirkonnas maavaraga varustatuse. Varustuskindluse hindamisel ldhtub loa andja

Keskkonnaministeeriumi kantsleri 13.06.2013 késkkirjast nr 610 ,,Juhend riiklike huvide
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kaalumiseks ehitusmaavarade kaevandamis- ja uuringulubade taotluste menetlemisel ldhtuvast
varustuskindluse tagatusest* nimetatud pohimotetest ja huvidest. Kuna riigi huvi on tagada
riigi infrastruktuuri ehitusobjektide nduetekohane ja majanduslikult optimaalne varustamine
kvaliteetse ehitusmaavaraga ning samaaegselt votta tarvitusele koik meetmed, et
ehitusmaavarasid kasutatakse ratsionaalselt ning kaitstaks keskkonda, siis nimetatud kaskkiri,
olles haldusesisene akt, voimaldab otsustust sisustada ja teha haldusel dige ja diglane otsus.

Uheks probleeme tekitavaks iihendnormiks on MaaP$S § 34 1dige 1 punkt 14 nimetatud mdiste
,riiklik huvi®. Uhelt poolt on mdiste ,riiklik huvi méiiratlemata digusmdiste, kuid teiselt
poolt selle rakendamisel kasutab haldusorgan kaalutlust. Maistet ,,riiklik huvi“ on sisustatud
mitmes erinevas maavaradega seonduvas aktis. Esmalt vOib nimetada chitusmaavarade
kasutamise riikliku arengukava aastateks 2011-2020 (edaspidi nimetatud arengukava 2011-
2020).112 Arengukavas 2011-20202 on kirjeldatud ehitusmaavarade kasutamise olukorda,
fikseeritud maavarade kasutamise arendamise strateegilised eesmérgid, prognoositud
maavarade kasutamise perspektiive, arvestades looduskaitse- ja muid vajalikke piiranguid, sh
ehitusmaavarade paiknemisest tulenevaid piiranguid. Arengukava 2011-2020 koostamise
vajaduse on tinginud eelkdige ehitusmaavarade suurenenud tarbimine ja sellega kaasnevad
probleemid, mille lahendamine vajab riiklikku regulatsiooni. Teisena vOib nimetada
Keskkonnaministeeriumi kantsleri 13.06.2013 késkkirja nr 610 ,,Juhend riiklike huvide
kaalumiseks ehitusmaavarade kaevandamis- ja uuringulubade taotluste menetlemisel lahtuvalt
varustuskindluse tagatusest*.!’* Nimetatud kiskkiri on halduse sisene akt (halduseeskiri),
millega on sisustatud moistet ,,riiklik huvi“ ja mida haldus rakendab, et menetleda iile Eesti
kaevandamise- ja uuringulubade taotlusi. Nimetatud juhend v&imaldab kaalutlusi teostades
lahtuda samadest alustest ning iihetaoliselt, tagades loa taotlejatele vordse kohtlemise. Seega,
on eelnimetatud kaks akti aktid, 14bi mille haldusorgan teostab kaalutlust ja millele oma

otsuste kujunemisel toetub.

MaaPS-is erisuseks, mis voimaldab kaalutlusdigust teostada tuleneb kindlalt méaaratletud
normidest, kuid mis koosmdjus teise normiga vodimaldavad teostada kaalumist (sellisteks
siateteks on MaaPS § 20 16ige 1 punkt 9 koosmdjus § 20 15ikega 3 ning MaaPS § 34 1dige 1
punkt 16 koosmdjus § 34 Idikega 2). MaaPS-is on nimetatud, et haldusorganil lasub kohustus

iildgeoloogilise uurimistod, geoloogilise uuringu loa ning maavara kaevandamise loa

112 \abariigi Valitsuse poolt 10.03.2011 heaks kiidetud; Ehitusmaavarade kasutamise riiklik arengukava aastateks
2011-2020 kéttesaadav veebiaadressil:
http://www.envir.ee/sites/default/files/ehitusmaavarade_kasutamise_riiklik_arengukava_2011-2020.pdf.

113 Ehitusmaavarade kasutamise riiklik arengukava aastateks 2011-2020. Ik 3.

114 K sttesaadav veebiaadressil:

http://dh2.envir.ee/atp/index.php?id=10351&o0p=doc_details&dok id=631530&asutus_id=1.
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andmisel kiisida arvamust kohalikult omavalitsuselt. Kohalik omavalitsus hindab asjaolusid
ning annab keskkonnaloa andjale omapoolse kaalutletud arvamuse. Kohaliku omavalitsuse
arvamus, millega keeldutakse loa andmiseks nodusoleku andmist on loa andjale siduva
tadhendusega, sest on aluseks loa andmisest keeldumiseks. Keskkonnaloa andja ei saa hakata
hindama kohaliku omavalitsuse Kkaalutlusotsust voi kohaliku omavalitsuse asemel
kaalutlusotsust ise teha ja seda sisustada. Jarelikult lasub juba loa menetluse ajal kohalikul
omavalitsusel kui haldusorganil kohustus ja vastutus kaalutlusdiguse kohase teostamise ees,
sest kohaliku omavalituse otsus on loa andjale siduvl!® ning sellest sdltub olulisel méiral

antava haldusakti sisu vdi tdiendavalt tehtavate (menetlus)toimingute vajadus.

Selguse huvides selgitab magistritod autor, et kohaliku omavalituse poolt loa menetluses
antud vastus ei ole haldusakt, vaid Riigikohtu praktika jirgi menetlustoiming.’'® Raskus
menetlustoimingu ja haldusakti eristamisel voib tekkida olukordades, kus menetlustoimingu
libiviimisel kasutatakse kaalutlusdigust.''’” Menetlustoimingu iseseisev vaidlustamine ei ole
haldusmenetluse pohimdtete jargi voimalik, kuid seda on peetud vajalikuks ja vdimalikuks
juhul, kui koheselt on selge, et selline menetlustoiming ei ole seaduslik ja see toob kaasa
ilmselgelt ebadige lahendi. Kuna kohaliku omavalitsuse poolt loa menetluse kdigus antud
ndusolek vdi keeldumine on loa andjale siduv'!® ja selle alusel vdidakse keelduda loa
andmisest (MaaPS § 20 16ige 1 punkt 9 ja § 34 16ige 1 punkt 16), siis jarelikult on digustatud

kohaliku omavalitsuse otsustuse iseseisev vaidlustamine.

Kuigi MaaPS sidtestab viga konkreetselt kohaliku omavalitsuse otsuse siduvuse ning aluse
iildgeoloogilise uurimistdd, geoloogilise uuringu loa ning maavara kaevandamise loa
andmisest keelduda, ndeb MaaPS siiski ette vaatamata kohaliku omavalitsuse keelduvale
arvamusele luba siiski loa taotlejale anda. Naiteks on nimetatud MaaPS § 34 1dikes 2, et
MaaPS § 34 16ige 1 punktis 16 nimetatud juhul (st kui kohalik omavalitsus keeldub ndusoleku
andmisest maavara kaevandamise loa andmiseks) tohib kaevandamisluba anda Vabariigi
Valitsuse ndusolekul. Vabariigi Valitsuse poole maavara kaevandmisloa andmiseks
pOdrdumine saab toimuda vaid juhul, kui maavara kaevandamise loa andja on veendunud
vajaduses anda kaevandamisluba, on ldahtuvalt olukorrast teostanud kaalutlust ning kui loa

andmine vaatamata kohaliku omavalitsuse vastuseisule on riiklikest huvidest ldhtuvalt,

115 RKHKm 3-3-1-38-10 punkt 18.

116 RKHKm 3-3-1-38-10 punkt 14.

117 L Kanger. Menetlustoiming ja selle vaidlustamine. Kohtupraktika analiiiis. 2010. 1k 7. (kittesaadav
veebikeskkonnas: http://www.riigikohus.ee/vfs/1119/1-Menetlustoiming_L_Kanger.pdf.

118 RKHKm 3-3-1-38-10 punkt 18.
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oluline. Seega on ka MaaPS § 34 15ige 1 punkti 16 alusel maavara kaevandamisloa andmise
korral tegu halduse kaalutlusotsusega.

Lahtuvalt eeltoodust saab jareldada, et loa taotluse menetlejal on viga suur kaalutlusruum ja
juhul, kui loa taotleja eksib kaalutluse teostamisel, voivad tagajirjed olla kas véiga rasked,
poordumatud voi tuua kaasa pohjendamatuid kohtuvaidlusi. Niiteks MaaPS § 34 1dige 1
punkt 16 korral, kui kohalik omavalitsus keeldub loa andmiseks ndusolekut andmast ning loa
taotluse menetleja sisustab riiklikku huvi valesti ja seeldbi ei kasuta loa taotleja ettepanekul
vOimalust Vabariigi Valitsuse poole poordumiseks, voib loa taotleja jddda ilma voimalusest
saada Vabariigi Valitsuse ndusoleku kaudu kaevandamiseks luba. Selline olukord voib kaasa
tuua kohtuvaidluse ning ka rahalise hiivitamise ndude. Juhul, kui loa taotluse menetleja on
nimetatud néite korral aga pohjalikult 14b1 analiitisinud riikliku huvi olemasolu ja oma motiive
suutnud ka antavas haldusaktis piisava pohjalikkusega véljendada, on kohtuvaidluste

valtimise voimalus seda suurem.

Léhtuvalt eelpool toodust saab jareldada, et MaaPS alusel antavate lubade menetluses on loa
taotlust menetleval haldusorganil voimalusi ja kohustuslikus korras kaalutlusdiguse
teostamiseks vdga mitmetes erinevates situatsioonides. Kui vaadata kohtupraktikat,'® saab
jareldada, et kdige enam vaidlusi on jargmistes olukordades: 1) loa andja poolt loa andmisest
keeldumine; 2) kohaliku omavalitsuse (loa andjale) siduva otsuse vaidlustamine; 3) loa

andmise menetluses tehtud menetlustoimingu vaidlustamine koos 1dpliku haldusaktiga.

Samas ei vii haldusorgani poolt otsustuse tegemisel kaalutlusdiguse kasutamine alati otsustuse
kohtus vaidlustamiseni. Miks teatud juhtudel kohtuvaidlusteni ei jouta, voib oma motiividelt
olla erinev, kuid voib ecldada, et pohjus voib seisneda: 1) kaalutluse motiivid on olnud selged,
moistetavad ning otsusest nahtuv tundub osapooltele diglane; 2) teostatud kaalutlusotsuse kaal
ei ole vdaga suure tdhtsusega, mistottu ei peeta vajalikuks kaalutlusotsuse vaidlustamist; 3)
kuigi kaalutlusotsuse teostamisel vdivad esineda teatud sorti puudused, ei ole need sellise
kaaluga, mis pohjustaksid tehtud otsuse kehtetuks tunnistamise; 4) vaidemenetluse kdigus

suudab haldusorgan tehtud vea korrigeerida voi veenda vaide esitajat tehtud otsuse digsuses.

119 pghjalikum kohtupraktika analiiiis toodud kiesoleva magistritdd 3. peatiikis.
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2.2. Veeseaduse alusel antavate keskkonnalubade menetluses kaalutlusi méjutavad
tegurid

VeeS suurimaks eesmirgiks on tagada vee kvaliteedi, keskkonna ning inimeste tervisega
seonduvate nduete tditmine. Seega on haldusorganil eriti suur roll, moistmaks oma tegevuse
eesmarki, ning neid ohte, mis voivad kaasneda siis, kui haldusorgan eksib menetlusreeglite ja
moistete eesmargist ldhtuva sisustamise suhtes. VeeS alusel antakse erinevaid lubasid ja nende
andmisel on VeeS loa andjale andnud ulatusliku kaalutlusruumi. Kaalutluse teostamisel on loa
andjal kohustus kaaluda erinevaid huvisid, kusjuures kdige enam kaalutlusi hdolmavaks
tegevuseks VeeS kohaselt on vee erikasutusloa andmise ja ajutise vee erikasutusloa andmisega

seonduvate tegevuste (VeeS § 9) ning ehitusloa andmisega (§ 221 jj) seonduva kaalumine.

VeeS-is sitestatud kaalutlusi teostades on haldusorgan seotud:

1) VeeS-is nimetatuga — iihelt poolt nii ajaliste piirangutega kui ka kohustustega teatud
tegevuste teostamiseks ning teatud asjaolude tuvastamiseks. Lisaks nimetatule on kaalutlusi
teostab haldusorgan seotud ka normi eesmérgiga.

2) Keskkonnaloa taotleja poolt esitatud andmete ja taotlustega. Seejuures peab haldusorgan
(kuna VeeS alusel menetluse ldbi viimisele rakendub HMS) vajadusel tédpsustama andmeid,
olukorda ning vajadusel kiisima lisamaterjali, kui taotluse esitaja ei ole koiki olulisi ja asjasse
puutuvaid materjale esitanud. Alles siis, kui haldusorganil on olemas kogu info, saab ta teha

kaalutletud otsuse.

VeeS-is sisalduvate kaalutlusnormide pdhjal voib jareldada, et kaalutlusotsuse tegemisel on
haldusorgan seotud era- ja avalike huvidega ning VeeS-ist lahtuvate menetluslike reeglitega.
Analiiiisides kaalutlusotsuse aluseks olevaid erinevaid huvisid, voib vélja tuua, et loa andja on
seotud VeeS-is nimetatud jargmiste reeglitega:

1) VeeS alusel antavate keskkonnalubade andmise, muutmise ja kehtetuks tunnistamisega
seotud kord, loa taotlemiseks vajalike materjalide loetelu ja loa vormid on kehtestatud
valdkonna eest vastutava ministri midrusega (VeeS § 9 10ige 14).

2) Valdkonna eest vastutava ministri médrusega vOi Vabariigi Valitsuse miérustega on
kehtestatud tédpsustatud voi tdiendavaid nduded, piirmédrasid, metoodikaid jms millede
eesmargiks on tagada loa andmisel keskkonnanduetest kinni pidamine, teatud eesmérkide
saavutamine vdi inimese tervise kaitse (VeeS § 17 1dige 3, § 17* 1dige 1, § 24 1dige 2, § 26
16ige 3, § 26 1dige 5).
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Nimetatust saab jareldada, et keskkonnaloa andja on seotud VeeS alusel kehtestatud nduetega
ning peab menetluses nimetatud nduetest ldhtuma. Isegi, kui loa andjal on kaalutlusruum
teatud tegevuste tegemiseks, ei saa tema kaalutlused siiski iiletada VeeS-i ja VeeS alusel
kehtestatud aktides esitatud tingimusi ja ndudeid. Lisaks eelnevale on haldusorgan kaalutlusi
tehes seotud ka erahuvidega. Erahuvid ldhtuvad nii loa taotleja soovist saada teatud
tegevuseks keskkonnaluba kui ka loa andmisest mdjutatud isiku(te) erahuvi(de)st. Naiteks
vee-erikasutusloa andmisel paisutustegevuse lubamiseks peab loa andja arvestama isiku
huvidega, keda paisutamisest pohjustatud maa niiskusreziimi muutus mojutab (VeeS § 17

13ige 1).

Seega peab haldusorgan luba andes lihtuma VeeS-is kehtestatud normidest, arvestama VeeS
alusel kehtestatud aktide ning erinevate isikute huvidega. Kuna VeeS kirjutab iisna paljudes
olukordades loa andjale ette, mida, kuidas ja millest lihtudes otsustada, siis saab jireldada, et
loa andja ei ole oma kaalutlustes alati vaba ja voib isegi Oelda, et kuigi niiliselt on tegevuste
teostamiseks kaalutlusdigus olemas, seda reaalselt (VeeS poolt ja VeeS alusel) seatud nduete

tottu ikkagi ei ole.

Magistrito6  autori  ei  leidnud  Keskkonnaministeeriumi  ja  Keskkonnaameti
veebilehekiilgedelt'?® infot, mille jirgi VeeS alusel antavate lubade menetluse jaoks oleks
kehtestatud selliseid juhendeid, mis on kinnitatud ministri, kantsleri voi mone teise juhtiva
ametniku poolt ja vormistatud ametliku dokumendina. Samas ei saa olla kahtlust, et mingid

sisemised suunised siiski on VeeS alusel lube menetlevatele ametnikele antud.

Magistrito6 1. peatiikis on nimetatud vdimalused, millistes olukordades \VeeS vdimaldab
teostada kaalutlust. Kui nimetatud grupeeringu esimene grupp, kus on juba normis nimetatud
sonadega ,,v0ib“, ,0igus”“ vms antud loa taotluse menetlejale selge signaal kaalutluse
teostamiseks. Nimetatud normide puhul on keskkonnakaitselised nduded need, millede
tagamiseks kaalutlusdigus on antud. Keskkonnakaitseliste nduete kdrval esinevad ka loa

andmise menetluse 14bi viimisest tingitud kaalutlusnormid.

Kaalutluse teostamise keerulisemate juhtude korral nagu iihendnormide ja normi sisust
ldhtuva kaalutluse teostamise puhul vdib loa taotluse menetleja kergemalt sattuda eksimusse.

Nagu eespool kisitletud, on normi sisust ldhtuva kaalutluse teostamine keeruline eeskitt just

120 K eskkonnaministeeriumi veebileht kittesaadav veebiaadressil: wwwi.envir.ee, Keskkonnaameti veebileht
kittesaadav veebiaadressil: www.keskkonnaamet.ee.
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seetottu, et kaalutluse enda teostamise kohustust ja kaalutluse teostamisega seotud niiansse on
raske dra tunda. VeeS alusel loa andmisel kaalutlusotsuse tegemisel on valdavas enamuses
keskkonna(kaitse) aspektiga seotud eesmirgid, milledest loa andja peab lihtuma. Esineb ka
loa enesega seonduvaid kaalutlusi nagu nditeks loa tdhtaeg voi tingimused. Normi sisust
lahtub kaalutlus néiteks olukorras (VeeS § 17 16ige 8), kus Keskkonnaametil on digus lisada
tingimusi paisu ehitamise projekteerimistingimustele, kuna enne projekteerimistingimuste
andmist tuleb need Keskkonnaametiga kooskdlastada. Jarelikult lasub Keskkonnaametil
kaalutlusotsust tehes vastutus hinnata (ldhtuvalt oma péddevusest ja  rollist)
keskkonnakaitseliste meetmete rakendamist ja nende olulisust. Normi sisust tulenevalt lasub
ka VeeS § 17' 1dige 7 kohaselt kaalutluse teostamise kohustus, kuivdrd normi sdnastusest
tulenevalt teeb Keskkonnaamet otsuse paisutuse likvideerimise v3i veetaseme alandamise
kohta vo1 keeldub pdhjendatult otsuse tegemisest. Jarelikult peab Keskkonnaamet otsustuse

tegemisel kaaluma erinevaid huvisid, neid pohjendama ja tegema oma otsuse.

