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Sissejuhatus

Maavarade kaevandamisega kaasneb otsene moju kohalikule kogukonnale, mistdttu on oluline
maavarade kaevandamistegevuse lubatavuse otsustusmehhanismis kaasata kohaliku kogukonna
huve kaitsev kohaliku omavalitsus. Eestis on antud kohalikule omavalitsusele vdimalus kaasa
radkida maavarade ekspluateerimisel kaevandamisloa menetluses. Kohaliku omavalitsuse poolne
kaevandamisloale ndusoleku andmata jdtmine on kaevandamisloast keeldumise alus.
Kaevandamisloast keeldumise alused on maapdueseaduse (edaspidi: MaaPS)' § 34 lg-s 1
satestatud kujul, mis ei voimalda nende esinemise korral loa andjal kaevandamisluba vilja anda.
Sellest tulenevalt on loa andjale kohaliku omavalitsuse poolse ndusoleku andmata jétmine otsuse
tegemisel oiguslikult siduv. Seega voib Oelda, et seadusandja on iihelt poolt andnud kohalikule
omavalitsusele otsustuspddevuse maavarade kaevandamisloa menetluses. Teiselt poolt on
seadusandja jitnud siiski riigile voimaluse nimetatud otsustuspadevusest modda minna lébi
Vabariigi Valitsuse ndusoleku. Selline regulatsioon on tekitanud odigusvaidlusi, kuivord ei ole
selge, mida tegelikult tdhendab kohaliku omavalitsuse ndusolekust keeldumine ning millal vdib
Vabariigi Valitsus anda oma ndusoleku kohaliku omavalitsuse vastasseisust sdltumata. Maavarade
kaevandamise otsustuspddevuse jaotusega seonduvad probleemid on tekkinud Vabariigi Valitsuse
ndusoleku andmise aluste puudumisest regulatsioonis. Kuigi Vabariigi Valitsuse otsustusdigus on
piiratud tilekaaluka riigi huvi olemasoluga on seadusandja nii kehtiva regulatsiooni kui ka hetkel
loodava regulatsiooniga jatnud sétestamata nimetatud huvi olemasolu kindlaks tegemiseks
kindlad kriteeriumid, mistdttu on tditevvoimule jietud nii otsustusdigus kui ka selle piirangu
aluste sisustamise Oigus. Selline regulatsioon voib jétta riigile liigselt laia kaalutlusruumi, mis
omakorda raskendab kohalikul omavalitsusel kohalike elu kiisimuste lahendamisel pikemaajaliste

otsuste tegemist, kuivord riigi iilekaalukate huvide olemasolu vdimalikkus ei ole prognoositav.

Riigikohtu halduskolleegium on eelpool nimetatud otsustuspddevuse jaotust hinnates esitanud
seisukoha, mille kohaselt peab maavarade 10plik otsustusdiguse jddma riigile, sest ritkk omab
pohiseaduse (edaspidi: PS)*> §-st 5 tuleneva loodusvarade siistliku kasutamise pohimdtte
jargimise tagamiseks vajalikku tleriikliku {ilevaadet.> Samas on Riigikohtu halduskolleegium

teises lahendis todenud, et kaevandamisluba ei saa realiseerida, kui see on vastuolus kohaliku

! Maapdueseadus RT 1, 07.07.2015, 23
2 Eesti Vabariigi Pohiseadus RT I, 27.04.2011, 2
3 RKPJKo 3-4-1-9-09, p 13



omavalitsuse planeeringutega.* Seega on kohalikul omavalitsusel siiski, ldbi planeeringute
muutmata jatmise, 0igus otsustada 10plikult maavarade kaevandamise voimalikkus. Selliselt on
tekkinud olukord, kus iihelt poolt peab riigile jddma 10plik otsustusdigus maavarade
kaevandamise lubatavusel, kuid teiselt poolt on kohalikul omavalitsusel kaevandamisloa jérgselt
planeeringute muutmata jitmisel voimalik takistada loa realiseerimist ning 1dbi selle otsustada
maavarade kaevandamise lubatavuse iile. Selline regulatsioon tekitab kahe otsustuspddevuse, riigi
Oiguse otsustada 10plikult maavarade kaevandamise lubatavuse iile ja kohaliku omavalitsuse

planeerimisvoimu, vahekorras digusselgusetust ja padevusvaidlusi.

Teine riigi ja kohalike huvide konflikti tekkimise allikas on riigi otsustusdigusest ning maapdue
kaitsenduetest tulenevad olulised piirangud kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigusega
hélmatud kiisimuste lahendamisele. Huvide konfliktist tulenevad probleemid avalduvad koige
selgemini kaevandamistegevust piiravates voi takistavates kohaliku omavalitsuse piddevusse
kuuluvate kohalike elu kiisimuste otsustamisel nagu kohalik looduskaitse ja ruumiline

planeerimine.

Néiteks on kohalikul omavalitsusel digus luua kohalik kaitseala ning selle piiranguvoondis
kaitse-eeskirjaga voi planeeringuga keelata maavarade kaevandamine. Samas peab Riigikohtu
praktika kohaselt jddma riigile 15plik otsustusdigus maavarade kasutamisel. Kuivord sellekohane
kohtupraktika puudub ei ole analiiiisitud seda, kas ja kuidas mdjutab riigi otsustusdigus kohaliku
omavalitsuse poolt loodud kaitseala kehtivust voi Oiguslikku piisivust. Looduskaitseseaduse
(edaspidi: LKS)’> regulatsiooni kohaselt ei ole kohalikul omavalitsusel kohustust kaasata riik
kaitseala loomise menetlusse, kuid kohalik omavalitsus peab kaalutlusdiguse teostamisel
arvestama koigi asjasse puutuvate huvidega, sealhulgas riigi huviga tagada maavarade
kaevandamise vOimalikkus. Probleem on aga selles, millisel alusel saab kohalik omavalitsus

eeldada voimalike riigi huvide olemasolu ja nende kindlakstegemise vajalikkust.

Lisaks kohalikule looduskaitsele sisaldab maavarade kaevandamise regulatsioon ulatuslikke
piiranguid kohaliku omavalitsuse odigusele teha iseseisvaid planeerimisotsustusi. Naiteks
maapoue kaitse regulatsiooni kohaselt on maardla asukohas maavarade kaevandamine

prioriteetseks maakasutusviisiks, mistottu on oluliselt piiratud koiki ehitus-ja arendustegevusi,

4 RKHKo 3-3-1-35-13,p 19
5 Looduskaitseseadus RT 1, 23.03.2015, 122



mis voivad ohustada juurdepiddsu maavaradele vOi nende kaevandamisvairsust. Nende piirangute
proportsionaalsust ~ seoses  kohaliku  omavalitsuse  enesekorraldusdigusega  hdlmatud
planeerimisvdimuga ei ole kohtupraktikas analiiisitud, kuid probleemide olemasolule on

diguskirjanduses viidatud.S

Eelpool kirjeldatud  diguslikud  probleemid on aktuaalsed, sest hetkel luuakse
keskkonnaseadustiku eriosana uut maapdueseaduse regulatsiooni. Uue regulatsiooni eelndudes ja
seletuskirjades, aga ei ole lahendatud koiki nimetatud probleeme ning konflikte tekitavat
regulatsiooni on tdiendatud enamjaolt ainult digekeele mitte sisulistel kaalutlustel. Vottes arvesse
alternatiivsete ehitusmaterjalide ja energiaallikate osatdhtsuse kasvu nii kohalikul, regionaalsel,
ritklikul kui iile-euroopalisel tasemel omab maavarade kaevandamise ja kasutamise iile
otsustusdiguse ning sellega seonduvate vastandlike huvide kaalumise diguslike aluste ning
probleemkohtade analiiiis tihendust nii riikliku kui kohaliku arengu suunamise kontekstis. Lisaks
eelnevale viitab probleemi aktuaalsusele ka kohtupraktika, kus riigi ja kohalike huvide konflikt

seoses kohaliku elu kiisimuste ja maavarade kaevandamise lubatavusega jatkuvalt esile kerkib.

Vottes arvesse iilal kirjeldatud odiguslikke probleeme on kéesoleva magistritod peamiseks
uurimiskiisimuseks, kuidas ja millisel maéadral piirab riigil olev maavarade kaevandamise
lubatavuse 10plik otsustusdigus kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigust ja kas selline riive on
proportsionaalne. Eelpool nimetatud kiisimusele vastuse leidmiseks tuleb analiiiisida jargmisi
alakiisimusi. Esiteks, kuidas on jagunenud péddevus kohalike omavalitsuste ja riigi vahel
kaevandamise korraldamisel? Kuidas sisustada riigil lasuvat 16plikku otsutusdigust kaevandamise
valdkonnas? Kas maavarade kasutamise iile otsuste tegemine voib kuuluda kohaliku elu
kiisimuste hulka ja sellest tulenevalt olla ka kohaliku omavalitsuste padevuses, kui jah, miks
peaks maavarade kaevandamise 10plik otsustusdigus olema riigil? Millisel méidral mojutab riigi
16plik otsustusdigus maavarade kaevandamise iile kohaliku omavalitsuse pohiseaduslikku

enesekorraldusdigust maavarade kaevandamisest enim mojutatud kohaliku elu kiisimuste

¢ Vt nditeks: Vaarmari, K; Vahtrus, S. Maavarade kasutamise ruumilise planeerimise vdimalused diguslik analiiiis.
Keskkonnadiguse Keskus 2014 , 1k 19 - Arvutivorgus:
http://media.voog.com/0000/0036/5677/files/Maavarade kasutamise analyys K6K 16plik 18.12.14.pdf ; Riigikontrolli aruanne
Riigikogule. Ehitusmaavarade kaevandamise riiklik korraldamine- Kas ehitusmaterjalidena kasutatavate maavarade
kaevandamine on korraldatud jétkusuutlikult ning arvestades Eesti elanike ja loodusega. Tallinn 14.mai 2009, 1k 1 -
Arvutivorgus:

http://www.environmental-auditing.org/Portals/0/AuditFiles/Estonia_f est_Arrangement%200f%20Mining%20Mineral%20Reso
urces%20Used%20in%20Construction.pdf (20.06.2015)



lahendamisel? Kas selline sekkumine kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigusesse on sellisel

kujul proportsionaalne?

Selleks, et analiiiisida ja leida vastus piistitatud uurimiskiisimustele on t606 jaotatud kahte peatiikki.
Esimese peatiiki esemeks on analiilisida maavarade kaevandamise otsustuspiddevuse jaotust,
sellise jaotuse pOhjendatust ning otsustuspddevuse ulatust. Teises peatiikis on uurimise all riigil
oleva otsustusdiguse mdju kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigusega hdlmatud kohalike elu
kiisimuste lahendamisesse. Teise peatilki eesmirgiks on hinnata kehtiva maavarade
kaevandamisega seonduva regulatsiooniga tekkivat voimalikku kohaliku omavalitsuse
enesekorraldusdiguse riive proportsionaalsust. Selline jaotus voimaldab siisteemselt ja loogilises
jarjekorras analiiiisida piistitatud uurimiskiisimusi, kuivord otsustuspddevus ja sellega seonduvad
kiisimused on olulised ldhtepunktid teises peatiikis wuuritava kohaliku omavalitsuse

enesekorraldusdiguse riive proportsionaalsuse kontrollimisel.

Arvestades kidesoleva magistritod0 eesmirke ja sellega seonduvalt vajadust tdlgendada
maavarade kaevandamisdigusega seonduvat regulatsiooni on primaarseks allikaks Eesti
kohtupraktika, digusaktide eelndud ja seletuskirjad, arengukavad ja Keskkonnadiguse Keskuse
analiiisid. Teoreetiliste aluste ja pohimodtete osas on kasutatud teemapdhise Eesti
teaduskirjanduse  vdhesuse tottu vilismaa  teaduskirjandust. Kuivord regulatsiooni
proportsionaalsuse elemendi vajalikkuse hindamiseks on vaja kontrollida vdhem riivavate
alternatiivide olemasolu on t60s kasutatud teiste ritkide praktikat kisitlevaid kolme uuringut:
Wagner, H ja teiste poolt 2004. aastal koostatud Minerals Planning Policies and Supply Practices
in Europe; Wagner, H; Tiess, G, Solar, S ja Nielsen, K poolt 2006. aastal koostatud Minerals
Planning Policies in Europe ja Weber, L poolt 2012. aastal koostatud Der Osterreichsche
Rohstoffplan.

Arvestades kdesoleva t60 eesmérki ning kisitletavaid probleeme on t60s kasutatud kvalitatiivset

ja siisteemset meetodit.



1. Riigi otsustusoigus maavarade kaevandamisel

1.1. Maavarade omandidigus ja arengud maavarade kaevandamiséiguses

Maavarade ja nende kaevandamise regulatsiooni ning riigi kontrolli olemus soltub sellest, kellele
kuuluvad maapdues olevad maavarad. Angloameerika diguskorraga maades kuuluvad maapdues
olevad maavarad maa omanikule.” Sellest tulenevalt on riigi roll maavarade kaevandamise osas
piiratud vaid maksustamise ja riigile kuuluvatel maa-aladel asuvate maavarade ekspluateerimise
lile otsustamisega.® Mandri-Euroopa digussiisteemis on levinud kaks erinevat maavarade
omandisiisteemi. Res Nullius siisteem, mille kohaselt kuuluvad maavarad nende esmaavastajale
vOi esmakaevandajale. Antud siisteemi kohaselt on riigi rolliks vaid registri pidamine
kaevanduste iile. Teine enam levinud ldhenemine on regalia siisteem, mille kohaselt kuuluvad
maapoues olevad maavarad eksklusiivselt riigile. Antud 14henemise kohaselt on riigil absoluutne
omandidigus maapdues olevate maavarade iile. Riigil on 10plik otsustusdigus maavarade
kasutamise ja kaevandamislubade andmise ning maavaravarude ekspluatatsiooni osas.” Regalia
siisteemi puhul on riigil digus kaitsta oma omandit,!® mis vdib viljenduda ka niiteks riigil
lasuvas maavarade kaevandamise korraldamise 10plikus otsustusdiguses. Ka Eestis on jirgitud
maavarade omandidiguse ja kaevandamise otsustusdiguse puhul regalia stisteemi. MaaPS § 4 Ig 1

kohaselt kuuluvad maapoues leiduvad maavarad riigile sdltumata maa omanikust.

Maavarade kaevandamisdiguse arengut mojutavad keskkonnadigusest tulenevad {ildised
keskkonnakaitselised printsiipid, kuivord maavarade ekspluateerimine on intensiivne

' Kaevandamistegevuse regulatsiooni mdjutab oluliselt jatkusuutliku arengu

keskkonnakasutus.'
printsiip, mille kohaselt on riikidel kohustus edendada sddstvat arengut, et kindlustada tervise- ja
heaoluvajadustele vastav keskkond praegusele ja tulevastele pdlvedele.!? Antud printsiibist
arendati edasi loodusvarade sidistliku kasutamise pohimote, mille kohaselt, tuleb kasutada
loodusressursse sdistlikult, eesmirgiga tagada nende voimalikult pikaajaline kestvus. Nimetatud

printsiibid hakkasid mdjutama kaevandamise alast regulatsiooni Mandri-Euroopas alles

7 Campbell, N.J.Principles of Mineral Ownership in the Civil Law and Common Law systems. Tulane Law Review Vol XXXI
1956-57, 1k 305

8 Campbell (viide 7), 1k 308

° Campbell (viide 7), Ik 307

10" Campbell (viide 7), 1k 310

11" Besti Keskkonnastrateegia aastani 2030, 1k 7 -

Arvutivlrgus: http://www.envir.ee/sites/default/files/elfinder/article_files/ks loplil riigikokku pdf.pdf(23.02.2016)

12 United Nationas Rio Declaration on Environment and Development. 1992, A/CONF.151/26 (Vol. I), Principle 3 -
Arvutivorgus: http://www.un.org/documents/ga/conf151/aconf15126-1annex1.htm (31.07.2015)



http://www.envir.ee/sites/default/files/elfinder/article_files/ks_loplil_riigikokku_pdf.pdf

20.sajandi 10pus, sest 1dbi Rio deklaratsiooni vastuvotmisega ilmnes globaalne {ihtne arusaam ja
konsensus vajadusest muuta koiki keskkonda mdjutavaid majandussektoreid jatkusuutliku ja
loodusressursside sééstliku kasutamise pohimdtte jargimise tagamiseks. Tulenevalt nimetatud
vajadusest tekkis esmakordselt riikidel globaalsest konsensusest tulenev kohustus keskkonda
mojutavate majandustegevuste, sealhulgas kaevandamise, nii poliitilise kui digusliku
regulatsiooni tdiendamiseks ja muutmiseks. Regalia silisteemi rakendavates riikides on
energiatdostuses ja maavarade kaevandamistdostuses voimalik nimetatud pdhimotete jargimist
tagada kasutades selleks peale jarelvalvemehhanismide ka ennetavaid meetmeid, millest seoses
tod0 teemaga on olulisel kohal keskkonnaload ja nende andmise menetlus, konkreetsemalt
kaevandamislubade menetlus. Néiteks Eestis on loodusressursside sddstliku kasutamise pohimote
toodud lisaks keskkonnaseadustiku iildosa seaduse (edaspidi KeUS) § 1 ja 13! sisse ka
maavarade kaevandamist reguleerivasse MaaPS § 1 Ig-sse 1, mis kohustab riiki otsuste tegemisel
arvestama nimetatud printsiipi nii ileriigiliste arengukavade koostamisel kui ka iiksikus
kaevandamisloa menetluses. Lisaks arengu suunamisele on iilal toodud printsiipe vaja arvesse
votta ka maavarade kaevandamisdiguse regulatsiooni tdlgendamisel ja huvide konfliktide

lahendamisel kaevandamisloa menetluses.