Nagu juba nimetatud, on kaalutlusdiguse teostamise keerulisemaks juhuks olukord, mil
kaalutluse teostamine tuleneb iihendnormidest, mil iihelt poolt on hdolmatud méératlemata
Oigusmdisted ja teiselt poolt tuleb teostada kaalulust. VeeS alusel haldusorganile esitatud
taotluste menetlemisel lasub haldusorganil kohustus hinnata keskkonnaga seonduvaid
tegureid, et selgitada, kas vee erikasutusloa andmine on digustatud voi vee erikasutusloaga
lubatav tegevus voOib seada ohtu inimeste tervist, keskkonda ja veevarude kvaliteeti.
Nimetatud asjaolude kaalumine on keeruline, sest enne kaalumise teostamist lasub
haldusorganil kohustus sisustada méadratlemata Oigusmdistete nagu ,,ohustada inimeste
tervist”, ,,ohustada keskkonda* ,mdjutada veevarude kvaliteeti tdhendus. Alles siis, kui
sellised midratlemata digusmdisted on sisustatud, saab haldusorgan asuda erinevate huvide
kaalumist teostama. Magistrit66 autori hinnangul on vdimalik VeeS maéédratlemata
oigusmdisteid holmavaid norme grupeerida jargmiselt:

1) Huvide kaalumisega seonduvad normid: VeeS § 9 1dige 10* punkt 2, § 9 I1dige 102, § 9*
16ige 4, § 16 1dige 2.

2) Keskkonna mojutamise voi keskkonnale mdjutuste véltimise voi drahoidmisega seonduvad
normid: VeeS § 9 Idiked 8, 9, § 9 1dige 10 punktid 1 ja 2, § 9 1dige 10* punktid 3 ja 7, § 128, §
17 16ige 9.

3) Onnetuse viltimisega seonduvad normid: VeeS § 9 1dige 10* punkt 4.

4) Pdhjendatud taotlusega seonduvad normid: VeeS § 9 1dige 10 punkt 5.

5) Tehnoloogiaga/seadmetega seotud normid: VeeS § 9 1dige 10* punkt 6.
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Lihtuvalt nimetatust saab jareldada, et kdige enam on VeeS-is méératelemata digusmdisteid
seotud vee seisundi, vee kasutamise ja keskkonda mojutavate tegevustega seoses. Seega lasub
haldusorganil, kes tegeleb VeeS alusel antavate lubadega suur vastutus, sisustades
médratlemata Oigusmoisteid, kuivord méératlemata Oigusmdisted on seotud oluliste

keskkonna seisundit iseloomustavate asjaoludega.

\eeS-is torkab silma, et luba andval haldusorganil lasub kohustus pédrduda enne loa andmist
kohaliku omavalitsuse poole arvamuse saamiseks, kuid loa andmisest keeldumise aluseks ei
ole olukord, kus kohalik omavalitsus keeldub loa andmist toetamast. Jarelikult on VeeS
ndinud ette vOimaluse, et luba andev haldusorgan ei pea ldhtuma kohaliku omavalitsuse
otsustusest luba andes, vaid voib selleks enda arvates piisavate argumentide olemasolul teha
kaalutlusotsuse, mis ei ole kooskolas kohaliku omavalitsuse arvamusega. Jéarelikult kohaliku
omavalitsuse arvamus ei ole siduv ja loa andjal on digus kohaliku omavalituse kaalutlusi

hinnata, kui loa andja leiab, et esinevad kaalukamad huvid.

2.3. Jireldused keskkonnalubade andmisel erinevate huvide kaalumise ja mairatlemata

oigusmoistete kasutamise kohta

Eelpool nimetatust ndhtub, et haldusel on keskkonnalubade andmisel ja menetlemisel suur
koormus, mistottu ka kaalutlusi tuleb haldusel teostada menetluste kestel palju ja jarelikult on
kaalutlustega seotud kiisimuste analiilis oluline. Eelnevalt on analiiiisitud MaaPS ja VeeS
alusel haldusorgani poolt kaalutlusdiguse kasutamise erinevaid voOimalusi ning nende
kasutamist. K&ige suuremaks erinevuseks, mis ilmnes, oli asjaolu, et nimetatud seadused
annavad Oiguse ja teisalt panevad haldusorganile erineva kohustuse kaalutluste teostamiseks.
Kui vaadata MaaPS ja VeeS alusel kaalutlusdiguse rakendamisega seotud normide arvukust,
siis koige enam tuleb kaalutlusdigust teostada haldusorganil juhul, kui ta teostab
keskkonnaloa menetlust MaaPS alusel. Lisaks sellele, et kaalutlusdiguse normide arvukus on
MaaPS-is ja VeeS-is erinev, on ka kaalutlusdiguse normide olemus erinevates kdnealustes

seadustes erinev.

Nagu eespool kirja pandust ndhtub, on keskkonnalubadega seonduva kahe eriseaduse, st
MaaPS ja VeeS puhul nii iihiseid kui erinevaid aspekte kaalutlusdiguse teostamisel. Uhiste
joontena nimetatud seadustes voib nimetada, et kaalutlusdiguse teostamise digus néhtub:

1) Sitete alusel seaduses eneses kehtestatud reeglid piiravad loa andja poolt kaalutlusdiguse
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teostamist selliselt, et kaalutlusruum voib olla vdaga palju ahenenud voi iildse kadunud.

2) Normidest, mis on viidanud sdnade ,,v0ib*, ,,0igus* kaudu kaalutlusdiguse teostamisele,
seejuures MaaPS-is on kaalutlusdiguse teostamisel enamuses menetluslikud aspektid ja VeeS-
is keskkonna(kaitsega) seotud normid.

3) Mdlemas vaadeldud seaduses esinevad ithendnormid, kus tihelt poolt on médrava
tdhtsusega midratlemata digusmdistete olemasolu ja teiselt poolt kaalutlusdiguse kohaldamise
kohustus. Uhendnormide osakaal vaadeldavates seadustes oli kdige suurema osakaaluga
MaaPS-is. Kuigi VeeS-is on thendnormide arvukus vorreldes normi sisust tuleneva kaalutluse
teostamisega viiksem, on siiski ka ithendnormidest tulenev kaalutluse osakaal suhteliselt suur.
Vaatamata sellele, et tegu on erinevaid valdkondi reguleerivate seadustega, ndhtub
ithendnormide iseloomust, et iihendnormid on valdavalt seotud keskkonna(kaitseliste)
aspektidega.

4) Esinevad satted, kus kaalutlusdiguse teostamise vajadus ja kohustus tulenevad normi sisust.
Nii MaaPS-is kui \eeS-is on nimetatud normide kaalutlusdiguse teostamise aluseks
keskkonna seisundi ja selle kaitsega seotud normid.

5) Koaikides vaadeldud keskkonnalubade andmise aluseks olevates seadustes puudusid
normid, kus oli selgesonaliselt véljendatud kaalutluse teostamise kohustus otseselt sonaga
,kaalub* v01 erinevate alternatiivide pakkumisena suletud nimekirjana.

6) Kaalutlusoiguse teostamise Oigus on valdavalt sitestatud eesmadrgiga lahtuda keskkonna

kaitselistest voi seisundi hoidmise/sédilitamisega seotud aspektidest.

Magistritod autori hinnangul on MaaPS ja VeeS kaalutlusdiguse teostamisel erinevuseks
asjaolu, et kuigi loa andjal lasub kohustus pdoérduda arvamuse saamiseks kohaliku
omavalitsuse poole, keda loa menetlus puudutab, ei ole kohaliku omavalitsuse arvamus loa
andjale VeeS alusel 14bi viidavas menetluses siduv. Seega loa andja vdib ndustuda kohaliku
omavalituse arvamusega, kuid vdib seda mitte ka teha. Jarelikult on luba andval haldusorganil
Oigus hinnata kohaliku omavalituse kaalutlusotsust: kas kaalutlused on piisavad, pohjalikud,
kas arvesse on vOetud koiki (olulisi) asjaolusid ning kaalutud erinevaid huvisid. Lisaks
nimetatule on kohaliku omavalituse arvamuse suhtes loa andja poolt arvamuse kujundamise
juures oluline, kuidas on kohalik omavalitsus suutnud oma kujunenud arvamuse ja selle

aluseks olevad motiivid kirja panna ja neid pohjendada.

Seevastu MaaPS-is on nimetatud, et loa andmisest keeldumise aluseks on kohaliku
omavalitsuse arvamus, millega ei kiideta heaks loa andmist. Jirelikult kohaliku omavalituse

arvamus on loa andjale siduv. Kusjuures oluline on maérgata, et loa andja ei saa asuda
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hindama, kas ja kuidas on kohalik omavalitus oma arvamust kujundanud ning millistest
kaalutlustest ta on lihtunud. Kohaliku omavalituse arvamusest médda minemiseks on loa
andjal vOimalus kaaluda, kas esineb kaevandamiseks vdi muuks taotletavaks tegevuseks
selline iilekaalukas riiklik huvi, et voimalus ja vajadus on po6rduda Vabariigi Valitsuse poole
tegevuseks ndousoleku andmisel. Seega saab jareldada, et MaaPS alusel antavate lubade korral
on seaduse looja pidanud eriti oluliseks kohaliku omavalituse arvamust. Kaevandamisega
seonduvad tegevused on need, mis tihti vdga oluliselt mojutavad kohaliku omavalitsuse
territooriumil elavaid isikuid ja just nimetatu voib olla itheks motiiviks, miks kohaliku
omavalitsuse rolli on nii suurena ndhtud. Samas magistrit6é autor leiab, et ka VeeS alusel
antavate keskkonnalubadega seonduv mojutab oluliselt kohaliku kogukonna huve. Naiteks kui
kohaliku omavalitsuse territooriumile on antud vee kiitlemisega seonduv luba (vee
erikasutusluba) ja selle loaga lubatavast tegevusest voib kaasneda ulatuslik oht nii kohaliku
omavalitsuse territooriumitel kui naabervaldade territooriumitel elavate inimeste tervisele ja
keskkonnale, siis vaatamata selliste oluliste aspektide vélja toomisele ei ole kohalikul
omavalitsusel loa andja suunamisel suuremat moju, kui pelgalt arvamuse andmine, mida loa

andja ei pea aktsepteerima.

Magistrit6o autori hinnangul voiks analoogselt MaaPS-iga olla ka \VeeS-is voimalus loa andjal
loa andmisest keelduda, tuginedes kohaliku omavalitsuse arvamusele. Teisalt, mitte iga loa
andmisega seotud tegevus ei peaks olema kohaliku omavalitsuse otsuse poolt siduvalt
madratud, vaid selline voimalus vOiks olla loodud tegevustele teatud ulatusest ja soltuvalt
potentsiaalselt ohtlikest tagajargedest inimeste tervisele voi keskkonnale voi omada muud
mdju, mille viltimisest voiks kohalik kogukond olla huvitatud. Millised tépsed kriteeriumid
olema peaksid, peaks selguma koostods vastava valdkonna teadlaste ja spetsialistidega, kes
vastavad piirméédrad ja nditajad ning nende mojutegurid suudaks véljendada. Loomulikult
toob selline vdimalus, millega kohaliku omavalituse otsustuste siduvus suureneb, kaasa
vaidluste arvu suurenemise ja loa andmise menetluste pikenemise. Kuigi selline oht on
reaalselt olemas, leiab magistritod autor, et keskkonna ja inimeste tervisega seonduv on
sedavord olulise kaaluga, et vaidluste hirmus ei tohiks jitta tegemata tegevusi, mis aitavad
kaasa oOiglase ja vastutustundliku lahenduse leidmisel ja sellest johtuva kaalutlusotsuse
tegemisel. Kohalikule omavalitsusele suurema otsustusevoimaluse andmise poolt radgib
kindlasti ka asjaolu, et olukorras, kus kohalikult omavalitsuselt on vaja saada heakskiit,
motiveerib ka loa taotlejalt selgemini labi mdtlema oma eesmirke ning tegevusi, kuidas ta

plaanib tagada loas sétestatud korvaltingimuste ning loaga sétestatud nduete tagatuse.
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MaaPS ja VeeS alusel kaalutlusdiguse teostamisel seisneb magistritdd autori hinnangul
erinevus ka selles, et haldusesisesed aktid, mis otsuse tegemisel haldusele suuniseid annavad
on kehtestatud vaid MaaPS loa menetluse teostamise jaoks. VeeS alusel loa andmisel

kaalutlusotsuse teostamisel selliseid suuniseid ei ndhtunud.

Léhtuvalt eeltoodust saab jareldada, et keskkonnalubade andmisel on haldusorgani roll
médrava tdhtsusega. Haldusorganist sdltub see, kas ta suudab ndha kaalutluse teostamise
voimalusi ja kohustuslikkust ning mil viisil ta kaalutlusi teostab. Kaalutlusotsusest sdltub aga
see, milline luba antakse, kas loaga kaasnevad ka korvaltingimused ning millised need on.
Juhul, kui loa andja aga ei suuda kaaluda erinevate osapoolte huve, ndha kohustust ja
voimalust, mida seaduse konkreetne norm voi normid talle annavad, voivad tagajirjed olla
poordumatud. Kuna luba antakse keskkonna kasutamisega seonduvas valdkonnas, siis just
keskkonna ning inimeste tervisele potentsiaalne oht voi tagajiarg on need pdhjused, miks

kaalutluse teostaja peab oma rolli suhtuma eriti tdsiselt.

Kuigi kaalutuluste teostamise lubatavus, ulatus ja médar ei pruugi konkreetsest loa andmise
aluseks olevast seaduses olla koheselt hoomatav, on siiski kaalutlusdiguse andmine loa
andmise menetluses vajalik ning moddapddsmatu. Seda eeskitt just seetdttu, et erinevatel
huvidel on erinev kaal, tdhtsus ning ka asjaolud, mis mojutavad otsuse tegemist on kas ajas
muutuvad vOo1 muudest tingimustest niipalju mdjutatud, et ilma kaalumiseta ei ole vdimalik

saavutada Oiglast ja diget tulemust.

Magistritoos vaatluse all olevate kahe keskkonnalubade andmise aluseks oleva eriseaduse
puhul on tegu seadustega, mis voimaldavad kaalumist 1dbi normi tdhenduse, tihendnormide
olemasolu ning médéravate sonade nagu ,,voib®, ,,0igus® vms olemasolu. Vaid MaaPS on
seadus, mis ndeb ette ka lisavdimaluse loa andmisel kaalumiseks — seda olukorras, kui esineb
loa andmisest keeldumine kohaliku omavalitsuse ndusoleku mitte saamise korral.
Kokkuvottes voib delda, et MaaPS ja VeeS alusel antavate lubade menetluses on loa andja
kaalutluste teostamisel seotud nii era kui avalike huvidega ning kaalutluste teostamine on
seotud eeskatt keskkonna kaitse ja selle seisundi tagamisega seotud normidega. Samas esineb
ka muudest motiividest mojutatud kaalutlusnorme. Kaalutlusdiguse aluseks olevatest muudest
normidest on MaaPS-is selgelt eristuvad majanduslike kriteeriumeid hdlmavad normid, samas
kui VeeS alusel sellised kriteeriumid praktiliselt puuduvad. Teisalt on VeeS kaalutlusnormide
hulgas Onnetuste viltimise ja tehnoloogia kasutamisega seotud normid, mis MaaPS-is

puuduvad. Seega saab jdreldada, et kuigi nii MaaPS kui VeeS alusel lubade andmise
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menetluse on esikohal keskkonna kaitse ja selle hoidmisega seotud kaalutlusnormid, esineb ka
valdkonnast ldahtuvat spetsiifikat. Magistritoo autor leiab, et MaaPS eelnduga (vt magistritdod
punkt 1.3.1.1.) kehtestatavad muudatused kaalutlusdiguse teostamisel on pohjendatud ja
vajalikud, kuid isegi ilma muudatusteta tagab praegu kehtiv MaaPS redaktsioon loa andmisel
eesmarkidest ldhtuva kaalutlusdiguse teostamise voimalused. Ka VeeS alusel antavate lubade
puhul on magistritod autori hinnangul kaalutluste teostamise eesmarkidest l&dhtuvad
voimalused loodud, need on pdhjendatud ja vajalikud. Juhul, kui VeeS-is oleks kohaliku
omavalitsuse arvamusele antud suurem kaal (sarnaselt MaaPS-iga), voimaldaks selline
olukord tagada magistrito6 autori hinnangul veelgi enam erinevate huvitatud osapoolte huvide

kaalumist ning nendega arvestamist.

Magistritod autori hinnangul voivad MaaPS ja VeeS alusel kaalutlusdiguse teostamisel
haldusorgani eksimused seisneda jargnevas:

1) Haldusorgan ei pruugi moista, et tal lasub kaalutluse teostamise digus — seda eriti juhtudel,
mil sétte sisu moistmise korral on vOimalik aru saada kaalutluse teostamise digusest ja
vajadusest. Eksimusel omakorda vdivad olla tagajirjed, mis on keeruline likvideerida voi
millede likvideerimine on véimatu voi seotud véga suurte kulutustega.

2) Haldusorgan sisustab madratlemata digusmoisteid valesti, mistottu tehtud otsustus ei pruugi
olla kooskolas sitte eesmdrgiga. Veelgi hullem on olukord, kui méératlemata digusmoiste
olemasolu ei mirgata voi kaalumist iildse ei teostata.

3) Kaalutlusotsuse motiivid ei ole piisavalt lahti kirjutatud, et koik osapooled mdistaksid loa
andja otsustuse kujunemist. Néiteks, kui kohalik omavalitus on oma arvamuses viljendanud,
et tema arvates ei peaks vee erikasutusluba andma, siis peaks loa andja siiski pdhjendama,
miks ta on asunud teisele seisukohale, mis on need motiivid ja kuidas on erinevaid huvisid
kaalunud.

4) Haldusorgan on teostanud kaalutlust seal, kus digusnorm kaalutlust ette ei née.

Léhtuvalt eeltoodust saab jareldada, et keskkonnalubade andmine kaalutluse teostamise kaudu
on voimalik juhul, kui haldusorganil on suured kogemused valdkonnas. See tdhendab, et
haldusorgan suudab hoomata normi eesmairgist ja sisust ldhtuvalt kaalutluse teostamise
vajadust ja sellega kaasnevaid voimalusi ning tagajargi. Vaid sellisel juhul on tagatud hea
halduse pdhimdttest lihtuv diglane ja dige otsus'?!, kus on erinevaid huve kaalutud ja

kasutatud dra koik eriseadusest ja selle normidest ndhtuvad vdimalused.

121 N. Parrest. 2006.
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3. KAALUTLUSOIGUSE KOHTULIK KONTROLL KESKKONNALUBADE
ANDMISEL

3.1. Kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli olemus iildiselt

Kui haldusele on seadusega antud volitus kaalutlusdiguse kasutamiseks,?> peab haldusorgan
seda teadlikult ka kasutama ega tohi kiituda seotud halduse reeglite jirgi.'?® Oigus
diskretsioonivigadeta otsustele on iiksikisiku seadustest tulenev Gigus, mille tagab koikidele
digusnormides esitatud nduetele vastav diguspdrane haldusakt.’®* Kui digusnormides
sisalduvat kaalutlusdigust peab haldusorgan rakendama ldhtuvalt seadusega antud volitusest,
el saa vilistada kaalutlusdiguse rakendamisel tekkivaid vigu. Kui aga tekivad vead, peab
olema vdimalik end nende eest kaitsta. Uheks vdimaluseks kaalutlusvigade vastu vditlemisel
on HMS-is nimetatud vaidemenetlus.*?® Juhul, kui isik kas ei soovi vaidemenetluses oma
Oigusi kaitsta voi ei ole vaidemenetluse kdigus soovitud eesmérki saavutanud, on tal voimalik
poorduda kohtu poole. Sellise diguse sitestab PS § 15.

Haldusasjades kohtusse pOoordumine ja asja arutamise ulatus ning reeglid on sitestatud
HKMS-is.??® Halduskohtumenetluse iilesanne on eelkdige isikute diguste kaitse tiidesaatva
vdimu digusvastase tegevuse eest,'?’ seejuures peab vaidlus olema tekkinud avalik-diguslikus
suhtes.’?®® Ka kaalutlusdigust teostades haldusorgani poolt antud haldusakt vdi sooritatud
toiming allub iildjuhul halduskohtu kontrollile.*?® Haldusmenetluse pdhimdtete kohaselt saab
kaebusega halduskohtusse poorduda isik liksnes oma diguse kaitseks voi muul eesmairgil,
sealhulgas teise isiku diguse vdi avaliku huvi kaitseks, vaid seaduses sitestatud juhul.**
HKMS-is on muuhulgas sidtestatud ka tingimused isikute tihenduse ning riigi, kohaliku
omavalitsuse voi avalik-digusliku juriidilise isiku poolt kaebuse esitamisele.’®! Samas

keskkonnakaitsega seotud kiisimustes ei ole kohtusse pddrdumine nii jéigalt fikseeritud, vaid

122 Oiguse kaalutluse kasutamiseks annab HMS § 4 1dige 1, mille jirgi: ,,Kaalutlusdigus (diskretsioon) on haldusorganile
seadusega antud volitus kaaluda otsustuse tegemist voi valida erinevate otsustuste vahel.
128 K. Pikamée. 2006.
124 H. Maurer. 2004, lk 153, anr 2. (Lisainfo: Haldusakti diguspérasuse eeldused on: lubatavus ning materiaalne ja
formaalne &iguspérasus.).
125 Vaidemenetluse sitted hdlmab HMS 5. peatiikk.
16 HKMS on seadus, millega sitestatakse halduskohtu pidevus ning halduskohtusse pddrdumise ja
halduskohtumenetluse kord niivord, kuivord see ei ole reguleeritud teiste seaduste ning otsekohaldatavate
vélislepingute ja Euroopa Liidu diguse normidega (HKMS § 1 15ige 2).
121 HKMS § 2 1dige 1.
128 HKMS § 4 1dige 1.
129 K. Pikamie. 2003, 1k 54.
130 HKMS § 44 1diked 1 ja 2, Kitsendused on: isiku digus poorduda kohtusse vaid oma subjektiivsete diguste
kaitseks; tuvastamiskaebuse esitamisel pdhjendatud huvi olemasolu; haldusorganil lubatud kohtusse pddrduda
vaid seaduses ette ndhtud juhtudel.
181 HKMS § 44 Idiked 3, 4 ja 5.
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kohtusse saab poorduda mitte iiksnes subjektiivsete diguste rikkumise korral, vaid ka kaebuse
esitaja muu puutumuse korral vaidlustatava haldusakti voi toiminguga seoses. Seejuures peab
kaebaja dra nditama, et vaidlustatav tegevus puudutab tema olulisi huve. Kui kaebus on
esitatud puutumuse alusel, tdhendab see, et moju isikule on oluline ja reaalne, mis omakorda
tdhendab muuhulgas seda, et vaidlusaluse akti ja viidetava tagajirje vahel peab olema

pohjuslik seos, ning kaebaja peab nditama, et vdidetava tagajirje saabumine on tdenioline. 32

Haldusorgani poolt tehtud kaalutlusotsuste kohtulik kontroll on piiratud, ent siiski
voimalik:'* kaalutlusdiguse alusel antud haldusakti vdi tehtud toimingu &iguspdrasust
hinnates kontrollib kohus ka kaalutlusdiguse piiride ja eesmérgi ning muude kaalutlusreeglite
jargimist haldusorgani poolt. Kohus ei hinda eraldivietuna kaalutlusotsuse otstarbekust.
Seejuures kohus ei teosta haldusakti voi1 toimingu digusparasust kontrollides kaalutlusdigust
haldusorgani eest (HKMS § 158 16ige 3). Kohtu poolt toimub haldusorgani tegevuse ehk
kaalutlusdiguse kohtulik kontroll iiksnes juhul, kui koik kaebuse lubatavuse eeldused on
tdidetud.’® Kohus ldhtub kaebuse lahendamisel vastavalt sellest, milline kaebus on
esitatud,'® samas ei ole kohtul vdimalik asuda halduse asemele ja ise vastu voOtta otsustus —
kohus saab vaid kontrollida, kas halduse poolt teostatud kaalutlus on olnud Giguspérane.
Kohtule jietud just selline kontrolliruum on seotud vdimude lahususe pohimdttega, kus
taitevvoimu kui iseseisva riigivoimu véljundiks on nn omavastutuse alusel tegutsemine -
juhul, kui kohtul oleks vdimalik kaalutlusdiguse teostamisel halduse asemele, muudaks see
tiitevvdimu omavastutuse sisutuks.**

Haldusaktide kohtuliku kontrolli puhul omavad esmalt kdige suuremat tihendust haldusakti
materiaalne ja formaalne Oiguspdrasus ning alles seejdrel, kdige viimasena tuleb haldusakti
Oiguspdrasuse tuvastamisel kohtu poolt vaatluse alla kaalutlusdiguse teostamise
diguspirasus.’®” Halduskohus ei tegele kaalutlusotsuse otstarbekuse kiisimustega,'®® kuid
muus osas allub kaalutlusotsus kogu selle ulatuses halduskohtulikule kontrollile.?*® Kui
haldus on otsustust tehes olnud seotud otsuse tegemisel normiga, siis sellises olukorras sdltub
kontrollitava haldusakti v31i toimingu materiaalne digusparasus sellest, kas haldusorgan leidis

oige lahenduse. Kui aga haldus on teostanud kaalutlust, siis kaalutlusotsuse materiaalse

132 RKHKo 3-3-1-87-11 punkt 17.

133 K. Merusk. 2006.

134 K. Pikamie. 2003, 1k 55.

135 K. Pikamie. 2003, 1k 58; Selgituseks: alduskohtus on kaebuse liikideks: tithistamis-, kohustamis-, keelamis-,
hiivitamis- ja tuvastamiskaebus. Kuna kéesoleva magistritoo eesmérgiks ei ole késitleda halduskohtumenetluses
erinevate voimalike kaebuste liike, siis pohjalikumalt kiesolevalt erinevatel kaebuse liikidel ei peatuta.

136 K. Pikamie. 2003, 1k 59.

137 K. Pikamie. 2003, 1k 60.

138 H. Maurer. 2004, 1k 88, 4nr 18.

139 K. Pikamie. 2003, Ik 61.
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oiguspdrasuse kohtuliku kontrolli raames tuleb anda kiisimus vastusele, kas on saavutatud
oiguslikult vdimalik tulemus diguslikult lubatud viisil. Seega, kohus ei kiisi, kas tulemus on

dige, vaid kohus vaatab kas otsustuse tegemisel on vilditud vigu.'*°

Nagu eespool selgus, avaldub vaadeldavates keskkonnaseadustes kaalutlusdiguse teostamise
Oigus véga suures osas mddratlemata digusmdistete kasutamise ndol. K. Pikaméie on oma
magistritoos mérkinud, et midratlemata digusmdistete puhul on vaid iiks konkreetne lahendus
oige (vdlja arvatud juhul, kui tegu on haldusele antud hindamisruumiga) ja seega on

miiratlemata digusmdisted ka kohu poolt kontrollitavad.'**

Kaalutlusdiguse kohtliku kontrolli puhul halduskohus kontrollib: 1) kas kaalutlusnorm on
mingi konkreetse juhtumi korral {ildse rakendatav ja 2) kas kaalutlusnormi rakendamisel on
haldus lihtunud HKMS § 158 1dige 3 1Is 1 nimetatust!*2. Muid erireegleid lisaks nimetatule,
HKMS kaalutlusdiguse kohtulikule kontrollile ei sea.

HMS § 58 sitestab iiheselt, et menetlus- ja vormivea tihelepanuta jitmine haldusakti
kehtetuks tunnistamise ndude ldbivaatamisel on vdimalik tulemusrelevantsuse puudumisel.
Tulemusrelevantsuse kriteerium tdhendab, et tuleb hinnata, millist mdju vois menetlus- voi
vormiviga avaldada menetluse 16pptulemuseks oleva otsuse sisule. Need eksimused, mis
voisid mdjutada asja sisulist otsustamist ja rikkumised, mille tttu ei ole voimalik kontrollida
haldusakti sisulist diguspirasust, on loetud kohtute poolt oluliseks rikkumiseks.4*

Kuigi Eestis kehtiva HMS-i § 58 ei sisalda selgesdnalist viidet ilmselguse kriteeriumile, siis
ongi Eesti kohtupraktika diskretsiooniotsuste Oiguspédrasuse hindamisel ldinud seda teed
(sOnaselgelt ilmselguse ndudele siiski viitamata), kus menetlusnormide Kkorrektsele
jargimisele on antud suurem kaal.}*® N. Parrest on mirkinud: ,Diskretsiooniotsustes on
menetlus- vdi vormiveal kaudse tdendi toime, mis viitab vdimalikule kaalumisveale, ning
vastupidi — korrektne menetlus ja vorminduete jirgimine viitavad sisuliselt digele otsusele. 14

Konkreetset kaasust lahendav kohus peab otsuse tegemisel otseselt 1dhtuma ja tuginema asja

materjalidest ndhtuvatel tdendatud asjaoludel. Seega ei tohiks kohus haldusorgani otsuse

140 K. Pikamie. 2003, 1k 63.

141 K. Pikamie. 2003, 1k 19.

142 HKMS § 158 16ige 3 lause 1: ,Kaalutlusdiguse alusel antud haldusakti v&i tehtud toimingu Giguspérasust hinnates
kontrollib kohus ka kaalutlusdiguse piiride ja eesmérgi ning muude kaalutlusreeglite jargimist haldusorgani poolt.*

143 gMs § 58: ,Haldusakti kehtetuks tunnistamist ei saa nduda iiksnes pohjusel, et haldusakti andmisel rikuti
menetlusndudeid vai et haldusakt ei vasta vorminGuetele, kui eelnimetatud rikkumised ei vdinud mojutada asja otsustamist.*
144 N. Parrest. Tulemusrelevantsus haldusmenetluse menetlus- ja vormivigade diguslike tagajérgede hindamisel —
Juridica 2005/1V.

145 N. Parrest. 2005.

146 N. Parrest. 2005.
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analiiisimisel haldusorgani sisemist tahtekujunemist oletada, vaid ldhtuda tuleb konkreetsest
haldusorganist konkreetses otsustussituatsioonis.'*’  Juhul, kui kaalutlusotsuse motiivide
hindamisel jddb kohtule kahtlus, et haldusorgan on otsuse kujundamisel ldhtunud
mitteratsionaalsetest kaalutlustest voi kaalutluste kujunemine ei ole jdlgitav, on kohus
kaalutlusotsuse tegemisse sekkunud. Seejuures vOib oOelda, et kohus on kaalutluse

seaduslikkust kontrollinud oma viirtushinnangute].1*8

Rédkides kaalutlusdiguse kohtulikust kontrollist, ei saa modda minna maédratlemata
oigusmoistest ning nende rakendamisega seotud haldusaktide kohtulikust kontrollist.
Haldusorgan, kes oma t60s médratlemata Oigusmoistet rakendab, peab ka maéératlemata
Oigusmdiste sisustama, sest madratlemata digusmoiste tdpsustamine on delegeeritud seaduse
rakendajale.'*® Miiratlemata digusmdistete sisustamisel on haldus seotud médratlemata
digusmdistet sisaldava seaduse eesmirkidega®®® ning ka seaduses nimetatud vdimalustega.'®
Lisaks nimetatule on oluline, et méératlemata digusmdisteid rakendav haldusorgan ldhtuks
iiksikjuhtumi lahendamisel just konkreetse juhtumiga seotud asjaoludest.’®> Maiiratlemata
digusmdistete rakendamise kontrollimine on kohtute pidevuses.'™®® Riikides kohtulikust
kontrollist ning kohtu poolt maédratlemata Gigusmdistete sisustamisest on Riigikohus
mirkinud, et méiratlemata digusmdistete sisustamine jiib kohtu kaalutlusdiguse piiresse.’>*
Seega, kohtupraktika saab anda méadratlemata digusmdistete sisustamiseks kriteeriumid, mida
on oluline teatud méératlemata digusmoiste sisustamisel jargida ja mida tuleb aluseks votta

pidades méiratlemata digusmdistest kinni.**®

Riigikohus on késitlenud diskretsiooniotsuste seaduslikkust mitmetes lahendites, seejuures
rohutades, et ,laialdaste diskretsioonivolituste teostamisel ja miidratlemata digusmoistete
sisustamisel on oluline roll &iglasel haldusmenetlusel“.**® Mida avaram on haldusorgani
sisuliste otsuste kaalutlusruum, seda suurem tihendus on menetlusnormidel.*®’

Jarelikult saab Gelda, et kaalutlusdiguse alusel antavate haldusaktide kohtulik kontroll on

piiratud, kuid samas voimalik. Kaalutlusdiguse alusel antavate haldusaktide vaidlustamisel,

147 N. Parrest. 2005.

148 K, Merusk. 2006.

149 RKHKo 3-3-1-87-10 punkt 16.

150 TInRnKo 3-11-126 punkt 10.

151 RKHKo 3-3-1-87-10 punkt 16.

152 RKHKo 3-3-1-27-15 punkt 14.

153 H. Maurer. 2004, 1k 100, rn 62.

15 RKHKo 3-3-1-4-12 punkt 23.

155 RKUK o 3-3-1-85-09 punktid 78 ja 79.

156 RKHKo 3-3-1-62-02 punkt 12.

157 RKHKm 3-3-1-32-03 punkt 14; sama on rdhutatud ka mitmes teises otsuses, nt RKHKo 3-3-1-8-02 punkt 6;
RKHKo 3-3-1-42-03 punkt 35; RKHKo 3-3-1-54-03 punkt 34.
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kus kohtuliku kontrolli ulatus on piiratud, on méérava téhtsusega haldusorgani eksimused,
millede tdttu kohtul ei ole vdimalik kontrollida haldusakti sisulist diguspérasust.’*® Juhul, kui
kohus tuvastab haldusorgani tegevuses olulise vea, on tulemuseks haldusakti kehtetuks

tunnistamine.