Peale eelpool nimetatud keskkonnadiguse arengutest tulenevatele tendentside on ka kasvav
keskkonnateadlikkus ja iihiskonnas olevate sotsiaalsete avalike huvide teisenemine toonud kaasa
muudatuse maavarade kaevandamise oOiguses. Nimelt kui 20. sajandi alguses, mil maavarade
kaevandamine globaalselt oli kasvavas trendis on tinapdevases modernses iithiskonnas pérast
URO kliimamuutuse raamkonventsiooni vastuvdtmist ja avalikustamist 1992.aastal'* arenenud
rilkide rahvaste prioriteet liikunud loodusressursside majanduslikult iiletarbimiselt
loodusressursside, sealhulgas maavarade, sdistlikumale kasutamisele. Sellega kaasnevalt on
arenenud riikides lilekaalukaks avalikuks huviks saanud maavarade ekspluateerimisel rangete
keskkonnahoiu nduete jargimine, sealhulgas kaevandamise keskkonnamodjude vihendamine,
energiatdostuses taastumatute (nafta, pdlevkivi jms) energiaallikate kombineerimine taastuvate
energiaallikatega (pdike, tuul, vesi)!® ja maavarade kaevandamisel keskkonnasdistlikke uute

alternatiivsete meetodite rakendamine.!® Nendest uutest avalikest huvidest tulenevalt peab ka

13 Keskkonnaseadustiku iildosa seadus RT I, 23.03.2015, 106

14 United Nations Framework Convention on Climate Change 1992 -

Arvutivlrgus: http://unfcce.int/files/essential_background/background publications htmlpdf/application/pdf/conveng.pdf
(31.07.2015)

15 Keskkonnastrateegia (viide 11), 1k 23

16 Keskkonnastrateegia (viide 11), 1k 29; “Pdlevkivi kasutamise riiklik arengukava



kaevandamislubade menetluses konkreetse maavara kaevandamise ja kaevanduse rajamisel
arvestama. Eestis ndhtuvad eelpool nimetud avalikke huvide teisenemisest tulenevad mdjutused
nditeks ka MaaPS §-s 34, mis sitestab kaevandamisloa andmisest keeldumise alused. Niiteks
MaaPS § 34 lg 1 p 13, mille kohaselt keeldutakse kaevandamisloa andmisest, kui
kaevandamisega rikutud maad ei ole vdimalik mdistlike kulutustega kasutamiskdlblikuks
korrastada ning sama sitte punkt 19, mille kohaselt kaevandamisloa andmisest keeldutakse kui
keskkonnamdju hindamisel selgub, et kaevandamisega kaasneb oluline keskkonnamdju ja seda ei
ole voimalik dra hoida ega leevendada. Vorreldes 1994.aasta maapdueseaduse redaktsiooniga
(MaaPS § 33)!7 on nimetatud punktid kaevandamisloa keeldumise alustena regulatsiooni
lisandunud, mis nditab omakorda Eesti maavarade kaevandamise diguse teatud arengutendentse

seonduvalt keskkonnakaitseliste printsiipide esile kerkimisega.

Seonduvalt riigi huvide ja kohaliku omavalitsuse pddevuse jaotumise uurimisega on vajalik lisaks
eelpool toodud tildistele arengutendentsidele ja mdjudele peatuda ka uuematel arengutel seoses
kohalike kogukondade ja omavalitsuste suurenenud rolliga maavarade kaevandamise diguse
valdkonnas. Kohalike omavalitsuste osalusdiguse suurenemine oli nagu ka muud suuremad
muudatused maavarade kaevandamise OJiguses seotud jitkusuutliku arenemise idee esile
kerkimisega. Kuivord maavarade kaevandamine on arendustegevus, millel on kdige selgemini
ndhtavad olulised mojud lokaalsele elukeskkonnale tuleb jdtkusuutliku maavarade
ekspluatatsiooni tarbeks arvestada ja tasakaalustada kdoiki vdimalikke puudutatud osapooli.
Raskuspunkt selliste huvide tasakaalustamise puhul on loomulikult nende huvide tihti
vastandlikes olemustes. Ndiiteks riigil on maavarade kaevandamise lubade véljaandmisel
peamiselt majanduslik, sotsiaalne ja fiskaalne huvi, eradiguslikul ettevottel kui loataotlejal
majanduslik huvi ning kohalikul omavalitsusel, kes esindab kohaliku kogukonna huve
elukeskkonna parendamise ja fiskaalsed huvid. Kdikide néites toodud huvide tasakaalustamiseks
on vajalik nende sisustamine, mille tarbeks on omakorda vaja omada informatsiooni. Kohalikul
omavalitsusel on olemas vajalik informatsioon lokaalse elukeskkonna, kohaliku kogukonna
vajaduste ja avalike huvide kohta, seetdttu on ka maavarade kaevandamise diguses suurendatud

kohalike omavalitsuste rolli kaevandamiselubade otsustusmehhanismis. Selliselt on tagatud neile

20162030 koostamise ettepanek, 1k 2 -
Arvutivlrgus: http://www.envir.ee/sites/default/files/pakkoostamiseettepanek4apr2013.pdf (23.02.2016)
17621 SE. Maapdueseadus. Eelndu seletuskiri
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vOimalus seista kohalike kogukondade kui kaevandamistegevusest kdige enam mdjutatud

osapoole avalike huvide eest.

Ulal viidatud arengust tulenevalt on ilmnenud maavarade kaevandamise valdkonnas
nii-nimetatud zhiskondlik litsents opereerimiseks'S. Seda litsentsi on Don C. Smith defineerinud
kui vastuvoetavus, mille peab saavutama mitmetel tasemetel, kuid mis peab algama ja olema
tugevalt seotud kohalike omavalitsuste loodusressursside ekspluateerimisel antava ithiskondliku
vastuvdetavusega.' Uldiselt annavad iihiskondliku litsentsi peale kohalike omavalitsuste ka
kohalikud kogukonnad, pirismaised rahvad ja valitsusvilised organisatsioonid.?’ Uhiskondlik
litsents opereerimiseks on iiks vdimalik meede, mille kaudu kohalikud kogukonnad saavad
mojutada maavarade kaevandamist. Selle litsentsi teoreetilise kontseptsiooni autor on késitlenud
kaevandamistegevuse vastuvoetavust kohaliku kogukonna voi valitsusvéliste organisatsioonide
poolt pigem kaevandamisloa jirgsena. See tdhendab kaevandamistegevusega reaalne alustamine
peab olema kogukonna poolt vastuvdetav, kuid seda litsentsi voib ndha ka keskkonnaloa saamise

tingimusena ja loas olevate nduete sisustamise alusena.

MaaPS § 29 lg 1 jirgi kohaldatakse kaevandamisloa andmise ja muutmise menetlusele
haldusmenetluse seaduse avatud menetluse sitteid. Haldusmenetluse seaduse § 49 1g 1 jirgi on
huvitatud isikul ja isikul, kelle digusi vOib avatud menetluse korras antav digusakt puudutada
Oigus esitada ettepanekuid ja vastuvditeid.?! MaaPS § 28 Ig 3 kohaselt saadetakse
kaevandamisloa taotluse otsuse eelndu arvamuse andmiseks ka kohalikule omavalitsusele.
Nimetatud sétete kohaselt on vdimalik igal huvitatud isikul ja isikul, kelle digusi voiks
kaevandamisluba puudutada ning kohaliku kogukonna huvide eest seisval kohalikul
omavalitsusel digus esitada oma seisukoht kaevandamisloa kohta juba loamenetluses. Need
seisukohad oma sisult niitavadki kaevandamistegevuse iihiskondliku vastuvdetavust.
Loamenetlejal on avatud menetluse reeglite kohaselt kohustus votta neid seisukohti oma
1dppotsustuse tegemisel arvesse. Uhelt poolt vdivad need arvamused niidata iildist tegevuse
vastuvoetavust, teiselt poolt vdivad need kogumis viljendada ka spetsiifilisi avalikke huve

kaevandamistegevuse ldbiviimise nduete osas. Menetluses avaldatud seisukohtadest saab loa

18 Ing .k social licence to operate

19 Smith, D.C. Looking Ahead: The Top Ten Energy and Natural Resources Issues in 2015. Journal of Energy and Natural
Resources Law, Vol 33 nr 1, February 2015, 1k 8

20" Arvutivorgus: http://www.miningfacts.org/Communities/What-is-the-social-licence-to-operate/

21 Haldusmenetluse seadus RT I, 23.02.2011, 8
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andja infot, mis vOib olla aluseks ka MaaPS § 35 lg 2 p-s 8 nimetatud nduete, mis seatakse
maapoue kaitse ja maavaravarude ratsionaalse kasutamise tagamiseks ning inimese tervisele,

varale ja keskkonnale kaevandamisest tuleneva kahjuliku moju vidhendamiseks, sisustamiseks.

Uhelt poolt vdib iihiskondliku litsentsi opereerimiseks niha kui pseudodiguslikus vormis
kohalike = kogukondade ja  valitsusviliste  organisatsioonide  vdimalust  modjutada
kaevandamistegevust. Teiselt poolt vdib seda litsentsi kisitada ka avalikus loamenetluses
osalemisel antava seisukohana. Teise kisitluse jirgi voib omada selline iihiskondlikku
vastuvoetavust sisaldav litsents ka reaalselt kindlat mdju loamenetluses ja loatingimuste
sisustamisel. Mdlema ldhenemise puhul niitab sellise teooria esile kerkimine iihelt poolt kohaliku
taseme piitiet kaitsta oma huve ja teisalt kohalikul tasandil olevat reaalset huvi osaleda maavarade

kaevandamise lubatavuse otsustusprotsessis.

Eelpool toodut kokku vottes on maavarade ekspluateerimise valdkonnas riigi ja kohaliku
omavalitsuse otsustuspadevuse jaotuse kindlakstegemiseks vaja arvestada piddevuse ajaloolist
kuuluvust ja arenguid, mis on mojutanud rollide teisenemist. Esiteks, et kindlaks teha riigisisene
Oiguslik ldhenemine maavarade ekspluateerimisele on vaja piiritleda, milline maavarade
omandisiisteem kindlas riigis kehtib. Lé&bi selle on vdimalik hinnata riigi otsustuspddevuse
olemust ja kohaliku omavalitsuse voOimaliku kaasamise vajalikkust. Teiseks, aitavad nii
keskkonnadiguse alased kui ka avalikke huvide arengud hinnata seda, milline peaks olema

kohaliku omavalitsuse kaasatuse tase.
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1.2. Riigi otsustuspidevuse ulatus

1.2.1. Tsentraliseeritud ja detsentraliseeritud reguleerimise reziim

Maavarade ekspluateerimise nii jarelevalve kui ennetusmeetmete rakendamise otsustuspiddevus
voib olla antud vastavalt, kas ainult riigile v0i regionaalsetele ja kohalikele omavalitsustele.
Vastavalt otsustuspddevuse jagunemisele jaotatakse loodusressursside reguleerimise reziimid
kaheks tsentraliseeritud ja detsentraliseeritud. Tsentraliseeritud loodusressursside reguleerimine
on reziim, kus maavarade kasutamise iile teeb 1dplikke otsuseid riik. Nimetatud reziimi puhul
otsustavad igal konkreetsel juhul maavaravarude kaevandamise lubatavuse riigiorganid mitte
regionaalsed vo0i kohalikud omavalitsused. Detsentraliseeritud loodusressursside kasutamise
reguleerimine on regulatsioon, mille kohaselt antakse otsustusdigus kohalikele omavalitsustele.
World Resources Institute kohaselt on juba 60 riiki detsentraliseerinud kindlaid aspekte
loodusressursside kasutamise reguleerimisel. Detsentraliseeritud loodusressursside valitsemise
puhul tehakse kohalikud omavalitsused vastutavaks, mis peaks esiteks viima valitsemise
tohusamale, paindlikumale, vOrdsemale ja kaasavale tasemele. Teiseks kohalikud omavalitsused
saavad teha sobivamaid otsustusi, kuivord omavad rohkem informatsiooni kohalikust

keskkonnast ja kohalike elanike vajadustest.??

Kuigi enamjaolt on eelpool nimetatud riigid hakanud detsentraliseeritud valitsemist rakendama
pigem selliste loodusressursside nagu metsapuidu valdkonnas, voib olla asjakohane ka eelpool
nimetatud detsentraliseeritud regulatsiooni rakendamine maavarade kaevandamise valdkonnas.
Néiteks maavarade ekspluateerimise reguleerimisel luuakse riigi tasemel teatud iileriigilisi siduva
Oigusjdouga arengukavu®®, mis seob kohalikul tasemel otsustuse tegemise kiill riigi tldiste
avalikke huvidega, kuid samas annab vdimaluse kohalikul tasemel teha paindlikke vastavalt
lokaalse elukeskkonna olusid ja kohalike elanike avalikke huve arvestavaid otsustusi. Probleem
tdielikult detsentraliseeritud maavarade kasutamise reguleerimise puhul seisneb selles, et
maavarad on vorreldes metsapuiduga taastumatu loodusressurss. Sellest tulenevalt on riigi
avalikuks huviks iikskoik, millise maavara puhul varustuskindluse tagamine. Varustuskindluse

moistet ei ole maavarade kaevandamise alases regulatsioonis sisustatud, kuid ehitusmaavarade

22 Anderson, K.P; Gibson, C.C; Lehoucq, F. The Politics of Decentralized Natural Resource Governance. PS juuli 2004, 1k 421 -
Arvutivorgus:
http://journals.cambridge.org.ezproxy.utlib.ee/download.php?file=%2FPSC%2FPSC37_03%2FS1049096504004597a.pdf&code=
fc9d0e862e1b4a58bb451e4f5abef862 (28.07.2015)

2 Ing.k policy
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arengukavas on nimetatud avalikku huvi piiiitud lahti mdtestada. Varustuskindlus niitab, kui
pikaks ajaks jatkub antud kaevandamislubades méiédratud kaevandamismahu jérgi tarbijatele
kvaliteetset ehitusmaavara. Varustuskindluse regulaarse arvestuse alusel on voimalik prognoosida,
kui kauaks jatkub kaevandamiseks antud ehitusmaavarasid maakondades.?* Arengukava kohaselt
ei ole varustuskindluse seisukohast kodige tdhtsam jadkvaru absoluutkogus, vaid see, kui kauaks
varu jitkub.»  Arvestades asjaolu, et ka koik {ilejddnud maavaradena Kisitletavad
loodusressurssid on taastumatud voib eeldada, et varustuskindluse tagamine on ka prioriteediks
peale ehitusmaavarade ka niiteks polevkivi voi muu maavara osas. Toodud varustuskindluse
definitsioonist tulenevalt on avalikuks huviks, seega tagada tarbijatele ja elektrienergia tootjatele

kvaliteetse maavaravaru olemasolu arvestades sealhulgas nii hetke- kui ka prognoosvajadust.

Selleks, et tagada maavaravaru olemasolu peab olema kindlas piirkonnas asuva maavaravaru
kasutuselevotu voi kaevandamise lubatavuse iile otsustajal piisavalt teavet kogu riigis olevate
maavaravarude kogusest, kaevandamismahtudest ja kindla maavara nii hetke- kui
prognoosvajadusest. Selleks, et viia otsustustasand kohaliku omavalitsuse tasemele peab riigis
olema loodud igakordselt ajakohastatud register kogu riigis leiduvate maavaravarude
hetkeseisudest, kaevandamismahtudest ja varustusvajadusest. Lisaks sellele peab kohalik
omavalitsus olema suuteline prognoosima ka ldhiaastate maavaravajadust. Kuivord registris
oleksid olemas andmed kaevandamismahtudest, maavaravarust ja hetkevajadusest on kohalik
omavalitsus eeldatavasti vdimeline nendele andmetele toetudes tegema ka vajalikku prognoosi.
Kuigi sellise registri loomine on kindlasti voimalik, v3ib probleemiks olla halduskoormuse
suurenemine registri ajakohastatuna hoidmisel. Arvatavasti eelpool toodu on pdhjus, miks ei ole
riigid veel maavaravarude reguleerimise valdkonnas detsentraliseeritud regulatsioonireziimi

rakendanud.

Eestis on maavarade kaevandamise digusliku regulatsiooni puhul kaevandamise lubade andmise
sisteemi osas rakendatud tsentraliseerituse pohimodtet. Seadusandja on andnud maavarade
uurimise ja kaevandamise osas mahtude ja lubatavuse otsustuspiddevuse Vabariigi Valitsuse

seaduse § 61 lg 1?° kohaselt riigile. Tédpsemalt on antud otsustuspddevus MaaPS § 28 Ig 4

24 Eesti Vabariigi Keskkonnaministeerium.Ehitusmaavarade kasutamise riiklik arengukava 2011-2020 seletuskiri, 1k 5 -
Arvutivlrgus: http://www.envir.ee/et/ehitusmaavarade-kasutamise-riiklik-arengukava-2011-2020 (12.06.2015)

25 Eesti Vabariigi Keskkonnaministeerium. Ehitusmaavarade kasutamise riiklik arengukava 2011-2020, 1k 32 -Arvutivdrgus:
http://www.envir.ee/et/ehitusmaavarade-kasutamise-riiklik-arengukava-2011-2020 (12.06.2015)

26 Vabariigi Valitsuse seadus RT I, 19.03.2015, 69
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kohaselt iileriigilise tdhtsusega maardlas Keskkonnaministeeriumile ja kohaliku téhtsusega
maardlas Keskkonnaametile. Kuigi otsustuspiddevus on antud riigile ei ole seadusandja piiritlenud
padevuse ulatust. Kas otsustuspiddevus tdhistab absoluutset 10plikku otsustusdigust voi pigem
formaalset otsustuspddevuse jaotust, mille puhul on pidevus antud riigile puhtalt
administratiivsetel kaalutlustel ning otsustusprotsessi vdib ja tuleks seega kaasata ka kohalikud

omavalitsused?

1.2.2. Kohaliku omavalitsuse voimalused osaleda otsustusprotsessis

Maavarad kui loodusressurssid véivad kuuluda riigile, kuid vaatamata sellele mojutab koige
enam maavarade ekspluateerimine maardlate asukohas olevat kohalikku kogukonda ja
keskkonda.?” Lisaks sellele puudutab kaevandamine ja maardlate rajamine konkreetsemalt
kohaliku omavalitsuse iilesandeid avaliku ruumi, heakorra, territoriaalplaneerimise ja
keskkonnakaitse korraldamisel.?® Seega tuleks maavarade ekspluateerimise otsustusprotsessi
kaasata ka kohalikud omavalitsused, kelle avalikke huve ja pddevusalasse kuuluvaid iilesandeid

nimetatud keskkonnakasutus mojutab.

Esiteks on kohalikel omavalitsustel MaaPS § 34 1g 1 p 16 alusel vdimalik kaasa ridkida ja
osaleda maavarade eckspluateerimise protsessis kaevandamisloa menetluses. Kohalikud
omavalitsused kaasatakse nimetatud menetlusse ning neil on vdimalik anda ndusolek voi
keelduda omapoolsest nodusoleku andmisest. Kohaliku omavalitsuse keeldumine ndusoleku
andmisest on kaevandamisloa andmisest keeldumise alus. Kohaliku omavalitsuse ndusoleku
andmisest keeldumise puhul on loa andjal piiratud kaalutlusdigus. Kui tavaliselt
haldusmenetlustes antav kooskdlastus ei ole diguslikult siduv on kaevandamisloa menetlus selles
osas teistsugune, kuivord kohaliku  omavalitsuse otsusest soltub otseselt loa andja 15plik
otsustus. See tdhendab, kui kohalik omavalitsus keeldub ndusoleku andmisest ei saa loa andja
otsus olla midagi muud kui keelduv. Kohaliku omavalitsuse ndusoleku oiguslikult siduvale
iseloomule viitab MaaPS sétte sonastus. MaaPS § 34 lg 1 kohaselt “Kaevandamisloa andmisest
keeldutakse...”. Seega on nimetatud séttes kategoorilised keeldumise alused, mis tdhendab, et kui

tiks neist esineb siis peab loa andja keelduma ning ei saa luba vilja anda. Kui kohalik omavalitsus

27 Williams, J.P. Global Trends and Tribulations in Mining Regulation. Journal of Energy and Natural Resources Law Vol 30 2012,
1k 393
2 RKPJKo 3-4-1-9-09, p 13
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el anna oma ndusolekut siis vastava loa andmisest keeldutakse. Siiski peab kohalik omavalitsus

oma keeldumist ka pohistama.?®

Teiseks on kohalikel omavalitsustel voimalik mdjutada maavarade iildgeoloogilise uurimistoo loa
ja kaevandamisloa andmist vdi kaevandamist iildiselt 1&bi kohaliku omavalitsuste territooriumil
kindla maa-ala kohaliku kaitse alla votmisega. LKS vdimaldab kohalikel omavalitsustel votta
kohaliku kaitse alla maa-ala vOi objekt, kas kaitse-eeskirja kehtestamisega vOi planeeringuga.
LKS § 30 Ig 2 p 2 kohaselt on kohaliku looduskaitse ala piiranguvéondis kaevandamine keelatud.
Seega on kohalikel omavalitsustel voimalik pdhimdtteliselt keelata kaevandamine ja maardlate
kasutuselevott 1dbi maardla aluse maa-ala voi seal paikneva loodusobjekti kohaliku kaitse alla

vOtmise.