3.2. Kaalutlusoiguse kohtulik kontroll keskkonnalubade andmisel
3.2.1 Kaalutlusdiguse kohtulik kontroll maapdueseaduse alusel antud keskkonnalubade

puhul

MaaPS alusel keskkonnalubade andmisel teostatud kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolliga
seoses on kidesolevas magistritods vaatluse all ajavahemikus 01.01.2006 kuni 27.03.2016
Ringkonnakohtu ja Riigikohtu poolt tehtud kohtulahendid. Konealune periood on piisavalt
pikk, et ndha, milliseid seisukohti on kohtud aja jooksul seoses kaalutlusdigusega
viljendanud. Kuna kohtulahendeid kdnealuses valdkonnas ja vaadeldaval perioodil on
piisavalt palju ja nendes avaldatud seisukohad kaalutlusdiguse kohta mitmekiilgsed, ei ole
moistlik vaatluse alla votta halduskohtu lahendeid. Kohtulahendeid vaadates ndhtub, et
MaaPS kaalutlusdiguse alusel antavate lubade suhtes kohtuvaidluste arvukus on tousutrendil.
Kuivord vaadeldava perioodi algusaastatel seisnes vaidlusi selles, et kes saab kaebuse
esitada®®® ja kas kohaliku omavalitsuse loa taotluse menetluses antav arvamus on haldusakt
vdi menetlustoiming,'®® siis aastate jooksul on kohtupraktika suutnud teatud valdkondades
iihtsed suunad ja arusaamad kujundada ning nendes kiisimustes enam vaidluseid ei kerki voi
on need lahendatavad Halduskohtus olemasolevale kohtupraktikale tuginedes. Kohtulahendite
poOhjal saab jireldada, et alati ei ole Riigikohus Ringkonnakohtuga ndustunud ning teatud
juhtudel on Riigikohus pidanud vajalikuks selguse huvides niiansse tdpsustada voi selgitada.
Kuivord iihes lahendis on tihti vaatluse all mitu erinevat omavahel seotud olulist kiisimust, ei
ole magistrit6é autori hinnangul niivord oluline keskenduda kohtuastemete erimeelsustele
kuivord lahendites esitatud ldplikele jareldustele. Seda eeskitt just seetdttu, et 1oplikud
seisukohad on need, millest saab johtuda ning 1dbi mille on vdimalik teha kohtulahenditega

kooskolas olevaid otsustusi.

158 HKMS § 19 Idige 1; RKHKo 3-3-1-8-02 punkt 6; RKHKo 3-3-1-54-03 punkt 38.

159 Mirkus: kaebuse esitamise digus keskkonnaasjades on subjektiivse diguse rikkumise korral kui ka puutumuse
korral. Kaebuse esitajaks voivad olla fiiiisilised isikud, keskkonnaorganisatsioonid kui ka néiteks kohalik
omavalitsus (RKHKo 3-3-1-86-06).

160 RKHKm 3-3-1-38-10 punkt 14.
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Nagu eelpool juba tddetud, tuleb keskkonnaasjade otsustamisel 1dhtuda ettevaatusprintsiibist
ning vajalik on arvestada suurt hulka erinevaid huvisid, eesmirgiga saavutada nende huvide
tasakaalustamine, et oleks tagatud konkreetsel juhtumil sdéstva arengu ning keskkonnakaitse
ja erahuvidest ldhtuvaid vajadusi arvestav sobivaim lahendus. Jérelikult on haldusorganil
keskkonnaasjades (milleks on ka MaaPS alusel antavad keskkonnaload) otsustamisel ulatuslik
kaalutlusdigus. Seega, antava haldusakti sisulise Oiguspdrasuse saab tagada tiksnes akti
andmisele eelnev diguspirane, tdhus ja diglane menetlus.'®® Riigikohus on lahendis nr 3-3-1-
86-06 (punktis 24) nimetanud, et ,,0lulise keskkonnamdjuga kiisimuste digeks otsustamiseks
on médrav tdhtsus ldbiviidaval haldusmenetlusel iseenesest. Enamasti ei ole neis asjades
voimalik veenvalt otsustada, et vaatamata puudustele haldusmenetluse ldbiviimisel on selle
tulemusena antud haldusakt sisuliselt Oiguspédrane. Voimalik on iiksnes eeldada, et
vastuvoetud otsuse diguspérasust, kui otsustamisele on eelnenud seaduses ettendhtud korras
labiviidud ja haldusmenetluse pohimdtetele vastav haldusmenetlus.* Nimetatud lahendist saab
jareldada, et haldusele pandud ootus Oiguspdrase haldusmenetluse ldbiviimisele ja kohaste

meetmete kasutamisele aitavad iihiskonnas tagada Oiglaste ja digete otsusteni joudmist.

Samas kui aga halduse tehtud otsust on vaja kohtulikult kontrollida, siis kaalutlusdigusega
seotud otsuste ja kaalutlusdiguse enda kohtulik kontroll on piiratud. Esmalt sdltub kohtuliku
kontrolli ulatus sellest, millisele kaebediguse allikale kaebuse esitaja tugineb (HKMS § 41
16ige 1).1%2 Kui kaebus esitatakse kohtule pdhjendusega, et vaidlustatava haldusaktiga on
rikutud kaebaja subjektiivseid digusi, kontrollib kohus haldusakti diguspérasust {liksnes osas,
milles see rikub kaebaja Gigusi. Sellisel juhul kaebust lahendades ei saa kohus kontrollida
haldusakti vastavust digusnormidele, mis ei seondu kaebaja subjektiivsete digustega.'®® Kui
aga kaebus on esitatud puutumuse motiivil, kontrollib kohus haldusorgani tegevuse vastavust
oigusnormidele, mis kaitsevad kaebaja huvisid, eristamata seejuures, kas nendest tuleneb
kaebajale ka subjektiivne Oigus voi mitte. Niiteks haldusakti keskkonnamdju osas puudub
vajadus hinnata, kas see toob kaasa ka kaebaja tervise kahjustamise vdi omandidiguse
rikkumise - piisab sellest, et kahjustatakse keskkonnaressurssi, mida kaebaja tavapéiraselt
kasutab.'®* Puutumuse motiivil esitatud kaebuse lahendamisel ei ole asjakohased avalikku

huvi kaitsvad normid, mille vdimalikul rikkumisel ei ole puutumust kaebajaga.*®®

161 RKHKo 3-3-1-86-06 punkt 22.
162 RKHKo 3-3-1-87-11 punkt 40.
163 RKHKm 3-3-1-87-11 punkt 28.
164 RKHKm 3-3-1-87-11 punkt 29.
165 RKHKm 3-3-1-87-11 punkt 30.
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Kohtu poolt teostatava kaalutlusdiguse kontroll on piiratud'®® ka seetdttu, et kohus ei saa
asuda ise kaalutlusdigust teostama, vaid saab ainult tuvastada, kas kaalutluse teostamisel ei
ole vastav haldusorgan toime pannud menetluslikku rikkumist. Kohus voib sekkuda
kaalutlusdiguse teostamisse juhul, kui otsust tegev haldusorgan on ldhtunud lubamatutest,
asjakohatutest vOi sobimatutest kaalutlustest, pdhjustades sellega kahtluseid otsuse

ratsionaalsuses.®’

MaaPS alusel antavate keskkonnalubade menetlus on niiansirohke, hdlmates erinevad etapid,
mil haldusorgan teostab erinevaid toiminguid, mis on vajalikud vastava loa taotluse
menetlemisel. Menetluse ldbiviimise kdigus kaalutleb haldusorgan erinevate huvide vahel
erinevates menetlusolukordades. Vaadeldes kohtupraktikat®® nihtub, et MaaPS-i alusel
keskkonnalubade andmisel kaalutlusdiguse teostamisel kerkinud kohtuvaidlused vdib
lahtuvalt oma olemuselt grupeerida jargnevalt:

1) Lopliku haldusakti ehk loa andmise voi selle andmisest keeldumisega seonduvad
otsustused. 2) Loa andmise menetluse kestel luba andva haldusorgani poolt tehtud toimingud,
mis on vaidlustatud koos Iopliku haldusaktiga.

3) Loa andmise menetluse kestel teise haldusorgani poolt tehtud toimingud, mis on loa

andjale siduvad ja mis on vaidlustatud.

Kohtupraktika analiiiisi (kaalutluse aspektist ldhtuvalt) jargi on MaaPS alusel antavate
keskkonnalubade puhul vaidlusi enim pdhjustavaks aspektiks loa andmisest keeldumine ja
kohaliku omavalitsuse poolt loa andmise menetluses ndusoleku (st menetlustoimingu®®®
teostamisega) mitte andmine. Nimetatud olukordades on vaidlustuste esitajateks nii loa
taotlejad kui ka isikud, keda loa andmine puudutab. Kéesoleva magistrit6é osas 1.3.1., mis
puudutas MaaPS alusel antavaid keskkonnalube ndhtus, et kaalutlusi teostab haldusorgan loa
menetluses korduvalt. Kuna need kaalutlused on osa 16plikust haldusaktist, siis nende eraldi
vaidlustamine ei ole {ildjuhul lubatav. Menetlustoimingute iseseisev vaidlustamine ei ole
iildjuhul vdimalik,*’® kuid ldhtuvalt protsessibkonoomia pdhimdttest on menetlustoimingu
vaidlustamine digustatud juhul, kui tegemist on sedavord olulise ja ilmse menetlusveaga, mis
juba menetluse kédigus voimaldab jouda jdreldusele, et sellise menetluse tulemusena antav

16plik haldusakt ei saa olla sisuliselt diguspdrane. Ka juhul, kui menetlustoiming rikub

186 TInRnKo 3-11-1018 punkt 13.

187 TrtRnKo 3-04-383 punkt 8.

168 Magistritdo kirjutamisel on vaadeldud kohtupraktikat, mis hdlmab 2006-2016. aasta, kohtuastmetest
Ringkonnakohtu ja Riigikohtu lahendid.

169 RKHKm 3-3-1-38-10 punkt 14.

170 RKHKo 3-3-1-86-06 punkt 20.
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kaebuse esitaja Oigusi sOltumata menetluse I0pptulemusest on kaebuse esitamine
digustatud.!’* Magistritod autor leiab, et Riigikohtu poolt nimetatu on ainudige lahendus
menetlustoimingu vaidlustamisega seonduva kiisimuse lahendamisel ja ndustub Riigikohtuga
(ja mitte samas asjas Tallinna Ringkonnakohtu 13.07.2006 otsuses nr 3-05-145 esitatuga), et
kuivord loa andmise menetluses on kohaliku omavalitsuse arvamus siduv (loa andmisest
keeldumise aluseks) ja méirava tdhtsusega, on just menetlusokonoomia tagamiseks sellise
menetlustoimingu vaidlustamine lubatav. Ei ole otstarbekas, et loa andmisest keeldutakse
mittekohase otsuse alusel ja loa andmisest keeldumise vaidlustamise tulemusel selgub, et loa
andmisest keeldumine ongi olnud alusetu, kuivord loa andmise menetluses menetlustoiming
on digusvastane.

Esile toomist viirib Riigikohtu miiruses nr 3-3-1-38-10 toodud seisukoht,!’? mille jérgi
MaaPS alusel antava loa mentluses ei ole loa andjal diskretsiooni hindamaks kohaliku
omavalitsuse ndusoleku andmisest keeldumise asjakohasust. Magistritoé autor ndustub
Riigikohtuga (lahendi punkt 17), et pérast kohalikult omavalitsuselt loa andmiseks keelduva
otsuse saamist on loa andjal voimalik kaaluda, kas keelduda luba andmast vdi pddrduda
Vabariigi Valitsuse poole. Seega, Tallinna Ringkonnakohtu 25.01.2010 mééaruses nr 3-09-1659
nimetatu, mille jérgi on loa andjal kohaliku omavalitsuse arvamuse sisulise hindamise digus,
on vadr. Lahtuvalt eeltoodust saab loa andja Vabariigi Valitsuse poole poorduda vaid juhul,
kui esineb riiklik huvi loa andmiseks. Jarelikult on Riigikohus sedastanud digesti, et kohaliku
omavalitsuse otsus on siduv, mistottu ei loa andja ega ka Vabariigi Valitsus ei saa timber
hinnata kohaliku omavalituse seisukohti ja Vabariigi Valitsus saab hinnata {iksnes seda, kas

riigi huvi kaalub iiles kohaliku omavalitsuse poolt védljatoodud pohjused loa mitteandmiseks.

Eelnimetatu kohaselt MaaPS alusel antavate lubade puhul on voimalik eraldi vaidlustada nii
loa andmisest keeldumist (ka loa andmist) kui ka menetlustoimingut, millega otsustati teise

haldusorgani poolt siduvalt loa andmise menetluses loa andmine.

Kuna MaaPS alusel antavate lubade menetluses on kohaliku omavalitsuse antud arvamus
méadrava (Siduva) tdhtsusega, tasub sellel peatuda pikemalt. Loa andmise menetluses on
kohaliku omavalitsuse poolt antud arvamuse kujundamine kaalutlusotsus ja sellise
kaalutlusotsuse tegemisel on kohalikul omavalitsusel lai kaalutlusruum.”® Otsustamaks,

millises rollis on kohalik omavalitsus, tuleb silmas pidada, et loa andmise menetluse

11 RKHKo 3-3-1-86-06 punkt 21.
172 RKHKm 3-3-1-38-10 punktid 16, 17 ja 18.
173 RKHKo 3-3-1-37-15 punkt 20; TInRnKo 3-11-1018 punkt 13.
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labiviijaks on Keskkonnaamet vo0i Keskkonnaministeerium — seega annab kohalik
omavalitsus kooskolastuse teise haldusorgani poolt 1dbi viidavas menetluses. Kohaliku
omavalitsuse ja Keskkonnameti (ka Keskkonnaministeeriumi) vaheline &iguslik vahekord
taotluse menetluses on haldusesisene.!’™® Kohalikul omavalitsusel on digus ndustuda loa
andmisega, kui ka mitte noustuda loa andmisega. Loa andmiseks kooskolastuse andmisel
teostab kohalik omavalitsus oma pdhiseaduslikku enesekorraldusdigust.t’®  Kohalik
omavalitsus ldhtub loamenetluses kooskolastust andes omavalitsusiiksuse ja kohaliku
kogukonna huvidest, kaaludes muuhulgas keskkonnahoiualaseid ja sotsiaalseid argumente.’
Samas peab aga kohaliku omavalitsuse kooskdlastus tuginema pohjendatud véidetele ega tohi
olla paljasonaline. Kuigi kohaliku omavalitsuse poolt arvamuse esitamisele ei kohaldu HMS
§-des 55-56 nimetatu, lasub kohalikul omavalitsusel oma otsuste pdohjendamise kohustus
tulenevalt hea halduse pdhimdttest.”” Juhul, kui kohalik omavalitsus on oma arvamuses
keeldunud ndusoleku andmisest loa viljastamiseks tuleb tal selgitada, millel tema véited
pohinevad. Kuna kohalikult omavalitsuselt kui kooskdlastuse andjalt ei saa eeldada pdohjalike
keskkonnauuringute tegemist, on siiski ka kohaliku omavalitsusel vdimalik loa taotlejalt
kiisida lisaandmeid ning saadud info pdhjal teha kaalutlusotsus.!’® Kohaliku omavalitsuse
otsuse pohjendamine on oluline ka seetottu, et juhul, kui loa andja p66rdub Vabariigi Valitsuse
poole loa andmise kiisimuse otsustamisel, saab Vabariigi Valitsus kasutada kaalumisel
kohaliku omavalitsuse pdohjendusi, sest ta teab, millised on need omavalitsusiiksuse ja
kohaliku kogukonna huvid, mille tottu on kohalik omavalitsus keeldunud loa andmist
kooskolastamast.® Kiesoleva magistritod autor leiab, et nimetatud argumendid ja kohtute
poolt esitatud jéreldused on asjakohased ning kooskdlas menetluse eesmérkidega, mistottu
nendele vastu vaidlemine ei ole pohjendatud.

Tallinna Ringkonnakohus on otsuse nr 3-11-1018 punktis 13 mérkinud, et menetlustoimingu
iseloomust ja selle tdhendusest 10opliku haldusakti andmisel (s.o siduvusest) soltub, mil méaral
tuleb menetlustoiminguid pohjendada. Kohus on ka mérkinud, et kuigi pdhjendamiskohustuse
rikkumine on iiksnes vormiviga, mis ei saa iseenesest viia ebadigele 16pptulemusele, vdib
kaalutlusotsuste korral selline viga vilistada otsuse diguspirasuse sisulise kontrollitavuse.'®
Kui otsus ei ole sisuliselt kontrollitav, v3ib tdepoolest olla tegu olulise veaga, mis tingib

otsuse kehtetuks tunnistamise. Juhul, kui kohaliku omavalitsuse otsus on kujunenud ilmselgelt
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lubamatutest ja asjakohatutest kaalutlustest ldhtuvalt, on pdhjendamata™” voi sellest ei

ndhtu kaalutluste teostamise aluseks olevad argumendid, annab see aluse kohtule tunnistada

183

kohaliku omavalitsuse arvamus Oigusvastaseks, > sest kohtul ei ole vdimalik veenduda, et

kohalik omavalitsus on kaalutlusdigust teostanud diguspéraselt.t8*

Kohtupraktika on sisustanud kohaliku omavalitsuse kaalutlusotsust kaevandamisloa ja
geoloogilise uuringu loa andmisel viga mitmetes erinevates lahendites. Nendes lahendites on
juhtumipdhiselt hinnatud kaalutluse teostamist, kaalutlusotsuse aluseks olevaid argumente ja
kaalutluse tegija poolt esitatud pohjendusi. Magistritoé autor leiab, et olemasolev
kohtupraktika on mitmekesine ning kajastab vaidlusi pohjustavaid pohiseisukohti péris histi,
mistottu on pdhjendatud vélja tuua kohtute poolt nimetatu, mis omakorda aitaks ka otsuste
tegijatel kohtumenetluses juba tuvastatud ja arutatud vigu véltida. Seega, kaalutlusotsuseid
tehes:

1) Kohaliku omavalitsuse arvamus peab tooma vélja piisavalt konkreetsed asjaolud, mida
kohalik omavalitsus oma seisukohas kaalub — eriti oluline on vélja tuua milliste konkreetsete
isikute Gigusi millises ulatuses kavandatav tegevus (uuring) kahjustaks ning nimetatu ei tohi
olla tildsdnaline. Vaatamata sellele, et kohalikult omavalitsuselt ei saa arvamuse andmisel
eeldada pdhjalike keskkonnauuringute tegemist, peab kohalik omavalitsus suutma selgitada,
millel tema viited ja kaalutlused pdhinevad.'®® See, kui pohjalikult menetlustoiminguid
pohjendada, soltub konkreetse menetlustoimingu iseloomust ja tdhendusest haldusakti
andmisel. Samas on podhjendamiskohustuse rikkumine vaid vormiviga, ning haldusakti
kehtetuks tunnistamisel omab maéddravat tdhendust juhul, kui pdhjendamisviga pohjustab
otsuse diguspirasuse sisulise kontrollitavuse vdimatuse.*®

2) Kui maavara olemasolu tuvastamiseks geoloogilised uuringud pohjustavad keskkonnaohu
(KeUS § 5), tuleb viltimispdhimdtte alusel loa kooskdlastamisest eelduslikult keelduda.*®’

3) Olukorras, kus puuduvad moistlikud alternatiivid ja keskkonnaohu véltimiseks voetakse
kasutusele vajalikud meetmed (KeUS § 10) ja esineb iilekaalukas huvi, on loa andmine
voimalik. 188

4) Kui mdjutused on médratud prognoosotsusega ja need jadvad normatiivide piiresse, ei ole

see mddrava tdhtsusega olukorras, kui on vilja selgitatud, et olemasoleva elukeskkonna
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muutus on negatiivne. Seejuures on médrava tdhtsusega asjaolu, et tegemist ei ole ebaoluliste
negatiivsete mdjutustega.'8®

5) Kui tehtav uuring hdlmab endas keskkonnariski, vdib osutuda vajalikuks tingimusliku
kooskdlastuse andmine, tagades uuringutega kaasneva riski vihendamise (KeUS § 11).1%

6) Maavara geoloogilise uuringu loa ja maavara kaevandamise loa andmise menetlused on
eraldiseisvad menetlused. Isegi juhul, kui kohalik omavalitsus ndustub (isegi ilma
reservatsioonideta) maavara geoloogilise uuringu loa andmisega, ei ole kohaliku omavalitsuse
kaalutlus hilisemas maavara kaevandamise loa menetluses piiratud ja kohalik omavalitsus
vdib keelduda maavara kaevandamise loa andmise kooskdlastamisest. %!

7) Riigikohus on mirkinud,®? et kogutava teabe viirtus on iiheks kaalutluseks, mida maavara
geoloogilise uuringuloa kooskdlastamisel arvestada. See tdhendab, et geoloogilise uuringuga
saadud info on oluline nii loa taotlejale kui ka kohalikule omavalitsusele. Uuringutega saadud
infot on voimalik kasutada tulevikus mitmeti: saadakse info maavarade kohta ja teisalt annab
see ka voimaluse pohjendada maavara kaevandamise loa andmisel arvamust.

8) Juhul, kui kohalik omavalitsus siiski leiab, et asjaoludest tulenevalt on ebatdendoline, et
tulevikus voiks maavara kaevandamine olla voimalik, vOiks see olla iiheks kaalutluseks, miks
mitte kooskdlastada maavara geoloogilise uuringu luba.?®® Kui kohalik omavalitsus ikkagi
ndustub geoloogilise uuringu loa andmisega, saab ta oma seisukohta, et kaevandamine ei
osutu tdendoliselt voimalikuks, ka kooskdlastust andes véljendada. Kuigi geoloogilise uuringu
loa ja kaevandamisloa andmise menetlused on erinevad, on kohaliku omavalitsuse arvamuse
viljendus juba geoloogilise wuuringu loa menetluses kooskolas haldusmenetluse
eesmargipdrasuse ja efektiivsuse pohimottega ning annab uuringu loa taotlejale vdimaluse ise
otsustada, kas ta peab uuringute tegemist sellises olukorras pdhjendatuks voi mitte. %

9) Juhul, kui kohalik omavalitsus on kaalutluse tulemusel otsustanud, et kaevandamine
halvendaks {imbruskonna elanike elutingimusi, on see kaalukas ja asjakohane argument,’®
seda enam, et kohalik kogukond peab taluma kaevandamisest tekkivaid negatiivseid mojusid.
Juhul, kui kohalik omavalitsus on arvesse vdtnud kogukonna huve ja kaalunud kaevandaja
poolt pakutud kaevandamisest tingitud negatiivse moju suhtes leevendavaid meetmeid, saab
6

teha jirelduse, kas kaalutlusotsus on kohane.®

10) Ka juhul, kui kohalikul omavalitsusel on pdhjendatud kahtlus, et uuringud omavad olulist
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negatiivset moju keskkonnale ja kohalikele elanikele, vdivad sellised kaalutlused digustada
geoloogilise uuringuloa andmisest keeldumist. Kusjuures digustatud voib olla kooskdlastuse
tingimuslik andmine, kui seatud tingimused aitavad tagada uuringute ohutu teostamise. %’

11) Geoloogilise uuringu loa kooskdlastamata jitmist puudutavad kaalutlusotsused ei saa
endas holmata kaevandamistegevusega kaasnevaid negatiivseid modjusid kohalikele elanikele
ja looduskeskkonnale. Geoloogilise uuringu loa taotluse menetluses kohaliku omavalitsuse
kaalutlusotsuses kaevandamistegevusega kaasnevate negatiivsete mojutuste esitamine ei ole
kohane.%

12) Geoloogilise uuringu loa menetluses ei ole kohalikul omavalitsusel vdimalik vélja
selgitada riikliku huvi olemasolu, kuna puudub teadmine maavara olemasolu kohta.%®

13) Juhul, Kkui kohalik omavalitsus pohjendab maavara geoloogilise uuringu loa
kooskolastamata jatmist vaid viitega vastuolule planeeringuga voi maakonnaplaneeringuga, ei
ole nimetatu Riigikohtu hinnangul piisav argument. Kohalik omavalitsus peab selgitama, kas
ja kuidas kavandatav tegevus planeeringu(te)ga seatud eesmirkide saavutamist takistaks.2%
Selliste kaalutluste esitamine annab voimaluse teostada kaalutlust diguspéraselt.

14) Maardla rajamist ei vélista teemaplaneeringu olemasolu, kuid maa sihtotstarbe muutmine
kaevandamiseks sobivaks maaks nduab kaalukaid pohjendusi, et Oigustada
maakonnaplaneeringus seatud eesmirkidest kdrvalekaldumine. 2%

15) Juhul, kui kohalik omavalitsus korraldab loa andmise otsustamiseks erinevaid
koosolekuid, kuhu on kaasatud ka loa taotleja, esitab loa taotlejale tdiendavaid kiisimusi ning
annab mdistlikke (ja vajadusel tdiendavaid) tdhtaegasid vastamiseks, ndhtub nimetatust, et
kohaliku omavalitsuse poolt ei ole rikutud nduet &ra kuulamise teostamiseks ja
kaalutlusdigust on teostatud kohaselt.?%2

16) Kohalik omavalitsus saab asjakohaste kaalutluste arvestamist tdendada koigi otsustamise
ajal ja sellele eelnevalt koostatud dokumentidega. Nendeks dokumentideks voivad olla nii

kirjalik arvamus kui ka koosolekute protokollid ja muud kirjalikud tdendid, mis on aluseks

kohaliku omavalituse kaalutlusotsuse kujunemisel.?%

Eelpool nimetatust ndhtub, et MaaPS alusel antavate lubade menetluses on kohaliku

omavalitsuse roll olulise tidhtsusega ning tehtav kaalutlusotsus oluline. Vaatamata nimetatule
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ei ole siiski kohalikul omavalitsusel 16pliku otsustamise digust. Riigikohtu halduskolleegium
on sedastanud,?®* et maavarade uurimise ja kaevandamise iile 1dplike otsuste tegemine ei ole
kohaliku elu kiisimus, isegi mitte seetottu, et moni maardla on kohaliku tdhtsusega. Sellist
seisukohta toetab asjaolu, et maavarade uurimise ja kaevandamise iile otsustamine on PS-ga
haaratud riigielu kiisimuste hulka. Just seetdttu ongi peale kohaliku omavalitsuse keelduva
otsuse saamist loa andjal (vOttes aluseks loa taotleja sellekohase taotluse) voimalik kaaluda,
kas keelduda loa andmisest voi poorduda Vabariigi Valitsuse poole. Samas on kohaliku
omavalitsuse seisukoht siiski siduv selles tdhenduses, et loa andja ega ka Vabariigi Valitsus ei
saa limber hinnata kohaliku omavalitsuse loa andmisest keeldumise seisukohti. Seejuures ei
saa loa andja anda hinnangut, kas kohaliku omavalitsuse keelduv otsus on olnud diguspérane
vO1 mitte. Jarelikult ei ole loa andjal kaalutlusruumi hindamaks, kas kohaliku omavalitsuse
poolt loa andmiseks antud keeldumine oli asjakohane ja kaaluda, kas MaaPS § 20 15ige 3

alusel poorduda Vabariigi Valitsuse poole.2%®

Seega, MaaPS alusel antava loa menetluse labiviimisel on loa andjal loa andmiseks vdimalik
kohaliku omavalitsuse keeldumisest modda minna liksnes siis, kui selleks annab nousoleku
Vabariigi Valitsus. Vabariigi Valitsus on seejuures kohustatud kaaluma iileriigilisi sotsiaalseid,
keskkonnahoiu- vdi majanduslikke huvisid, mis tingiksid vajaduse anda luba just
konkreetsesse asukohta.?’® Vabariigi Valitsuse ndusolekul kohaliku omavalitsuse mitte
noustumisest moéoda mineku voimaluse eesméirk on vajadus tagamaks, et maavarade uurimist
ja kaevandamist puudutavates kiisimustes oleks riigil 16pliku otsuse tegemise digus.?Y’
Arvestades, et kohaliku omavalitsuse nousolekust Vabariigi Valitsuse nodusolekul modda
minek on ulatuslik kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigusesse sekkumine, peab Vabariigi
Valitsus ndusoleku andmisel kaaluma, millised on need iileriigilised sotsiaalsed,
majanduslikud ja keskkonnahoiuga seotud huvid, mis tingivad vajaduse anda see konkreetne
luba just selle konkreetse omavalitsusiiksuse territooriumile.?% Jirelikult Vabariigi Valitsus ei
teosta MaaPS § 20 1dige 3 alusel kontrolli kohaliku omavalitsuse loamenetlusega seotud
otsuste lile, vaid langetab oma otsuse, kaaludes riikliku huvi olulisust ja seda, kas riigi huvi
kaalub iiles kohaliku omavalitsuse poolt vilja toodud pdhjused loa mitte andmiseks.?%®

Kuigi loa andja teostab MaaPS alusel antava loa menetluses viga mitmetes erinevates

situatsioonides ja menetlustoiminguid tehes kaalutlust, ei ole siiski iga kaalutlusega seotud
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tegevust voimalik koheselt kohtus vaidlustada. Iga menetlustoimingu kohtus vaidlustamise
mitte lubamine on pdhjendatav sellega, et vastasel korral veniks menetlus liialt pikaks ja
selline olukord ei oleks kooskolas haldusmenetluse pdhimotetega. Néiteks endas kaalutlusi
hdlmavad tegevused nagu kaevandamisloa taotluse menetlusse votmine, selle avalikustamine
ja ka KMH algatamise otsused ei ole késitletavad iseseisvalt kohtus vaidlustatavate
haldusaktidena HKMS § 4 lg 1 tdhenduses. Nimetatud tegevusi saab késitleda iiksikute
menetlustoimingutena kaevandamisloa taotluse menetluses?® ja seetdttu on neid vdimalik
vaidlustada koos 16pliku haldusaktiga.

Alljargnevalt on kokkuvotlikult nimetatud Riigikohtu ja Ringkonnakohtu lahendites MaaPS
alusel loa andja poolt keskkonnaloa menetluses kaalutlusdigusega seonduvad seisukohad:

1) Juhul, kui haldusakti andmist on motiveeritud avaliku huviga, vdib olla oluline hinnata
avaliku huvi kaalukust ka subjektiivsete diguste kaitseks esitatud kaebuse lahendamisel. 2!

2) Loa menetluse kdigus 1dbi viidud KMH ei ole eraldiseisev menetlus, vaid see on see on
suunatud loataotluse lahendamiseks vajaliku teabe kogumisele. KMH puuduste esiletoomine
ning nende vaidlustamine on lubatud menetluse 10pptulemusena antud haldusakti
vaidlustamisel. KMH on aluseks loa menetluses otsustuse tegemisel. Juhul, kui KMH aruanne
on puudustega, sOltub puuduste olemasolust ja suurusest see, kas tegemist on sedavord
oluliste puudustega, mis tingivad loa tiithistamise.?'?

3) Loa andmise menetluses toimingute tegemisega seoses on Riigikohus markinud,?® et
KMH uueks korraldamiseks ei ole piisav alus maieeraldisel paiknevate kinnistuomanike
vahetumine ning et isegi kui kavandatav tegevus ei ole KMH-s piisavalt méaratletud, nditab
kaalutluse teostamist asjaolu, kui haldusakti andja poolt on KMH aruandes vorreldud
erinevaid tehnoloogiaid ja alternatiive, mille tulemusena on voimalik teha pdhjendatud
valik.?*

4) MaaPS § 35 ldoige 2 punkt 8 alusel kaevandamisloa suhtes kehtestatud lisatingimused
peavad olema viljendatud kaevandamisloal ning neid peetakse piisavaks, kui seatud
tingimustega on tagatud kaevandamisala ilimbruses elavate isikute Oiguste kaitse ning
kehtestatud tingimused keskkonnanditajate perioodiliseks seireks (sh Kinnistu kasutamise,
vee, miira, tolmu, vibratsiooni jm perioodiline seire).?*®

5) Kaevandamisloa andmisest keeldumise aluseks ei saa olla vastuolu kehtiva planeeringuga —

see tdhendab, et kaevandamist vilistav planeering ei muuda kaevandamisluba digusvastaseks.
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Juhul, kui kaevandamine on vastuolus digusaktidega, sh planeeringuga, tuleb vastuolu enne
kaevandamistegevusega alustamist korvaldada.?t®

6) Kaalutlusotsuse pohikaalutlused ei saa reeglina sisalduda iiheski varasemas dokumendis,
sest iga kaalutlusotsus on oma olemuselt eelduslikult eriline ja ainukordne. Léhtuvalt
nimetatust peavad otsustuse pohimotiivid sisalduma haldusaktis eneses. Menetluse kestel
kogutud voi esitatud materjalidele abstraktselt viitamine ei voimalda hinnata ega iiheselt aru
saada, millised olid loa andja kaalutlused.?!” Teisele dokumendile viitamisel peab olema
arusaadav, milline viidatud dokumendis sisalduv informatsioon on osa haldusakti
pohjendustest. Kui haldusakti motiivides esinevad puudused, ei too see asjaolu iiksinda kaasa
haldusakti kehtetuks tunnistamist.>!8

7) Juhul, kui loa andja kaalub loa taotluse menetlemise peatamist, saab ta otsustada loa
taotluse menetluse peatamise kasuks juhul, kui Riigikogu poolt on juba vastu voetud seaduse
muudatus. Seaduse muudatuse Riigikogu poolt menetlusse vOtmine ei ole selliseks
kaalutluseks, mis annaks loa andjale vdimaluse loa andmise taotluse menetluse peatamiseks,
sest haldusorgani tegevust ei saa mdjutada Riigikogus menetletav seadus, mis ei ole veel
seadusena Kinnitatud.?*°

8) Arvestades, et kaevandamisluba antakse kuni 30 aastaks, peab loa andja arvestama, et
lithiajaliselt voetuna viheoluline mdju voib kumuleerudes muutuda oluliseks. 22

9) Kaevandamisloa ndol on tegemist keskkonda modjutava haldusaktiga ning sellised
haldusaktid puudutavad laia avalikkust — tegu on kaalutlusdiguse alusel antava haldusaktiga
ning sellest peavad ndhtuma kaalutlused, millest haldusorgan on haldusakti andmisel
lahtunud. Kaalutlusdigust tuleb teostada lahtuvalt volituse piiridest, kooskolas kaalutlusdiguse
eesmargi ning diguse tildpohimotetega, arvestada olulisi asjaolusid ning kaaluda pdhjendatud
huve.??

10) Halduskohus kontrollib diskretsiooni alusel antud haldusakti puhul (tulenevalt HKMS §
19 16ige 6), kas akti andmisel vdi toimingu sooritamisel on haldus jirginud diskretsiooni
eesmarki ja piire, diguse Uldtunnustatud pohimotteid nagu niiteks proportsionaalsust ja
vordset kohtlemist. Kohus peab kontrollima ka diskretsiooni &iguspdrasust ldahtuvalt
haldusakti pohjendustest: mida ulatuslikum on diskretsiooniruum ja keerukam faktiline ja

oiguslik olukord, seda pdhjalikum peab jarelikult ka halduse motivatsioon olema.. Seejuures

peab haldusakti pdhjendus kohut veenma, et haldusorgan on diskretsiooni teostades
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arvestanud kdiki olulisi asjaolusid ja huve ning et kaalumine on toimunud ratsionaalselt.?%2

Kuivord kaalutlusdiguse teostamise digus ja kohustus on magistritdd autori hinnangul niivord
universaalne digus (kohustus), kui seda ldahtuvalt juhtumist on voimalik késitleda, siis eelpool
viidatud kohtu lahenditest 1dbi kdinud jéreldusi on vdimalik laiendada nii kohalikule

omavalitsuse kui ka haldusakti Idplikule andjale, kes tegutsevad MaaPS alusel.