Kolmandaks on kohalikel omavalitsustel vdimalik mdjutada maavarade kaevandamisloa
realiseerimist maa sihtotstarbe muutmise voi muutmata jatmisega. Maa sihtotstarbe muutmine on
kohaliku omavalitsuse pddevuses.’® Kaevandamisloa andmise jirgselt ei saa loa saaja
kaevandamisluba realiseerida ehk kaevandamistegevust alustada, enne kui ei ole vastuolud
Oigusaktidega korvaldatud. Naéiteks, kui kohaliku omavalitsuse iildplaneeringus ei ole
kaevandamisloas maérgitud territooriumil ette ndhtud kaevandamistegevust ning néiteks
maavaravaru asukohas ei ole maa sihtotstarbeks midratud méetdostusmaa, ei saa loa saaja

vaatamata diguspirasele loale kaevandamistegevust siiski alustada.!

Eelpool toodust ndhtub, et Eestis on kohalikel omavalitsustel voimalik maavarade kasutamise
otsustusprotsessis osaleda mitmete diguslike vahendite kaudu. Praktikas on aga kerkinud kiisimus,
kuidas nimetatud voimalused mojutavad riigil lasuvat otsustuspddevuse ulatust ning kas koik
nimetatud vahendid vdimaldavad kohalikul omavalitsusel ka reaalselt osaleda vdi mdjutada

maavarade kasutamise otsustusprotsessi voi on tegemist vaid formaalsete vdoimalustega.

2 RKPJKo 3-4-1-9-09, p 33
30 RKPJKo 3-4-1-13-09, p 22
31 RKHKo 3-3-1-35-13, p 18 ja 19
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1.2.3. Otsustuspiadevuse jaotus

Selleks, et tagada koigi asjassepuutuvate osapoolte, muuhulgas planeeritava maardla asukohas
oleva kohaliku kogukonna eest seisva kohaliku omavalitsuse, huvide ja arvamuste arvestamine on
kaevandamisloa andja (Keskkonnaministeeriumil voi Keskkonnaametil) otsustusdigus piiratud
MaaPS § 34 lg 1 p-i 16 alusel kohaliku omavalitsuse siduva ndusolekuga.’? Antud
kooskdlastusndue oli olemas ka maapdueseaduse esimeses 1994. aasta redaktsioonis.* Nimelt
1994.aasta redaktsiooni § 29 lg 2 p-i 5 kohaselt ei saanud kaevandamisluba vilja anda ilma
Vabariigi Valitsuse ndusolekuta, kui kohalik omavalitsus on kaevandamisloa viljaandmise
vaidlustanud. Sama redaktsiooni § 34 p-i 5 kohaselt tuleb loa véljaandmisest keelduda, kui
puudub §-s 29 nimetatud Vabariigi Valitsuse ndusolek. Seega ka 1994.aasta redaktsiooni puhul,
kui Vabariigi Valitsus ei anna oma ndusolekut juhul kui kohalik omavalitsus on loa viljaandmise
vaidlustanud ehk ei ole andnud oma ndusoleku, pidi loa andja loa vdljaandmisest keelduma. See
tdhendab seda, et kohaliku omavalitsuse nodusolek oli loa andjale siduv. Maapdueseaduse
2004.aasta redaktsiooniga muudeti seadust formaaljuriidiliselt tdpsemaks, et nimetatud siduva
kohaliku omavalitsuse ndusoleku eeldus kaevandamisloa viljaandmisel oleks arusaadavam.
1994.aasta seletuskiri ei selgita sellise loa andmise piirangu sitestamise pohjuseid. Kuigi ka
MaaPS 2004. aasta redaktsiooni seletuskiri ei ava eelpool nimetatud muudatuse sisseviimise
pOhjuseid laiemalt, vaid viitab asjaolule, et nimetatud muudatus viidi sisse kohalike omavalitsuste
ndudmisel,** voib siiski viidatud kooskdlastusndude kehtivas redaktsioonis sisaldumisest vilja
lugeda seadusandja tahte vdhendada tekkinud konflikte kohaliku omavalitsuse ja riigi vahel
maavarade kaevandamise valdkonnas. Seadusandja on andnud kohalikule omavalitsusele
suurema ja selgema kaasarddkimisvOimaluse otsustusprotsessis tagades sellega, muuhulgas
kohalikele omavalitsustele pohiseadusest tuleneva enesekorraldusdiguse ja vdimaluse seista

kohalike avalikke huvide eest.

Kuid vaatamata MaaPS § 34 Ig 1 p-s 16 sisalduva kooskdlastusndude olemasolule on
kaevandamisloa andjal MaaPS § 34 lg 2 kohaselt siiski digus anda kohaliku omavalitsuse
keeldumise korral kaevandamisluba Vabariigi Valitsuse ndusolekul. Nimetatud Vabariigi

Valitsuse ndusoleku alusel kaevandamisloa andmise vdimalus on sétestatud eesmérgiga viltida

32409 SE. Maapdueseadus. Eelndu seletuskiri, 1k 37
33 Maapdueseadus RT 1 1994, 86, 1488
3409 SE (viide 32), 1k 38
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kohalikule omavalitsusele 18pliku otsuse jitmist.>* Uhelt poolt on loa andjal kohustus, vdttes
arvesse MaaPS § 34 lg 1 sétestatu kategoorilisust ehk kdskivat iseloomu, keelduda loa andmisest
kui kohalik omavalitsus ei anna oma ndusoleku, milles v0ib ndha regulatsiooniga kohalikule
omavalitsusele otsustuspiddevuse andmist. Teiselt poolt soltub nimetatud otsustuspddevuse ja
seega kohaliku omavalitsuse otsustusprotsessi kaasatuse taseme igakordselt Vabariigi Valitsus.
Otsustuspddevuse jaotuse osas digusselgusetuse probleemi siivendab veel ka asjaolu, et ei ole
seaduse tasemel kindlaksmédratud Vabariigi Valitsuse nousoleku andmise aluskriteeriumid, mis
piiritleks Vabariigi Valitsuse kaalutlusruumi. Tapsemalt puuduvad alused, mis annaksid Vabariigi
Valitsusele Oiguse otsustada kaevandamisloa véljastamiseks ndusoleku andmine sdltumata
kohaliku omavalitsuse vastasseisust. Eelnevast tulenevalt ei ole selge, kuidas ja millistel alustel
on jaotatud otsustuspadevus riigi ja kohaliku omavalitsuse taseme vahel. Seega probleemiks on
riigi ja kohaliku taseme suhete vahekorras nimetatud kaasamise piisavus ja olemus ning

otsustuspéddevuse jaotus.

Vottes arvesse kdesoleva magistritod eesmérki, milleks on vilja selgitada, kuidas ja millisel
médral piirab riigil olev 18plik otsustusdigus kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigust ja kas

selline riive on proportsionaalne, on vaja kindlaks teha MaaPS § 34 Ig 2 eesmérk ja olemus.

Kuivord maapdueseaduse ei varasem 1994.aasta ega 2004.aasta redaktsiooni eelndu seletuskirjad
el anna vastust kiisimusele, milline on sitte objektiivteleoloogiline mote, vaid viitavad ainult
normi sitestamise subjektiivteleoloogilisele eesmirgile on otsustuspiddevuse jaotus avatud
erinevatele voimalikele tdlgendustele. Sellest tulenevalt on vaja analiiiisida kdiki vdimalikke
vastava sitte seadusesse lisamise pohjuseid ning selle sdtte olulisust maavarade kasutamise
otsustusprotsessi regulatsioonis, selleks, et jouda iihesele jareldusele antud sitte eesmirgist ja

oiguslikust tdhendusest.