Eelnimetatust ndhtub, et kahte viimasesse kohtuastmesse on MaaPS alusel antavate lubadega
seoses kaalutlusdiguse teostamise aspektist ldhtuvalt joudnud kaasused, mil on tekkinud
kahtlused, kas haldusorgan on oiguspéraselt teostanud kaalutlust ja seejuures oma
pohjendused ka piisavalt veenvalt kirja pannud. Juhul, kui kohus tuvastab, et haldusorganile
MaaPS-iga antud kaalutlusdigust on rikutud, peab kohus hindama, millise kaaluga
rikkumisega on tegu ehk et millist tdhendust omab haldusorgani poolt toime pandud
rikkumine haldusakti ja sellega kaasnevate diguste ja kohustuste suhtes. Kohus peab hindama,
kas haldusorgani poolt kaalutlusotsuse andmisel on tegu vormipuudusega vOi
materiaaldigusliku puudusega. Juhul, kui haldusorgani poolt kaalutlusdiguse kasutamisel on
tegu vormipuudusega, ehk et otsustust on puudulikult motiveeritud, on vdimalik, et kohus
jitab haldusorgani poolt tehtud otsuse jousse.??®> Kui aga kohus leiab, et motiveerimise vead

on olulised, on vdimalik, et kohus tunnistab haldusakti kehtetuks.??*

Nagu eespool viidatud, holmab kaalutlusdiguse teostamine MaaPS alusel maédratlemata
digusmdistete kasutamise. Kuigi MaaPS-i alusel antavate keskkonnalubade andmisel omavad
olulist ja markimisvéirset kaalu méaératlemata digusmdisted, ei ole kaalutlusdiguse kohtuliku
kontrolli raames méératlemata digusmoistete olemuse ja sisustamise kiisimust Riigikohtu ja
Ringkonnakohtu tasandil eraldi sisustama ja analiiiisima asutud.?”® Nimetatu all peab
magistritod autor silmas, et kuigi kohtutes lahendamisel olevad kiisimused on tihti seotud
médratlemata digusmdistete ja seega ithendnormidega, ei ole seni MaaPS-is sisalduvaid
méadratlemata Gigusmdistete kiisimust selgesOnaliselt eraldi késitletud ja méératlemata
oigusmoistete olulisust MaaPS kontekstis selgitatud. Olemasolevast kohtupraktikast voib tuua

mdned niited, mil vaatluse all on olnud méiratlemata digusmdistete kiisimus.??® Niiteks

222 TrtRnKo 3-04-383 punkt 8.

223 TInRnKo 3-12-443 lehekiilg 7 iilevalt teine 18ik; RKHKo 3-3-1-35-13 punkt 25.

224 RKHK 0 3-3-1-37-15 punkt 20.

225 Otsides Riigikohtu veebilehelt (www.nc.ee) ning Riigi Teataja veebilehelt (www.riigiteataja.ee) halduskohtu
kohtulahendite alt médrksonaga ,,mdératlemata digusmdiste* ei ilmnenud kohtulahendeid, kus mdistet oleks MaaPS alusel
kaalutlusdigust teostades nimetatud terminit kasutatud.

226 Sealhulgas ka niiteks lahendid: RKHKo 3-3-1-35-13; TInRnKo nr 3-05-455 ja nr 3-12-873.
63



madratlemata Oigusmdistet nagu ,riiklik huvi“ on késitletud Tallinna Ringkonnakohtu
04.12.2009 otsuses nr 3-08-2173, kus kasitlusel oli kiisimus, kas haldusorgani viivitus ja isiku
oigus kiirele menetlusele on riivatud, kui haldusorgan on peatanud loa andmise menetluse
seetOttu, et asjas olulist tdhtsust omav médratlemata digusmdiste sisustamine on pooleli ja
edasi likkunud. Nimetatud lahendis leiti (punkt 16), et avaliku huvi sidumaks
kaevandamislubade andmist riikliku arengukava koostamisega kaalub iiles taotleja huvi
kiirele menetlusele. Jarelikult on kohus hinnanud, et méaératlemata oigusmdiste sisustamisel
haldusorganile suuniste andmine, mis aitab tagada iihtlast menetlust ning avalikke huve, on
sedavord suure kaaluga, et isiku diguste riivet seoses kiire menetluse mitte labiviimisega, saab
pidada &igustatuks. Samas vaidluses joudis Riigikohus??’ (punktis 21) vastupidisele
jareldusele Geldes, et seaduseelndu menetlusse votmine ei anna haldusorganile
haldusmenetluse peatamiseks Oigust, kuid menetluse peatamise Giguse vOib anda seaduse
vastuvotmine. Kuivord méadratlemata digusmdiste sisustamisel ei ole kumbki kohtuastmetest
ldinud detailseks, andes konkreetseid suuniseid, saab siiski jireldada, et médratlemata
Oigusmdistete sisustamisel ei saa kasutada sisendit, mida veel diguslikus mottes ei eksisteeri.

Niiteks on Tallinna Ringkonnakohtu 13.11.2013 otsuses nr 3-12-2075 miérgitud (punktis 13),
et kohalik omavalitsus ei pea loa andmisel oma arvamuses hindama, kas riiklik huvi
kaevandamise jarele on suurem kui kohalikule kogukonnale kaevandamisega tekitatav kahju.
Kuigi ka nimetatud lahendis ei ole Ringkonnakohus tédpsemalt peatunud moistel ,riiklik
huvi®, on siiski antud selge suunis, et riikliku huvi sisustamine ei kuulu kohaliku omavalitsuse

padevusse.

See, et Riigikohtu ja Ringkonnakohtu lahendites méédratlemata Oigusmoistete kiisimust
eraldiseisvalt kui (selget) probleemi késitletud ei ole, ei tdhenda, et maédratlemata
Oigusmdistete kasutamisel vaidlusi ei ole. Ka eclpool ndideteks toodud lahendid tdestavad
seda. Voimalik, et vaidlustes ei ole kohtud pidanud muude oluliste probleemide kdrval
vajalikuks méératlemata digusmdistete sisustamist ja tdhendust eraldi lahti motestama hakata
voi on kohtutel olnud oma otsuste tegemisel teised motiivid. Samas, jadb ka voimalus, et

otsingumootorit kasutades ei ole asjakohased lahendid ilmnenud.

Kuigi MaaPS alusel kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolliga seonduvalt ei ole Ringkonnakohus
ja Riigikohus olnud alati iksmeelsed, saab jareldada, et ka erimeelsustel on edasiviiv joud.
Seda seetdttu, et just erinevatele arvamustele jidmine on aidanud kaasa digusselgusele ning

tdpsemate suuniste andmisele MaaP§S alusel kaalutlusotsuste tegemisel.

221 RKHKo 3-3-1-16-10.
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3.2.2. Kaalutlusdiguse kohtulik kontroll veeseaduse alusel antud keskkonnalubade puhul

Kohtulahendite analiilis néitab, et vorreldes MaaPS alusel antavate lubade menetlusega ei ole
VeeS alusel antavate keskkonnalubade puhul kohtuvaidlusi toimunud arvukalt, mistottu ei ole
voimalik ka vdga pohjalikke jareldusi teha. Lahtuvalt nimetatust ongi VeeS alusel antavate
lubade analiitisi holmatud kdikide halduskohtu kohtuastmete lahendid.

Jargnevalt on vilja toodud halduskohtus VeeS alusel antavate lubade menetluses
kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli raames kerkinud kiisimused ning kohtute seisukohad.

Riigikohus on asunud 04.03.2015 otsuses nr 3-3-1-74-14 (punkt 13) seisukohale, et juhul kui
VeeS alusel tegevusluba taotlev isik on esitanud haldusorganile tegevuse kooskdlastamiseks
taotluse, ei ole haldusorgan selle taotluse lahendamisel seotud taotluses esitatuga, vaid
taotluse eesmirgiga, milleks taotlus on esitatud. See tdhendab, et haldusorgani iilesanne on
haldusmenetluses tegevuse odiguslik kvalifitseerimine. Samas lahendis sedastas Riigikohus
(punkt 14), et kehtiv seadusandlus voOimaldab haldusorganil rahuldada esitatud taotlus
osaliselt, kuid seejuures tuleb taotleja enne taotluse osalist rahuldamist dra kuulata, sest
taotluse osalisel rahuldamisel kavatseb haldusorgan teha otsuse osaliselt taotleja kahjuks.
Kuigi konealuses lahendis taotlejale antud vee erikasutusluba on soodustav haldusakt, kaasne-
vad sellega tdepoolest ka kohustused (nt kohustus jargida seatud vee kvaliteedi ja seire
nouded, tdita VeeS §-s 21 sdtestatud kohustusi), millest taotleja ei pruugi olla huvitatud, kui ei
saavuta kogu oma loa taotluses esitatud soove. Vaadeldavas lahendis keeldus Keskkonnaamet
loa andmisest kaebaja soovitud tegevusteks LKS § 51 1digete 1 ja 1* alusel, sest jogi, millel
taotluse esitaja soovis paisutustegevust arendada, asus kogu ulatuses joeforelli, meriforelli ja
harjuse kudemis- ja elupaikade nimistus. Riigikohus aga leidis (punktis 17), et ,.Seega ldhtus
Keskkonnaamet vaidlusaluse otsuse tegemisel ekslikult seisukohast, et LKS § 51 Ig 1 vélistab
praegusel juhul kaalutlusdiguse teostamise.* Lisaks on Riigikohus rohutanud (punkt 19), et
loa andmise menetluses ei saa tihelepanuta jitta loa menetluse kestel muutunud asjaolusid.
Samas lahendis on Riigikohus selgelt viljendanud, mida ja kuidas peab haldusorgan asja uuel
otsustamisel kaaluma (punkt 20): ,,Kuivord LKS § 51 Ig 1 ei kohaldu selles asjas, tuleb vee
erikasutusloa taotluse uuel lahendamisel 1dhtuda muudest digusnormidest, praegusel juhul
eelkdige VeeS § 9 1g 10 p-st 1, mille jirgi keeldutakse vee erikasutusloa andmisest, kui vee
erikasutus ohustab otseselt inimese tervist voi keskkonda. Sitte kohaldamisel tuleb kaaluda
keskkonnale tekkiva voimaliku kahju olulisust vorreldes muude asjaoludega, sh taotleja
oiguste ja huvidega. Kaebaja soovib alustada Nommeveski paisul hiidroenergia tootmist, s.o

ettevotlust. Seega tuleb vee erikasutusloa andmise otsustamisel kaaluda, kas praegusel juhul
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on avalik huvi keskkonna kaitseks kaalukam kaebaja huvist alustada ettevotlusega voi kas on

13

voimalik leida lahendus, mis neid huvisid tasakaalustaks.“ Magistritdd autor ndustub
Riigikohtuga selles, et LKS § 51 1dige 1 annab loa andjale kaalutlusdiguse. Magistritd6 autori
hinnangul on vaieldav, kas Riigikohtu otsuses mairgitu, mille kohaselt asja lahendamisel ei
oma tihtsust LKS § 51 1dige 1 vaid mddravaks on VeeS § 9 16ige 10 punkt 1 kui kaalutluste
teostamise aluseks olev norm, on dige. Magistrit6o autor leiab, et VeeS § 9 16ige 10 punktis 1
on lause teises osas méirgitud, et kui vee erikasutus ohustab keskkonda, keeldub loa andja vee
erikasutusloa andmisest. Keskkonna ohustamist on voimalik sisustada LKS 51 16ige 1 kaudu,
mistottu magistritdo autori hinnangul on LKS § 51 13ige 1 asja lahendamisel asjakohane séte.

Tartu Halduskohus ja Tartu Ringkonnakohus??® on vee erikasutusloa andmisel loaga kaasneva
korvalkohustuse, st kalapddsu rajamise suhtes olnud iihtset meelt, et loa andja on kaalunud
erinevaid huvisid, seejuures tagades VeeS-is sétestatud vee erikasutusloa andmise eesmargid
ning korgetasemelise keskkonnakaitse. Loaga lisatingimuste sdtestamine ja nende vajaduse
vilja selgitamine on loa andja kohustuseks ning loa andmise kui kaalutlusotsuse sisu ei saa
loa andjale keegi menetlusosalistest ette kirjutada.??® Magistritdd autor ndustub

kohtulahendites esitatud seisukohtadega.

Kuigi lahendeid, mille pohjal oleks voimalik VeeS antavate Ilubade menetluses
kaalutlusdigusega seoses kohtupraktikat analiiiisida, on vihe, saab olemasolevates lahendites
esitatud seisukohtade pinnalt siiski jareldada, et pdohikohal on erinevate huvide igakiilgne
kaalumine. Vaid siis, kui norm vdimaldab haldusorganil kaalumist teostada, voib haldusorgan
seda teha. Eelpool vilja toodud VeeS alusel kaalutlusdigusega seotud kohtulahenditest néhtus,
et ka VeeS alusel antavate lubade puhul porkuvad tihelt poolt erahuvid ja teiselt poolt avalikud
huvid. Kaalutlusdiguse teostamise kontekstis ei ole VeeS alusel antavate lubade
kohtuvaidlustega seoses sisustatud VeeS-is esinevaid maératlemata digusmdisteid. Kuivord
VeeS kaalutlusdiguse alusel antavate lubadega seoses on lildse vidhe kohtulahendeid, ei ole

selline tulemus ka tllatav.

Eeltoodust voib jireldada, et alles siis, kui kaalumisel on arvesse vdetud erinevate osapoolte
huvisid, neid pdhjalikult ja objektiivselt kaalutud, on voimalik jouda Gigele ja diglasele

tulemusele.

228 TrtRnKo 3-13-1622; TrtHKo 3-13-1622.
229 TrtRnKo 3-13-1622 punkt 14 ja 15.
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3.3. Jireldused ja suunised kaalutlusdiguse teostamisel keskkonnalubade menetluses

MaaPS ja VeeS alusel antavad keskkonnaload annavad vdimaluse Eesti rahvusliku rikkuse
kasutamiseks, mistottu peavad valdkondades antavad load ldahtuma eeskitt keskkonna ja
inimeste kaitse aspektidest. Kuigi isikutel on digus tegeleda vabalt ettevotlusega (PS § 31), ei
anna see nendele digust nduda rahvusliku rikkuse ega riigi vara kasutamist ettevotluse
huvides.?*° Haldusorgan, kes annab keskkonna kasutamiseks lube, on kohustatud loa taotluse
menetlemise kiigus lahendama loa taotluse objektiivselt, kaaludes kdikide osapoolte huve
ning leides tasakaalustatud lahenduse. Seega, vaid haldusorganil on pédevus teha
kaalutlusotsus.

Kaalutlusdiguse kohtulik kontroll on piiratud: esmalt on seotud esitatud kaebusega ja teiselt
poolt asjaoluga, et kohus ei saa asuda ise kaalutlusdigust teostama, vaid saab ainult tuvastada,
kas kaalutluse teostamisel ei ole vastav haldusorgan toime pannud menetluslikku rikkumist.
Kohus voib sekkuda kaalutlusdiguse teostamisse juhul, kui otsust tegev haldusorgan on
lahtunud lubamatutest, asjakohatutest vOi sobimatutest kaalutlustest, pohjustades sellega
kahtlusi otsuse ratsionaalsuses. Mida ulatuslikum on diskretsiooniruum ja keerukam faktiline
ja diguslik olukord, seda pdhjalikum peab jarelikult halduse motivatsioon olema. Seejuures
peab haldusakti pdhjendus kohut veenma, et haldusorgan on diskretsiooni teostades
arvestanud koiki olulisi asjaolusid ja huve ning et kaalumine on toimunud ratsionaalselt.

Kohtupraktikast ilmneb, et kuigi haldusorgani poolt antavas aktis pdohjendamiskohustuse
rikkumise ndol on tegemist vormiveaga, voib selline viga osutuda (haldus)akti kehtetuks
tunnistamise aluseks juhul, kui esitatud pohjenduste alusel ei ole voimalik kontrollida akti

andmise aluseks olevaid kaalutlusi.

Eelpool toodud MaaPS ja VeeS alusel antavate keskkonnalubade andmisega seotud
kaalutlusotsuste tegemisel on kdige enam kohtuvaidlusi seoses MaaPS alusel antavate
lubadega. Kuigi puudub sotsiaal-majanduslik analiiiis, miks just MaaPS alusel antavate lubade
osas on koige enam vaidlusi, vOib eeldada, et pohjus seisneb viga erinevate huvide teravas
kokkupdrkes. Uhelt poolt on esindatud erahuvid, mis on kantud majanduslikust huvist, teiselt
poolt avalikud huvid, mida kaitseb loa andja. Kuigi VeeS alusel antavate keskkonnalubade
andmisel kaalutlusdiguse teostamise osas viga palju kohtuvaidlusi ei ole, on neid siiski
moned. V3ib delda, et ka need vaidlused on kerkinud erinevate huvide porkumisest. Teisalt

see, et kohtuvaidlusi arvukalt ei ole, ei tdhenda, et kaalutlusdiguse teostamisega seoses ei

230 RKPSJKo 3-4-1-27-13 punkt 44.
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oleks kaheldavusi, kiisimusi voi ei oleks tekkinud vaidlusi.

Kohtupraktika vordlemisel nidhtub, et kaalutlusdiguse teostamise suhtes on kohtud olnud nii
eri meelt kui ka otsuseid tehes olnud samadel seisukohtadel. Samas vdib oOelda, et
erimeelsused on viinud lahenditeni, mis on tdpsemini aidanud sisustada termineid ja
seisukohti ning ldbi mille on vdimalik oppida vigadest ning korrigeerida otsustusi ja otsuste
aluseks olevaid pohimdtteid.

Analiitisitud kohtulahendite pdhjal voib nimetada jargmised vdimalused, kuidas tagada
vigadeta kaalutlusotsuse tegemine keskkonnalubade andmisel:

1) haldusorganil peavad olema otsuste tegijatena padevad ametnikud;

2) oluline on kaalutluse olemasolu miarkamine ja vastavalt sellele erinevate huvide kaalumine;
3) alternatiivide kaalumine peab olema eesmirgipirane ja alternatiivide valikul tuleb otsustus
teha tihelt poolt vorreldavate valikute seast, teiselt poolt tagades vordlemise eesmaérki;

4) oluline on osapoolte kaasamine, drakuulamine ja selgitamine;

5) vajalik on kohase ja asjasse puutuva info olemasolu;

6) erinevate osapoolte vahel tulemusele orienteeritud koostdo aitab tagada eesmérki;

7) kaalumise teostamisel ja lahenduste otsimisel tuleb sdilitada objektiivne ldhenemine;

8) mida ulatuslikum on kaalutlusruum ja keerukam faktiline ja Oiguslik olukord, seda
poOhjalikum peab halduse motivatsioon haldusaktis olema;

9) kaalutluse tulemusena tehtud otsused peavad olema pdhjendatud (hdlmates lubatud,
asjakohaseid ja sobivaid kaalutlusi, tagades nii otsuse ratsionaalsuse) ja ei tohi tugineda suval;
10) haldusakti pohjendus peab kohut veenma, et haldusorgan on kaalutlusi teostades
arvestanud koiki olulisi asjaolusid ning huve ja et kaalumine on toimunud ratsionaalselt;

11) loa andja poolt tehtud kaalutlused peavad ndhtuma iihest dokumendist ega saa olla
tuletatavad dokumentide tilesloetlemisest — kuigi selline eksimus ei ole suur, tuleks loa andjal

kaalutlused selgelt vélja tuua.

Kaalutlusdigus teostamine hdlmab ka iihendnormide kasutamise, mis nagu eelpool
kajastatuna on sdltuvalt seadusest erineva osakaaluga kaalutlusnormidest, kuid siiski olemas.
Kuigi tihendnormid on olemuselt keerulised kaalutlusdiguse teostamiseks voimaluse andjad,
ei ole kohtupraktika seoses tihendnormide olemuse, kasutamise ja kasutamisega seotud vigade
suhtes eriliselt rikkalik. Pigem vastupidi. Kohtud on késitlenud {ihendnorme kui
kaalutlusdiguse teostamisel kaalutlemiseks vOimaluse andjat ning midagi erilist kohtud
ithendnormides ndinud ei ole. Kiill on aga kohtud seoses iihendnormidega nimetanud, et

otsused peavad olema pdhjendatud ning nendest peavad ndhtuma argumendid, mis viisid loa
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andja otsustuseni. Nimetatust saab jareldada, et kaalutluste teostaja peab iithendnormide
kasutamisel vdga tépselt mdistma, mis on just selles ithendnormis sisalduva kaalutluse
ajendiks olev vdirtus ning millised vdimalused just see norm kaalutluse teostajale annab.
Teine aspekt, miks iihendnormidega seoses on kohtulahendeid vihe, st mdiératlemata
oigusnormide temaatikat on viheselt kisitletud, vdib olla seetottu, et lihtseid suuniseid on
raske anda voi ei ole kerkinud vaidlused keskendunud vaid méiratlemata digusmdistetele voi
ei ole kohtud pidanud kogu vaidlust pdhjustanud menetluse taustal oluliseks eraldi késitleda
médratlemata digusmoistete kiisimust.

Kahtlemata tuleb igal iiksikjuhtumil kaalutlusdigust kasutades ldhtuda just selle
probleemistiku lahendamiseks sobivatest meetmetest ja lahendustest ning iildistest suunistest
kinni pidamist saab soovitada niivord, kuivord nende kasutamine ei sea ohtu diglast ja diget

asja lahendamist.
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4. LOPPSONA

Kidesoleva magistritoé eesmirgiks oli analiitisida, kas haldusorgani kaalutlusdigus
keskkonnalubade andmisel on ulatuslik, mis on kaalutluse voimaldamise eesmargiks, kas
valdkondlik spetsiifika omab kaalutlusdiguse puhul tdhtsust ning millest soltub
keskkonnalubade andmisel haldusorgani poolt tehtud kaalutlusotsus.

Keskkonnalubade andmisega seonduva kaalutlusdiguse teostamise ja seda mdjutavate tegurite
osas puuduvad varasemad kompaktsed t66d, vaatama sellele, et kaalutlusdiguse teostamine on
keskkonnalubade andmisel olulise véddrtusega ning kaalutlusotsusest sdltub see, millisele
tulemusele haldusorgan loa andmise menetluses jouab. Magistritod autor leiab, et kiesoleva
magistrito0 véirtus seisnebki eeskitt just selles, et magistritoos kasitletud kahe erineva
seaduse (maapOuseaduse ja veeseaduse) alusel antavate keskkonnalubade aluseks olevad
haldusorgani kaalutlused ja neid mdjutavad tegurid on analiilisitud, esitatud kaalutlustega
seotud spetsiifilised tegurid, voOrreldud analiiiisitavaid seaduseid ning ldhtuvalt

kohtupraktikast antud suuniseid kohaste kaalutlusotsuste tegemiseks.

Kéesolevas magistrit6os on koikide peatiikkide 10pus esitatud iga peatiiki kohta kokkuvdtvad
jareldused, mistottu siinkohal ei ole pdhjust koiki jareldusi kordama hakata ja esile on toodud

vaid peamine.

Magistritods leidis kinnitust, et maapoueseaduse ja veeseaduse alusel antavate lubade
menetluses on loa andjale antud seadusandja poolt ulatuslik kaalutlusruum. Seega voib Gelda,
et kaalutlusdiguse andmisega on seadusandja adunud, et lahendatavad juhtumid on
komplekssed ning {ihtseid lahendusi seaduse tasandil vélja pakkuda ei ole vdimalik ning loa
andja peab menetluse kestel ise ldhtuvalt konkreetsetest asjaoludest leidma tasakaalustatud
erinevaid huvisid arvestava lahenduse. Kuigi kaalutluste teostamise lubatavus, ulatus ja maar
ei pruugi konkreetsest loa andmise aluseks olevast seaduses olla koheselt hoomatav, saab
siiski normidest jireldada, et kaalutlusdiguse andmine loa andmise menetluses on
pohjendatud, vajalik ning méddapdasmatu. Seda eeskitt just seetdttu, et erinevatel avalikel ja
erahuvidel on erinev kaal, tdhtsus ning ka asjaolud, mis mdjutavad otsuse tegemist on kas ajas
muutuvad voi muudest tingimustest niipalju mdjutatud, et ilma kaalumiseta ei ole voimalik
saavutada diglast ja diget tulemust.

Analiiiisi tulemuste pohjal voib iildiselt 6elda, et kaalutlust saab haldus teostada alates loa

taotleja vilja selgitamisest kuni loa andmiseni. Samas ei ole magistritdd autori hinnangul
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haldusel alati reaalselt voimalik kaalutlust teostada seetottu, et vaadeldavates seadustes on
médratud nii ndudeid, millele peab keskkonnaloa taotleja v3di tema poolt esitatud taotlus

vastama voi millest peab haldus oma kaalutluse teostamisel 1dhtuma.

Kiesolevas magistritoos kahe erinevat seaduse (maapdueseadust ja veeseadust) analiiiisi
tulemustest saab jareldada, et vaadeldud seadustes leidub kaalutlusdiguse teostamise juures nii
sarnaseid kui ka erinevaid jooni. Sarnaste joonte puhul vdib nimetada, et esiteks, nii
maapoueseadus kui ka veeseadus sisaldavad ulatuslikult kaalutlusnorme, milledest enamuse
eesmargiks on tagada keskkonnaga seotud aspektidest ldhtuvalt ndudeid (nt keskkonnaohu
véltimine, keskkonna kaitsmine, ressursside jatkusuutlik kasutamine jne). Teiseks, ei sisalda
kaalutlusdiguse teostamise aspektist vaadatuna maapdueseadus ja veeseadus konkreetse
suunisega sitteid, kus haldusele oleks nimetatud alternatiivsed kéitumisjuhised. Kolmandaks,
mdlemas vaadeldud seaduses on kaalutlusdiguse teostamine vdimalik, kuna kaalumisruum
normis on antud konkreetsete sdnakasutuslike viidetega (nditeks sonad ,,v3ib* ,,0igus vms),
esinevad tthendnormid voi1 kaalumine ndhtub normi sisust. Neljandaks, vdib nimetada, et
kaalutluste teostamiseks on valdav osa keerulistel kaalutlusnormidel, millede puhul kaalutluse
teostamise digus tuleneb normi sisust voi ithendnormist.

Maapdueseaduse ja veeseaduse alusel antavate keskkonnalubade kaalutlusdiguse juures voib
erinevusena vélja tuua aspekti, et molemas vaadeldavas seaduses on mérgitud, et loa andmisel
tuleb kiisida arvamust kohalikult omavalitsuselt. Erinevus seisneb selles, et vaid
maapoueseaduses kehtib reegel, mille kohaselt on kohaliku omavalitsuse arvamus luba mitte
anda on siduv — see tdhendab et kohaliku omavalitsuse arvamus on aluseks loa andja poolt loa
andmisest keelduda. Veeseaduse alusel antava loa menetluses kohaliku omavalitsuse arvamus
sellist siduvat rolli ei méngi ja juhul, kui kohalik omavalitsus ei ole ndus veeseaduse alusel
antava keskkonnaloaga voib loa andja siiski loa taotlejale anda. Jarelikult on loa andjal
veeseaduse alusel antava loa menetluses digus hinnata kohaliku omavalitsuse kaalutlusi,
samas kui maapdueseaduse alusel antava loa menetluses kohaliku omavalitsuse arvamusele
loa andja hinnangut anda ei saa. Maapdueseadus eristub veeseadusest ka seetdttu, et kuigi
kohalik omavalitsus voib keelata loa andmist, on siiski iilekaalukate riiklike huvide olemasolu
korral voimalik taotleda ndusolekut loa andmiseks Vabariigi Valitsuselt. Kuivord veeseadus
sellist voimalust ei vaja, el ole ka sellist alternatiivset vdimalust ette ndhtud. Magistritdo
autori hinnangul vOiks analoogselt maapdueseadusega olla ka veeseaduses sitestatud
iillekaalukate huvide esinemisel vdimalus loa andjal loa andmisest keelduda, tuginedes
kohaliku omavalitsuse arvamusele. Loomulikult toob selline voimalus, millega kohaliku

omavalituse otsustuste siduvus suureneb, toob kaasa vaidluste arvu suurenemise ja loa
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andmise menetluste pikenemise. Kuigi selline oht on reaalselt olemas, leiab magistrit66 autor,
et keskkonna ja inimeste tervisega seonduv on sedavord olulise kaaluga, et vaidluste hirmus ei
tohiks jitta tegemata tegevusi, mis aitavad kaasa Oiglase ja vastutustundliku lahenduse
leidmisel ja sellest johtuva kaalutlusotsuse tegemisel.

Kaalutlusnormide arvukust vorreldes nédhtub, et kdige enam tuleb kaalutlusdigust teostada
haldusorganil juhul, kui ta teostab keskkonnaloa menetlust maapdueseaduse alusel. Kuigi
praegu kehtivate maapdueseaduse ja veeseaduse alusel keskkonnaloa andmisel kaalutluse
teostamine on ulatuslik, nditab maapdueseaduse Riigikogus t66s oleva uue redaktsiooni
seletuskiri, et kaalutlusdiguse kasutamiseks on voimalik anda lisavdimalusi ning voimaldada
lahtuvalt sisulisest vajadusest ka kaalutlusi teostada. Magistrit60 autor leiab, et uue
maapoueseadusega voimaldatakse kaalutlusdiguse pohjalikumat ja kohasemat teostamist, mis
omakorda vOimaldab tagada veelgi kohasemate kaalutlusotsuse tegemist. Seega on

kaalutlusdigusega seotud maapdueseaduse muudatused tervitatavad.

Seega on magistritods leidnud kinnitust, et haldusorgani kaalutlusdigus keskkonnalubade
andmisel on ulatuslik ja et keskkonnalubade andmisel on kaalutlusdiguse vdimaldamise
eesmargiks tagada peamiselt keskkonnakaitseliste nduete jargmine ning voimalus kontrollida
keskkonnaga seotud valdkonnas tegevusi. Loa andmise menetluse kdigus teostatud
kaalutlused peavad ldhtuma erinevate osapoolte huvidest, kusjuures erinevaid huve tuleb
kaaluda ja tehtud otsused peavad olema pohjendatud. Magistritoost voib ka jareldada, et
kaalutluste teostamise aluseks on keskkonnakaitselistest nouetest ldhtuvad kaalutlused ning
valdkondlik spetsiifika omab mdningast tihtsust. Uldiselt vdib delda, et kaalutlusdiguse

teostamisele on ette ndhtud sarnane ulatus, vdimalused ja nduded.

Magistritoos oli vaatluse all ka kaalutlusdiguse kohtulik kontroll. Analiiiisi kdigus selgus, et
ka keskkonnalubade andmisel halduse poolt teostatud kaalutlusdiguse kasutamise kohtulik
kontroll on piiratud. Seda eeskétt seetdttu, et kohtulik kontroll on seotud esitatud kaebusega ja
teisalt seetdttu, et kohus ei saa ise halduse asemel asuda kaalutlusdigust teostama. Kohus
saab ainult tuvastada, kas kaalutluse teostamisel ei ole vastav haldusorgan toime pannud
menetluslikku rikkumist - kohus voib sekkuda kaalutlusdiguse teostamisse juhul, kui otsust
tegev haldusorgan on ldhtunud lubamatutest, asjakohatutest voi sobimatutest kaalutlustest,

pOhjustades sellega kahtlusi otsuse ratsionaalsuses.

Kohtupraktika analiitisist ilmneb, et keskkonnalubade andmisega seotud kaalutlusotsuste

tegemisel on kdige enam kohtuvaidlusi seoses maapdueseaduse alusel antavate lubadega. See,
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et veeseaduse alusel antavate keskkonnalubade andmisel seoses kaalutlusdigusega eriti
kohtulahendeid ei ole, ei tdhenda seda, et vaidlusi ei oleks. Kohtulahendite analiilisiga on
Kinnitust leidnud ka asjaolu, et kuigi haldusorgani poolt antavas aktis pdhjendamiskohustuse
rikkumise néol on tegemist vormiveaga, vOib selline viga osutuda (haldus)akti kehtetuks
tunnistamise aluseks juhul, kui esitatud pohjenduste alusel ei ole voimalik kontrollida akti

andmise aluseks olevaid kaalutlusi.

Maapoueseaduse ja veeseaduse analiiisimisel ndhtus, et nimetatud seaduste alusel
kaalutlusdiguse teostamine holmab ka keerukamaid kaalutlusnorme nagu niiteks
tthendnormid. Kuigi maapdueseadus ja veeseadus hdlmavad magistrit6d autori hinnangul
olulisi aspekte seoses kaalutlusdiguse teostamisega, ei ole kohtupraktika seoses ithendnormide
olemuse, kasutamise ja kasutamisega seotud vigade suhtes eriliselt rikkalik. Pigem vastupidi.
Kohtud on késitlenud {ihendnorme kui kaalutlusdiguse teostamisel kaalutlemiseks voimaluse
andjat ning midagi erilist kohtud ihendnormides néinud ei ole ja neid sisustama voi suuniseid
andma asunud ei ole. Kuivord iihendnormid on osa kaalutlustest saab jireldada, et otsused
peavad olema pohjendatud ning nendest peavad ndhtuma argumendid, mis viisid loa andja
otsustuseni. Seega, kaalutluste teostaja peab ihendnormide kasutamisel viga tipselt moistma,
mis on just selles lihendnormis sisalduva kaalutluse ajendiks olev véirtus ning millised
voimalused just see norm kaalutluse teostajale annab.

Teine aspekt, miks ithendnormidega seoses kohtulahendeid vihe esineb, st mééiratlemata
Oigusnormide temaatikat on véheselt késitletud, voib olla seetdttu, et iihtseid suuniseid on
raske anda vdi ei ole kerkinud vaidlused keskendunud vaid médratlemata digusmdistetele voi
ei ole kohtud pidanud kogu vaidlust pohjustanud menetluse taustal oluliseks méaaratlemata

Oigusmoistete kiisimust eraldi késitleda.

Kokkuvdtteks voib delda, et maapdueseaduse ja veeseaduse alusel keskkonnalubade andmisel
kaalutlusdiguse teostamine on ulatuslik ning ldhtub eeskétt keskkonnaga seotud aspektidest.
Kui haldusorgan suudab hoomata normi eesmaérgist ja sisust ldhtuvalt kaalutluse teostamise
vajadust ja sellega kaasnevaid vdimalusi ning tagajirgi, on voimalik saavutada hea halduse
pohimdttest ldhtuv diglane ja dige otsus. Kahtlemata tuleb igal iiksikjuhtumil kaalutlusdigust
kasutades ldhtuda just selle probleemistiku lahendamiseks sobivatest meetmetest ja
lahendustest ning tildistest kohtu poolt antud suunistest kinni pidamist saab soovitada niivord,

kuivord nende kasutamine ei sea ohtu asja diglast ja diget lahendamist.

73



5. SUMMARY

The aim of this Master’s thesis was to analyse whether public administration has extensive
discretion in issuing environmental permits, what are the aims of allowing for discretion,
whether the specifics of the area are relevant with regard to discretion, and upon what does

the public administration’s discretion depend in issuing environmental permits.

Exercising discretion with regard to issuing environmental permits and the factors that affect
it have not been discussed before in a compact manner, despite the fact that exercising
discretion is instrumental in issuing environmental permits and the result that the public
administrative authority reaches in the permit proceedings depends on the discretionary
decision. The author finds that the primary value of this thesis is that it looks at the discretion
of public administration that forms the basis of environmental permits issued based on two
different laws (the Earth’s Crust Act and the Water Act); it also presents the specific factors
related to discretion and compares the analysed laws as well as the guidelines originating
from judicial practice and intended for making appropriate discretionary decisions.

As the thesis presents conclusions regarding each chapter at the end of all chapters, the author

will not repeat all of the conclusions but will highlight the main points instead.

The thesis confirmed that the issuer of the permits issued pursuant both the Earth’s Crust Act
and Water Act has extensive discretion in the permit proceedings. Thus, it may be claimed
that by granting discretion, the legislator has understood that the cases in question are
complex and it is not possible to offer uniform solutions based on the law and the authority
granting the permit must reach a balanced solution in the course of the proceedings that takes
into account the specificities of the case and different interests. Although the admissibility,
extent and rate of discretion may not be immediately detectable from the concrete law that
forms the basis for issuing the permit, the provisions lead to the conclusion that allowing for
discretion in permit proceedings is justified, necessary and unavoidable. The primary reason
for this is the fact that different public and private interests that affect the decision-making
process have different weight, importance and circumstances and change in time or are
dependent on other facts to such a degree that a just and correct solution could not be reached
without discretion.

It may be claimed based on the results of the analysis that administration can exercise

discretion in a number of ways, starting from determining the permit’s applicant to issuing the
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permit. However, the author is of the opinion that administration is not always able to actually
exercise discretion as the laws in question have determined both the requirements that the
applicant of the environmental permit or application represented by them must correspond to
or that administration has to adhere to in exercising discretion.