1.2.3.1. Pohiseaduse § S otsustuspiidevuse jaotuse alusena

Riigikogu pohiseaduskomisjon on avaldanud arvamust, et vottes arvesse PS §-1 5 on MaaPS § 34
lg 2 eesmirk tagada maapdue majanduslikult otstarbekas ja keskkonnasééstlik kasutamine,

lihtudes kogu riigi vajadusest.’® Oiguskantsler on sarnasel seisukohal arvates, et MaaPS § 34 Ig

35409 SE (viide 32), 1k 38
3 RKPJKo 3-4-1-9-09, p 13
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2 eesmirk on jatta riigile 10pliku otsuse tegemise digus, tagamaks ileriigiliselt {ihtne koiki eri
aspekte hdlmav loodusvarade kasutamise poliitika.’” Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve
kolleegiumi hinnangul on antud sétte eesmirgiks vajadus tagada, et riigil oleks 10plike otsuste
tegemise Oigus maavarade uurimist ja kaevandamist kui rahvusliku rikkuse sdéstliku kasutamist
puudutavates kiisimustes.’® Vottes kokku eelpool viljatoodud arvamused MaaPS § 34 lg 2
eesmirgist vOib delda, et sitte eesmirgiks on riigile kui maavarade iile kdige paremat iilevaadet
omavale organile I0pliku otsustusdiguse tagamine kohaliku omavalitsuse poolt
kaevandamiseloale ndusoleku andmisest keeldumise korral. Selleks, et uurida eelpool nimetatud
arvamuste pohjendatust tuleb vélja selgitada PS § 5 tdhendus ja sisuline mote seonduvalt riigi ja

kohaliku omavalitsuse otsustuspddevuse jaotuse pohjendatusega.

PS § 5 kohaselt on Eesti loodusvarad ja loodusressurssid rahvuslik rikkus, mida tuleb kasutada
sadstlikult. Maavarad kuuluvad samuti eelpool nimetatud loodusressursside alla, mistottu on ka
maavarad Eesti riigi rahvuslik rikkus, millest tulenevalt tuleb maavarasid ekspluateerida
sadstlikult, teenides ja arvestades avalikke sotsiaalseid, majanduslikke ja keskkonnakaitselisi
huve.® Ka MaaPS § 1 lg 1 kohaselt tuleb tagada maapdue majanduslikult otstarbekas ja

keskkonnaséastlik kasutamine.

Riigikohus on leidnud, et kuivord loodusressursside, sealhulgas maavarade, igasugune sdistlik
kasutamine eeldab kogu olemasoleva ja kasutatava ressursside ning vajaduse osas iilevaate
olemasolu saab antud kohustust tdita vaid riik. Pohiseaduse kohaselt maavarade sddstlik

kasutamine ei saa toimuda {iksnes iihe omavalitsusiiksuse piires.*

Esiteks ei midra PS § 5 otsustuspiddevust, vaid sisustab {ildise pdohimdtte loodusvarade
kasutamisel. Selle pohimotte eesmérgiks on panna riigile kohustus kujundada looduskeskkonna
sadstlikku ja avalike huvide kohast kasutamist tagav oiguslik reziim, millega piiratakse isikute
Oigusi keskkonnakaitse vajadustest ldhtudes.*! PS § 5 tuleneva pohimdtte iildisuse taset arvesse
vottes on selle jargimine esmajoones oluline maavarade kasutamise iildise arengu suunamisel,

mida saab ja viib ldbi ainult riik erinevate riiklike arengukavade kaudu. Seega v3ib pdhimote

37 RKPJKo 3-4-1-9-09, p 15

38 RKPJKo 3-4-1-9-09, p 29

3 Merusk, K; jt. Eesti Vabariigi pdhiseaduse komm vlj. 2012, § 5/4.1
ArvutivOrgus: http://www.pohiseadus.ee/kommentaaride-autorid/ (22.07.2015)
40 RKPJKo 3-4-1-9-09, p 25 jap 29

41 PS komm vlj (viide 39), § 5/1
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konkreetse maavara kasutamise lubatavuse otsustusmenetluses ja otsustuspiddevuse jaotuse

pohjendamisel omada vaid suunavat mitte 10plikku otsustuspddevuse jaotust kinnitavat moju.

Teiseks ei seo pohiseaduse tekst pohimdtte tditmise tagamist riikliku lilevaate olemasoluga. Seega
ei tulene vastupidiselt Riigikohtu pdhiseadusliku jarelvalve kolleegiumi seisukohale nimetatud
sattest ilmselgelt asjaolu, et loodusvarade sédstliku kasutamise eeltingimuseks on iileriigilise
lilevaate omamine maavarade kasutamise otsustajal. Sdédstva arengu seaduse § 2 kohaselt on
loodusvarade sééstliku kasutamise eesméargiks tagada inimesi rahuldav elukeskkond ja majanduse
arenguks vajalikud ressurssid looduskeskkonda oluliselt kahjustamata ning loodusliku
mitmekesisust sdilitades.*” Nimetatud eesmérgist tulenevalt on loodusvarade kasutamise iile
otsustamisel vaja arvesse votta nii olemasoleva elukeskkonna seisundit, sealhulgas maavarade
kogust, kui ka majanduses vajalike loodusvarade vajadust. Loodusvarade sdastliku kasutamise
pohimdtte sisustamisel seoses loodusvarade kasutamise iile otsustamisega tuleb arvesse votta ka
rahvuvahelist konsensust, millega tunnistati iseseisva riigi pilisivat suverddnsust oma

43 Vottes arvesse modlemat iilal nimetatud

loodusressursside ja nende ekspluateerimise {ile.
rahvusvahelist konsensust on riikidel vdimalik otsustada loodusvarade sdistliku kasutamise {ile
lahtudes riiklikust tasemest arvestades Euroopa Liidu ja rahvusvahelise kogukonna mittesiduvaid
soovitusi. Arvestades asjaolu, et maavarad on piiratud loodusressurss on selle selle séddstliku
kasutuse tagamiseks vajalik omada Tllevaadet kogu riigist. Seega tuleb Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jirelvalve kolleegiumiga ndustuda selles osas, et loodusvarade sdistliku
kasutamise tarbeks on vaja tileriigilist lilevaadet. Vottes arvesse asjaolu, et riigil on kdige lihtsam
saada ajakohastatud {leriigilist iilevaadet riigis asuvate loodusvarade mahtude ja
varustusvajaduse osas vOib maavarade kaevandamise lubatavuse alal riigile otsustusdiguse
andmine olla pohjendatud. Samas aga ei ole vilistatud, et kohalikul omavalitsusel on voimalik
samuti saada kogu vajalik teave, kas nditeks ajakohastatud riigi keskregistrist voi enne otsuse
tegemist riigilt seisukoha kiisimuse kaudu. Sellest tulenevalt voib MaaPS § 34 Ig 2 regulatsioon
olla kooskodlas PS §-iga 5, kuid on olemas ka alternatiivsed voimalused, mis samuti tagaksid
pohiseaduse pohimdtte jargimise ning sellest tulenevalt ei saa ndustuda Riigikohtu seisukohaga,
et PS § 5 kohaselt saab maavarade kaevandamise 10plik otsustusdigus kuuluda vaid riigile.

Eelnevast tulenevalt tuleb kontrollida, kas ldhtudes PS § 5 eesmirgist ja sisust tuleb jétta riigile

42 Sidstva arengu seadus RT I, 13.03.2014, 62
43 UN General Assembly 1803 (XVII) 14.12.1962 resolution “Permanent sovereignty over natural resources” Arvutivorgus:
http://www.ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/NaturalResources.aspx (04.04.2016)
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absoluutne 10plik otsustusdigus vOi pigem on nimetatud sétet aluseks vottes pohjendatud jitta
riigile otsustuspddevus, et oleks tagatud iihtne iileriigiline maavarade uurimise ja kasutamise

siisteem administratiivsetel kaalutlustel.

PS § 5 iildiseks eesmargiks on loodusvarade sédstlikule kasutamisele suunamine, mille eelduseks

on lileriikliku {ilevaate olemasolu ja asjakohaste avalike huvide tasakaalustamine.

Absoluutset 16plikku otsustusdigust voib kasitleda kui omandiinstituudile sarnast digust otsustada
oma vara kisutuse lile. Esimene eeldus on see, et maavarad on riigi vara. PS § 5 kohaselt on
loodusvarad, sealhulgas maavarad, rahvuslik rikkus. MaaPS § 4 lg 1 kohaselt on aluspdhja
maavara, lleriigilise tdhtsusega maardlas olev maavara ning ravitoimega jarve- ja meremuda riigi
omand. PS § 5 sitte sOnastust arvesse vottes ei ole selle sisuks loodusvarade omandi
méiiratlemine. Maavarade omandidiguse kiisimus on lahendatud seega maapdueseadusega, mille
kohaselt on maavarad riigi vara. Teine eeldus on see, et riigil kui maavarade omanikul on digus
otsustada oma vara kisutuse iile ldhtudes vaid omaniku ehk riigi huvidest. Vottes aluseks
omandiinstituudi olemuse ei oleks riigil kohustust arvestada peale riiklike huvide ka teiste
avalikke huvidega. PS § 5 eesmadrgi tditmise tagamise iliheks eelduseks on koikide avalikke
huvide tasakaalustamine. Seega selleks, et kontrollida, kas iilalkirjeldatud tdlgendus on kooskdlas
PS § 5 mottega ja sellest tulenevalt, kas Riigikogu pohiseaduskomisjoni, Oiguskantsleri ning
Riigikohtu pdhiseadusjérelvalve seisukoht, et PS § 5 arvesse vottes on MaaPS § 34 1g 2
eesmirgiks jétta riigile 10plik otsustusdigus piisavalt pohjendatud tuleb analiiiisida, kas riiklikud

huvid kattuvad piisavas ulatuses avalikke huvidega maavarade sdéstliku kasutuse tagamiseks.

Riigi huvid on maavarade kaevandamise valdkonnas peaasjalikult oma olemuselt majandusliku ja
fiskaalse iseloomuga. Néiteks Ehitusmaavarade kaevandamise arengukavas 2011-2020 kohaselt
“Ehitusmaavaradest Idhtudes on riigi huvi tagada tarbijate, eelkoige riigi infrastruktuuri
ehitusobjektide  nouetekohane ja majanduslikult optimaalne varustamine kvaliteetsete
ehitusmaavaradega, luua tingimused kaevandamise ja kasutamise tehnoloogia igakiilgseks
arenguks, vottes tarvitusele koik meetmed ehitusmaavarade ratsionaalseks kasutamiseks ning
maavara ja keskkonna kaitsmiseks.”** Seega on nditeks ehitusmaavarade puhul riigi peamiseks

huviks varustuskindluse tagamine selleks, et rahuldada tarbijate vajadusi ehk tegemist on

4 Ehitusmaavarade kasutamise riiklik arengukava (viide 25), 1k 36
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puhtmajandusliku ndgemusega ehitusmaavarade kaevandamise mahtude ja lubatavuse
méidramisest. Kindlasti on avalikuks huviks ka varustuskindluse tagamine, kuid arvestades
maavarade kaevandamise viga ulatuslike ja enamjaolt podrdumatuid mojusid elukeskkonnale on
avalikuks huviks kindlasti maavarade kaevandamise mahtude ja uute kaevanduste rajamise
vihendamine ning alternatiivsete loodusressursside kasutusele vott. Sellele avalikule huvile viitab
esiteks PS § 5 enda sOnastus: “Eesti loodusvarad ja loodusressurssid on rahvuslik rikkus, mida
tuleb kasutada sddstlikult”, mis viitab otseselt kdrgendatud avalikule huvile loodusressursside
sadstliku kasutamise tagamise osas. Ka pdhiseaduse kommentaarides viidatakse sellele, et
loodusressursside, sealhulgas maavarade, kasutamisel tuleb arvestada lisaks majandusliku avaliku
huvi kdrval ka keskkonnakaitselisi ja sotsiaalseid huve.*> Lisaks pdhiseadusele on seadusandja
samu avalike huve réhutanud ja korranud ka erinevates keskkonnadiguse valdkonna seadustes

niiteks KeUS §-s 13.

Kuigi ka riigil on eelpool nimetatud keskkonnakaitselised huvid, on praktikas siiski ilmnenud, et
maavarade kaevandamise lubatavuse siisteem ei ole jatkusuutlik, kuivord riik ei oma téielikku ja
piisavat teavet koikidest maavarade uurimise, kaevandamise ja kasutamisega seonduvatest
avalikest huvidest nagu nditeks kohalike elanike huvid ja lokaalsed keskkonnakaitselised asjaolud
ning seega ei saa teha iseseisvalt kaalutletud 16plikku otsust. Niiteks Riigikontrolli 2009.aasta
ehitusmaavarade kaevandamise kohta koostatud aruande kohaselt ei ole ehitusmaavarade
kaevandamine korraldatud jatkusuutlikult ja uute karjddride avamine ldhtub eelkdige ettevotjate

huvidest ning elanike huvide ja looduskeskkonnaga arvestatakse vihe.*

Arvestades asjaolu, et riigi huvid ei pruugi piisavas ulatuses kattuda avalike huvidega, sealhulgas
kohalike omavalitsuste poolt esindatavate ja kaitstavate huvidega, maavarade sdéstliku kasutuse

tagamiseks ei ole PS § 5 eesmiérgiga kooskdlas absoluutse 10pliku otsustusdiguse jatmine riigile.

Teise tolgenduse puhul on otsustuspddevus kiill antud riigile, kuid avalik huvi maavarade kui
“rahvusliku rikkuse” ekspluatatsiooni korraldamise osas on suunatud mitte riigile monopoolse ja
absoluutse otsustusdiguse andmisele vaid pigem koigi asjaosaliste huvide tasakaalustatud
tagamisele. Antud ldhenemist toetab esiteks asjaolu, et maavarade kaevandamine on tegevus, mis

paratamatult mojutab nii inimesi kui looduskeskkonda, mistottu on oluline, et maavarade

45 PS komm vlj (viide 39), § 5/4.1.
46 Riigikontrolli aruanne (viide 6), Ik 1
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kaevandamise lubatavusel arvestatakse vdimalikult palju kdikide erinevate huvidega.*” Teist
tolgendust toetab ka asjaolu, et riiklikud huvid, mis uuritava valdkonna puhul on pigem alati
majanduslikud ei pruugi tihtida avaliku huviga, mis on suunatud pigem elukeskkonna
halvendamise viltimisele ja arvestades tdnaseid arengusuundi energiatoOstuses alternatiivsete
taastuvate loodusressursside kasutamisele, mille eest omakorda peavad kohalikul tasemel seisma
ja seisavad kohalikud omavalitsused.*® Riigi tasemel tehtavad otsustused saavad olla oma sisult
lahendusi ja arengut suunavad ning ei saa seetdttu sisaldada konkreetseid rakendatavaid
meetmeid tulemuste saavutamiseks. Seega kuigi ka riigil on PS § 5 ja KeUS § 13 kohaselt
kohustus tagada keskkonnasddstlik ja jatkusuutlik areng voivad jddda riigi tasemel tehtavad
otsustused siiski liigselt abstraktsele tasemele, mis omakorda piiravad eelpool viidatud kohustuste
taielikku ja igakiilgset tditmist. VOttes arvesse asjaolu, et maavarade kasutamise iile 16plikud
otsused on kaalutlusotsused, mis tdhendab omakorda seda, et otsust tegev organ peab omama
kogu vajalikku teavet nii otsust mojutavatest huvidest ja asjaoludest kui ka vodimalikest
tagajargedest,® tuleb kaasata otsustusprotsessi vdimalikult palju teavet omavaid organeid,
sealhulgas kuid mitte ainult kohalike omavalitsusi. Keskkonda sddstva ja jitkusuutliku arengu
tarbeks on vajalik koostoo riigi ja kohalike omavalitsuste vahel, sest just viimased viivad 14bi
ruumilise  planeerimise korraldamise ning teostavad kohalikul tasemel konkreetselt
arengusuutelisi ja reaalseid iileriikliku arengukava arvesse votvaid ning lokaalse elukeskkonna

isedrasusi arvestavaid otsuseid. *°

Eelpool nimetatut kokkuvottes voib teha jdrelduse, et PS § 5 arvesse vottes on riigile antud
maavarade kaevandamise valdkonnas kiill otsustuspddevus, kuid mitte absoluutne
omandiinstituudile sarnanev 10plik otsustusdigus, sest vaid sellise tdlgenduse kohaselt tagatakse
tihtne {leriiklik maavarade uurimise ja kaevandamise korraldamine, jargides ja arvestades
samaaegselt koikide asjakohaste nii riigi poolt kaitstavate kui kohalike omavalitsuste poolt
esindatavate avalikke huvidega. Seega tuleb MaaPS § 34 Ig-s 2 sisalduvat riigi otsustuspddevuse
ulatust kohaliku omavalitsuse poolt uuringu- voi kaevandamisloale ndusoleku andmisest

keeldumisel tdlgendada arvestades PS §-ist 5 tulenevat pdhimdtet. Selle tolgenduse kohaselt on

47 Riigikontrolli aruanne (viide 6), 1k 1

48Vt nditeks kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse § 6 Ig 1, 82; KeUS § 13 ja planeerimisseaduse § 1 1g 1 ja § 8, millest
tulenevad olulisemad kohustused kohalikele omavalitsustele.

4 Vahtrus, S; Vaaramari, K. Kaalutlusotsuste tegemine keskkonnaasjades. KOK 2013, 1k 19,21,38

0 Wagner, H; Tiess, G, Solar, S; Nielsen, K. Minerals Planning Policies in Europe. RMZ- Materials and Geoenvironment, Vol 52,
No. 3 2006, Ik 617
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otsustusdiguse jitmine riigile, sdltumata maavara olulisusest, pdhjendatud tingimusel, et riik

arvestab oma nousoleku andmisel ka kohalike omavalitsuse poolt kaitstavate avalikke huvidega.

1.2.3.2. Maavara olulisus otsustuspiidevuse jaotuse alusena

Teine voimalik MaaPS § 34 Ig 2 tdlgendusvoimalus on vaadelda antud sitte eesmérgina eristada
kohaliku ja riikliku tdhtsusega maardlaid ning sellest tulenevalt 16pliku otsustusdigust. Kehtiva
seaduse kohaselt on maardlad jaotatud {ileriigilise ja kohaliku tdhtsusega maardlateks. Uue
MaaPS eelndu seletuskirja kohaselt jaotati maardlad selliselt eesmérgiga suurendada riigi
voimalust suunata iileriigilise tdhtsusega maardlate kasutamist. Sellisest jaotamisest tulenev ainus
erisus loa andmise menetluses oli pddeva organi madramine.’! Uues MaaPS eelndus on vastav
jaotus dra kaotatud, kuivord reaalselt antud jaotus ei aidanud kaasa eelpool nimetatud eesmérgi
tditmisele. Rakendades aga nimetatud sitte tdlgendamisel objektiiv-teleoloogilist 14henemist ning
sellest lahtuvalt tehes kindlaks sétte ratio legis ei ole pdhjendatud eelpool toodud uue MaaPS

eelndu algataja seisukoht maardlate jaotuse sétte seadusesse sisse viimise eesmargist.