The results of the analysis of the two laws viewed as part of this thesis (the Earth’s Crust Act
and Water Act) lead to the conclusion that both similar and different qualities can be noted in
these laws with regard to exercising discretion. Similarities include that both the Earth’s Crust
Act and Water Act include extensive discretion provisions, the majority of which are intended
to guarantee requirements related to environmental aspects (e.g. avoiding threat to the
environment, protecting the environment, sustainable use of resources, etc). Secondly, from
the perspective of exercising discretion, neither the Earth’s Crust Act nor the Water Act
contain concrete guiding provisions that would state alternative codes of conduct to
administration. Thirdly, both laws in question enable exercising discretion, as the room for
discretion is included indicatively in the wording of the provision (e.g. words like “may”,
“right”, etc), in the form of combined provisions, or might be indicated in the content of the
provision. Fourthly, it may be claimed that complicated discretionary provisions play a
deciding role in exercising discretion; in such cases, the right to exercise discretion is
indicated in the content of the provision or the combined provision.

A difference in discretion in issuing the environmental permits pursuant to the Earth’s Crust
Act and the Water Act lies in the fact that both laws state that it is necessary to ask permission
to issue the permit from the local government. The difference is that only the Earth’s Crust
Act stipulates that the local government’s decision to not issue the permit is binding, i.e. the
local government’s decision is a basis for the authority granting the permit to refuse to issue
the permit. The opinion of the local government is not binding when it comes to permit
proceedings subject to the Water Act — if the local government refuses to issue the
environmental permit issued pursuant to the Water Act, the authority issuing the permit may
still issue the permit to the applicant. As such, the issuer of the permit issued pursuant to the
Water Act has the right to evaluate the local government’s discretion, whereas the issuer of
the permit cannot evaluate the local government’s opinion in the procedure for granting the
permit pursuant to the Earth’s Crust Act. Another difference between the Earth’s Crust Act
and the Water Act is that although the local government may prohibit issuing the permit, an
application for granting the agreement to issue the permit may be submitted to the
Government of the Republic in case of significant state interests. As the Water Act does not

require this, it does not prescribe any alternatives. The author believes that similarly to the
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Earth’s Crust Act, the Water Act should also prescribe the option that the issuer of the permit
has the right to refuse to issue the permit pursuant to the local government’s opinion in case
of substantial interests. Of course, any change that increases the force of the local
government’s decision will result in a larger number of disputes and longer permit
proceedings. Although this is a realistic threat, the author is of the opinion that issues related
to the environment and people’s health are important enough that a fear of disputes should not
stop one from imposing procedures that promote finding just and responsible solutions and
making the respective discretionary decision.

A comparison of the number of discretionary provision indicates that the authority must
exercise discretion most frequently when conducting environmental permit proceedings
pursuant to the Earth’s Crust Act. Although extensive discretion is exercised in issuing
environmental permits pursuant to the valid Earth’s Crust Act and Water Act, the explanatory
report of the new wording of the Earth’s Crust Act currently being processed by the
Parliament indicates that it is possible to impose additional opportunities for using discretion
and enable exercising discretion based on substantive need. The author believes that the new
Earth’s Crust Act will allow for a more thorough and appropriate execution of discretion,
which will, in turn, help guarantee more immediate decision-making. As such, the

amendments to the Earth’s Crust Act regarding discretion are quite welcome.

Thus, the thesis confirms that the administration’s discretion in issuing environmental permits
is extensive and that the primary aim of allowing for discretion in issuing environmental
permits is to guarantee that environment protection requirements are adhered to and that it is
possible to monitor environment related activities. The discretion exercised in the course of
permit proceedings must be guided by the parties’ interests; furthermore, the different
interests must be considered and the decisions made must be justified. This Master’s thesis
also leads to the conclusion that majority of discretion is affected by environmental aspects
and specific factors has some affect. In general it is possible to say that prescribed discretion

has i.e. similar scopes, opportunities and requirements.

This thesis also observed judicial control over discretion. The analysis revealed that judicial
control over the discretion exercised by administration in issuing environmental permits is
also limited. This is primarily due to the fact that judicial control is related to the presented
appeal and, on the other hand, because the court cannot exercise discretion instead of
administration. The court can only determine whether the respective administrative body has

not violated the procedure for conducting proceedings in exercising discretion; the court can
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intervene in exercising discretion only if the deciding administrative body has been guided by
prohibited, irrelevant or unsuitable discretion, thus setting the rationality of the decision to
doubt.

An analysis of court practice indicates that the majority of court actions related to
discretionary decisions in issuing environmental permits concern permits issued pursuant to
the Earth’s Crust Act. However, the fact that there are few judicial decisions regarding
discretion in issuing permits pursuant to the Water Act does not mean that there are no
disputes. The analysis of judicial decisions confirmed that although a violation of the
justification obligation in the legal instrument issued by the administrative body is, in essence,
a formal defect, such a defect may be basis for repealing the (administrative) act provided the
issued explanations do not enable verifying the discretion that formed the basis for issuing the

legal instrument.

The analysis of the Earth’s Crust Act and Water Act revealed that exercising discretion based
on these laws also includes more complex discretionary provisions, e.g. combined provisions.
Although the author of the thesis is of the opinion that the Earth’s Crust Act and Water Act
include important aspects regarding the execution of discretion, judicial practice regarding the
nature, use and errors related to the use of combined provisions is not particularly ample. It
can even be said that the contrary is true.

Courts have not viewed combined provisions as much more than a means for enabling the
execution of discretion; nor have the courts attempted to substantiate them or issue related
guidelines. As combined provisions are a part of discretion, it may be concluded that the
decisions must be justified and the arguments that led to the permit issuer’s decision must be
clearly detectable. As such, it must be crystal clear to the person exercising discretion based
on combined provisions what the value that motivates the discretion in the particular
combined provision is and what are the opportunities that the particular provision provides to
the person exercising discretion.

Another factor that might explain the small number of judicial decisions related to combined
provisions, i.e. why the topic of undefined legal provision is seldom discussed, could be the
fact that it is difficult to issue single guidelines or the disputes are not solely concentrated on
undefined legal notions or the courts have not considered it important to separately address

the issue of undefined legal notions in the light of the dispute that caused the proceeding.

In conclusion, it may be claimed that extensive discretion is exercised in issuing

environmental permits pursuant to the Earth’s Crust Act and the Water Act, and that discretion
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is primarily related to environmental aspects. It is possible to reach a just and correct decision
pursuant to good administration principles, provided that the administrative body can detect
the need to exercise discretion based on the aim and content of the provision, as well as the
accompanying possibilities and consequences. However, discretion must always be guided by
the measures and solutions that are suitable for solving the problems of the particular case and
adhering to general court guidelines is advisable only to the extent that it does not threaten

reaching a just and correct solution.

78



6. Kasutatud materjalid
6.1. Kasutatud kirjandus

1. Aarnio, A. Oiguse tdlgendamise teooria. Tallinn: Oigusteabe AS Juura 1996.

2. Cooper, J.P. Public Law and Public Administration.F.E.Peacock Publishers, Inc 2000.

3. Ikkonen, K. Avalik huvi kui méaératlemata digusmdiste. - Juridica 2005/111.

4. Madise, U. jt (toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud viljaanne. 3.
véljaanne. Tallinn: Juura 2012.

5. Maurer, H. Haldusdigus. Uldosa. 14 tr. Tallinn: Juura 2004.

6. Merusk, K. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll. Tallinn: Juura 1997.
7. Merusk, K. Pesumptions of law for ensuring fundamentaal rights in administrative
proceeding. - Juridica International 2002/ V1.

7. Merusk, K. Discretion of Intrests in planning procedure: legal protection and abuse of
discretion. - Juridica International 2006/XI1.

8. Parrest, N. Tulemusrelevantsus haldusmenetluse menetlus- ja vormivigade diguslike
tagajargede hindamisel. Juridica 2005/1V.

9. Parrest, N. Hea halduse pohimdte Euroopa Liidu pShidiguste hartas. - Juridica 2006/I.
10. Pikamie, K. Kaalutlusdigus ja selle kohtulik kontroll. Tartu: Tartu Ulikool 2003.

11. Pikamée, K. Kaalutlusvigadest. - Juridica 2006/2.

12. Pilving, I. Haldusakti siduvus : uurimus kehtiva haldusakti diguslikust tdhendusest
rohuasetusega avalik-diguslikel lubadel. Tartu : Tartu Ulikooli Kirjastus 2006.

13. Saarmets, V. Viivitamata mdistliku aja jooksul - Oiguskeel 2002-1. Tallinn: Juura 2002.
14. Veinla, H. Sissejuhatus keskkonnadigusesse. Tallinn: Juura 1998.

15. Veinla, H. Printsiipide roll kaasaegses keskkonnadiguses: ettevaatusprintsiibi ndide. -
Juridica 2004/1.

16. H. Veinla. Ettevaatusprintsiip keskkonnadiguses. Tartu: Tartu Ulikool kirjastus 2004, 1k
100-103.

17. Veinla, H. Determination of the level of environmental protecion and the proportionality
of environmental measures in community law. - Juridica International 2004/1X.

18. Veinla, H. Keskkonnadigus. Tallinn: Juura 2005.

19. Veinla H., K. Relve. Environmental law in Estonia. The Netherlands: Kluwer Law
International 2012.

20. Veinla, H. ja K. Relve. Keskkonnadigus. Tallinn: Juura 2016.

79



6.2. Kasutatud veebimaterjal

21. Ametlik vdljaanne Ametlikud Teadaanded, kéttesaadav veebiaadressil:
www.ametlikudteadaanded.ee.

20. KeUS kommentaarid kittesaadavad veebiaadressil:
http://k6k.ee/keskkonnaseadustik/sissejuhatus.

21. Oiguskantsler Ulle Madise 14.10.2015 vastus nr 6-1/151197/1504442, kittesaadav
veebiaadressil:http://oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_seisu
koht_vastuolu_mittetuvastamise_kohta_maeeraldise_kaugus_elamust.pdf.

22. Keskkonnalubade infosiisteem leitav veebiaadressil:
https://eteenus.keskkonnaamet.ee/?page=avaleht&act=avaleht&u=20160213135700.

23. Keskkonnadiguse keskuse diguslik analiilis: maavarade kaevandamise lubade tingimused
praktikas. 2014. Kittesaadav veebiaadressil:
http://media.voog.com/0000/0036/5677/files/Kaevandamislubade_tingimused_analyys_I6plik
18.12.14.pdf.

24. Keskkonnaameti keskkonnateenuse veebikeskkond, avalik info kehtivate
keskkonnalubade kohta kéttesaadav veebiaadressil:
https://eteenus.keskkonnaamet.ee/?page=avalik_stat_koond&act=avalik_info&u=2016021620
5246.

25. Keskkonnaameti veebileht kittesaadav veebiaadressil: www.keskkonnaamet.ee.

26. Keskkonnaministeeriumi veebileht kédttesaadav veebiaadressil: www.envir.ee.

27. Vabariigi Valitsuse poolt 10.03.2011 heaks kiidetud Ehitusmaavarade kasutamise riiklik
arengukava aastateks 2011-2020 kittesaadav veebiaadressil:
http://lwww.envir.ee/sites/default/files/ehitusmaavarade kasutamise_riiklik_arengukava 2011-
2020.pdf.

28. Keskkonnaministeeriumi kantsleri kdskkiri nr 610 on kittesaadav veebiaadressil:
http://dh2.envir.ee/atp/index.php?id=10351&o0p=doc_details&dok id=631530&asutus_id=1.
29. Riigikohtu veebileht kittesaadav veebiaadressil: www.nc.ee.

30. Riigi Teataja veebileht kittesaadav veebiaadressil: www.riigiteataja.ee.

6.3. Kasutatud normatiivmaterjal:

31. Eesti Vabariigi Pohiseadus. — RT I, 15.05.2015, 2.
32. Euroopa Liidu Toimimise Leping, Euroopa Liidu Teataja, 30.03.2010, 53 aastakiik, C83,
kéttesaadav veebikeskkonnas: http://eurlex.europa.eu/legalcontent/ET/TXT/PDF/?uri

80



=0J:C:2010:083: FULL&from=ET.

33. Halduskohtumenetluse seadustik. — RT I, 13.04.2016, 3.

34. Haldusmenetluse seadus. — RT 1, 23.02.2011, 8.

35. Keskkonnaseadustiku tildosa seadus. - RT |, 23.03.2015, 106.

36. Keskkonnaministri 26.03.2002 méidrus nr 18 ,Vee erikasutusloa ja ajutise vee
erikasutusloa andmise, muutmise ja kehtetuks tunnistamise kord, loa taotlemiseks vajalike
materjalide loetelu ja loa vormid* - RT I, 07.05.2013, 24.

37. Keskkonnaministri 06.05.2005 méédrus nr 36 ,,Maavara kaevandamisloa taotluse vorm,
kaevandamisloa taotlusele, seletuskirjale ja graafilisele lisale esitatavad tédpsustatud nduded,
kaevandamisloa andmise, muutmise ja iimberregistreerimise menetlustoimingute téhtajad ja
kaevandamisloa vorm* - RT I, 19.01.2011, 29.

38. Keskkonnaministri 26.05.2005 mérus nr 43 ,,Uldgeoloogilise uurimistddga, geoloogilise
uuringuga ja kaevandamisega rikutud maa korrastamise kord* - RTL 2005, 60, 865.

39. Keskkonnaministri 05.04.2011 madrus nr 22 ,,Keskkonnatasu deklaratsiooni vormid ja
nende tditmise ning maavaravaru kaevandamise mahu aruande esitamise kord“ - RT I,
05.08.2014, 11.

40. Keskkonnaministri 19.09.2014 méarus nr 40 ,,Tédpsustatud nduded veekogu paisutamise,
paisutamisega seotud keskkonnaseire, vee-elustiku Kkaitse, paisu, paisutuse likvideerimise ja
veetaseme alandamise kohta ning 6koloogilise miinimumvooluhulga médéramise metoodika* -
RT I, 24.09.2014, 1.

41. Looduskaitseseadus. - RT I, 05.04.2016, 4

42. L .Kanger. Menetlustoiming ja selle vaidlustamine. Kohtupraktika analiiis. 2010.

kéttesaadav veebiaadressil: http://www.riigikohus.ee/vfs/1119/1Menetlustoiming_L
Kanger.pdf.

43. Maapoueseadus - RT 1, 07.07.2015, 23.

44, Maapouseaduse eelndu (213 SE) kittesaadav veebiaadressil:

http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/e090ecff-9911-4721-822c-
1ffd61c20ceb/Maap%C3%B5ueseadus/
45. Veeseadus. - RT 1, 06.01.2016, 14.

6.4. Kasutatud kohtupraktika:

46. RKHKo 18.02.2002 3-3-1-8-02
47. RKHKo 16.11.2002 nr 3-3-1-62-02
48. RKHKm 04.04.2003 nr 3-3-1-32-03

81



49.
50.
51.
52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.
71.
72.
73.
74.
75.
76.
77.
78.
79.
80.

RKHKo 13.06.2003 nr 3-3-1-42-03
RKHKo 14.10.2003 nr 3-3-1-54-03
RKPJKo 13.06.2005 nr 3-4-1-5-05
TInRNnK 13.07.20016 otsus nr 3-05-145
TInRNnK 14.07.2006 otsus nr 3-05-455
RKHKo 28.02.2007 nr 3-3-1-86-06
RKPSJKo 30.09.2009 nr 3-4-1-9-09
TInRNnK 08.10.2009 otsus nr 3-07-1525
TINRNK 25.01.2010 méarus nr 3-09-1659
RKHKo 27.05.2010 nr 3-3-1-16-10
RKHKm 10.06.2010 nr 3-3-1-38-10
TrtRnK 11.01.2011 otsus nr 3-10-571
RKHKo 14.03.2011 nr 3-3-1-87-10
RKUKo 22.03.2011 nr 3-3-1-85-09
RKHKo 19.03.2012 nr 3-3-1-87-11
RKHKo 28.03.2012 nr 3-3-1-4-12
TInRnK 06.11.2012 otsus nr 3-11-1018
TInNRNK 07.11.2012 otsus nr 3-11-126
TInRNnK 20.06.2013 otsus nr 3-12-873
RKHKo 15.10.2013 nr 3-3-1-35-13
TInRNnK 13.11.2013 otsus nr 3-12-2075
RKPSJKo 16.12.2013 nr 3-4-1-27-13
TrtHK 23.01.2014 otsus nr 3-13-1622
TInRNK 16.05.2014 otsus nr 3-12-443
RKHKo 15.12.2014 nr 3-3-1-67-14
RKHKo 04.03.2015 nr 3-3-1-74-14
TrtRnK 05.03.2015 otsus nr 3-13-1622
RKHKo 13.05.2015 nr 3-3-1-8-15 eriarvamus
RKHKo 21.10.2015 nr 3-3-1-27-15
RKHKo 11.11.2015 nr 3-3-1-37-15
TrtRnK 17.12.2015 otsus nr 3-14-417
TrtRnK 09.03.20016 otsus nr 3-04-383

82



Lihtlitsents 10put66 reprodutseerimiseks ja 1oputoo iildsusele kittesaadavaks tegemiseks

Mina, Jane Tiirbsal-Trolla
(autori nimi)

1. annan Tartu Ulikoolile tasuta loa (lihtlitsentsi) enda loodud teose ,Kaalutlusdiguse
teostamine keskkonnalubade andmisel maapdueseaduse ja veeseaduse ndidetel,
(Ioputdo pealkiri)

mille juhendaja on prof. Kalle Merusk,
(juhendaja nimi)

1.1.reprodutseerimiseks sdilitamise ja lildsusele kéttesaadavaks tegemise eesmargil, sealhulgas
digitaalarhiivi DSpace-is lisamise eesmargil kuni autoridiguse kehtivuse téhtaja
16ppemisent;

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

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.

Tartus, 02.05.2016

83