MaaPS § 3 lg 2 kohaselt on ileriigilise tdhtsusega maardla piiriveekogus, territoriaal-voi
sisemeres vOi majandusvoondis asuv maardla ning selline maardla, mille maavara kvaliteet voi
kogus on riigi majandusarengust ldhtudes olulise tdhtsusega; maavarast valmistatud toodetel on
potentsiaal v0i maavara kaevandamisest l&htuv oluline keskkonnamdju ulatub mitmesse
maakonda vai lletab riigipiiri. Toodut séttest tulenevalt on maardlate jaotumisel aluseks voetud
seega riigi majanduslikke ja keskkonnahoiu huve ning nendest tulenevalt maavara olulisust riigile.
Seega sitte eesméirgiks voib olla maardlate piiritlemine iileriigiliseks vOi kohaliku tihtsusega
maardlaks ldhtudes riigi avalikest huvidest. Seega on sitte eesmaérgiks kindlatel alustel piiritleda
riigi huvidega seonduvad maardlad ja riigi huvidega mitteseonduvad ehk kohaliku tdhtsusega
maardlad. Kuivord nimetatud site on seaduse iildsétete jaos ei saa selle sitte eesmirgiks olla
maavarade kasutamise lubatavuse 10plikku otsustuspddevuse jaotus vastavalt maardlale ning ei
saa seega olla otseseks aluseks otsustuspiddevuse jaotuse kiisimusele vastuse leidmiseks. Kuid
arvestades asjaolu, et nimetatud maardlate jaotuse site sisaldub seaduse iildsétete osas kohaldub
see jargnevates osades, sealhulgas kaevandamisloa menetlust puuduvatele regulatsioonidele

tildise séttena. Seega peaks nimetatud sétet arvesse votma ka MaaPS § 34 lg 2 tolgendamisel ehk

51 Maapdueseaduse eelndu seletuskiri 18.06.2015, 1k 3 Arvutivorgus:
http://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/9d9b9856-199d-427b-a82¢-6499d5196763#CtDHX8q1 (30.07.2015)
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on vdimalik 10pliku otsustusdiguse jaotusel 1dhtuda riigi huvide olemasolust ja nendest tulenevalt

maavara olulisusest.

MaaPS § 34 lg 2 sdnastusest otseselt ei ndhtu, et Vabariigi Valitsuse ndusoleku andmise voi
andmata jitmise aluseks on kaevandamisloas taotletava maardla iileriigiline olulisus ehk
korgendatud riigi huvide olemasolu. Seega ei saa sédtet grammatiliselt tdlgendades ldhtuda eelpool
nimetatud maardlate jaotusest. Kuid ldhenedes MaaPS § 34 lg 2 siisteemselt vOib argumenteerida,
et MaaPS § 34 lg 2 kui maavarade kaevandamise lubatavuse otsustusprotsessi reguleeriva sétte
eesmirgiks on eristada maavarade kasutamise lubatavuse 10pliku otsustusdiguse jaotust riigi ja
kohalike omavalitsuste vahel lihtudes maavara kohalikust vd&i riiklikust tdhtsusest. Kehtiva
seaduse alusel ei ndhtu selgelt MaaPS § 34 lg-st 2 selline jaotus, kuid uue MaaPS eelndu
seletuskirja kohaselt muudetakse MaaPS § 34 lg-t 2 (uues MaaPS-s § 55 lg 4) sOnastust
jargnevalt: “Kui kohaliku omavalitsuse tiksus ei ole nous kaevandamisloa andmisega, voib loa
andja taotleja ettepanekul taotleda loa andmiseks nousolekut Vabariigi Valitsuselt. Vabariigi

732 Lisades

Valitsus annab loa andmiseks nousoleku, kui selleks on iilekaalukas riigi huvi.
nimetatud séttele sdnad “kui selleks on iilekaalukas riigi huvi” toetab see eelpool toodud viidet,
kuivérd antud muudatuse eesmérgiks on konkretiseerida ja anda sisuline alus Vabariigi
Valitsusele vastava ndusoleku andmiseks>?, mis omakorda vdib viidata 18pliku otsustusdiguse
jaotamisele vastavalt sellele, kas konkreetse kaevandamise lubamine on riigi huvides vai ei ole.
Tépsemalt, kas kaevandamisloas taotletav maavaravaru on riigi huvide seisukohalt olulise
tahtsusega. Sellest ndhtuvalt v3ib tdlgendada eelpool nimetatud kavandatavat muudatust kui
meedet jagada 10plik otsustusdigus kohalike omavalitsuse ja riigi vahel. Esimesele antakse 16plik
otsustusdigus olukorras, kus puudub riigil huvi vastava maardla kasutamisele votmiseks ja teisele
olukorras, kus riigil on korgendatud riiklik huvi kaevandamise lubamiseks. Kuivord uue MaaPS
eelndu seletuskirja kohaselt on eelpool nimetatud sétte muutmise pdohjuseks pigem sdnastuse eesti
kirjakeele nduetele vastavaks viimine, voib Oelda, et seadusandja mote ja MaaPS § 34 lg 2
tihendus (uues MaaPS-s § 55 Ig 4) ei ole sisuliselt muutunud.®* Mistdttu eelpool vilja toodud
tolgendamisvoimalus on ka kehtiva seaduse alusel kohaldatav. Eelpool nimetatud
tolgendusvoimalust toetab ka see, et vastava jaotuse alusel (riigi huvi olemasolu voi selle

puudumine) on ka teistes riikides kaevandamislubade andmise otsustusdigus jagatud riigi ja

52 Maapdueseadus eelndu 16.02.2016 Arvutivrgus: http://eelnoud.valitsus.ee/main#SSu8OALP (09.03.2016)
3 Maapdueseadus eelndu seletuskiri 16.02.2016 Arvutivdrgus: http://eelnoud.valitsus.ee/main#SSu8OALP (09.03.2016), 1k 39
% Maapdueseaduse eelndu seletuskiri(viide 53), 1k 39
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kohalike omavalitsuste vahel. Néiteks Prantsusmaal on kaevandamislubade menetluses
otsustusdiguse jaotamisel ldhtutud maavarade olulisusest. Nimelt on Prantsusmaa keskvalitsus
andnud maavarade kaevandamislubade otsustusdiguse regionaalsete valitsuste kitte, kuid jatnud
riigi omandis ja riikliku tdhtsusega maavarade kaevandamise lubatavusel 10pliku otsustusdiguse

riigile.>

Mis tekitab raskusi ja on ka seotud kéesolevas magistritods vilja toodud diguslike probleemidega,
eelkdige kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse voimaliku riivega, on riigi huvide
sisustamine MaaPS § 34 lg 2 (uues MaaPS-s § 55 Ig 4) tihenduses. Uue MaaPS eelndu
seletuskirja kohaselt ldhtutakse igakordsel huvi defineerimisel maavara olulisusest, maavara
omandist, kaevandamisega seotud majanduslikest kaalutlustest, keskkonnaministri ning
majandus- ja taristuministri arvamusest, taotletava méeeraldise suurusest, maavara kasutusalast,
omadustest ja kvaliteedist.’® Kuigi on seletuskirja kohaselt proovitud sisustada ja anda riigi huvi
defineerimisel mingid kindlad alused tuleb siiski mirkida, et see loetelu ei saa olla ammendav.
Ainuiiksi on tdhelepanuviirselt puudu nimetatud loetelust keskkonnakaitselised piirangud,
millest peaks MaaPS § 1 lIg 1 ja PS § 5 kohaselt kaevandamise korraldamisel 1dhtuma. Lisaks
eelnevalt nimetatule on ka seletuskirjas vilja toodud sisustamisalused méiératlemata ning
muuhulgas ei ole nimetatud iildsonalisi aluseid ka seadusesse sisse viidud. Niiteks, mida tuleks
moelda maavara olulisuse osas. Kas selle hindamisel tuleks ldhtuda ainult majanduslikest
kaalutlustest nagu néiteks varustuskindluse tagamine, moju todturule ja fiskaalsed huvid voi kas
tuleks maavara olulisuse médramisel arvestada ka nimetatud maavara kaevandamisega
kaasnevaid olulisi mdjusid kohalikule elukeskkonnale? Asjaolule, et riigi huvide sisustamisel
tuleb arvesse votta ka keskkonnakaitselisi kaalutlusi on ka Riigikohtu pdohiseaduslikkuse
jarelevalve kollegium oma otsuses tdhelepanu pooranud. Riigikohtu seisukoha kohaselt peab
Vabariigi Valitsus ndusoleku andmisel kaaluma, millised on need iileriigilised sotsiaalsed,
keskkonnahoiu-ja majandushuvid, mis siiski tingivad vajaduse kaaluda lubade véljastamist just
konkreetse omavalitsusiiksuse territooriumil.” Jérelikult tuleb ndustuda Eesti Maaomavalitsuste

Liiduga, kes oma uue MaaPS eelndule esitatud arvamuses leidsid, et selliselt sOnastatud sétte

55 Wagner, H; jt. Minerals Planning Policies and Supply Practices in Europe. Department of Mining and Tunneling University of
Leoben 2004, 1k 285 - Arvutivdrgus: http://ec.europa.eu/enterprise/policies/raw-materials/files/best-practices/leoben 2004 en.pdf
(03.06.2015)

3¢ Maapdueseaduse eelndu seletuskiri (viide 53), 1k 39
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puhul on riigi huvide sisustamisel jaetud riigile liigselt lai otsustusruum.’® Peale selle, et riigile
on jdetud igakordselt digus otsustada nii valitavad riigi huvi defineerimise alused kui ka nende
sisustamine, tekitab selline regulatsioon digusselgusetust ning ebakindlust kohalike omavalitsuste
jaoks nende otsustuspiddevuse ulatuse ja kaevandamisloa menetluse prognoositava tulemuse osas.
Uhelt poolt on kohalikul omavalitsusel otsustusdigus kaevandamisloa menetluses lébi siduva
ndusoleku, teiselt poolt on jdetud tditevsaatvale voimule pohimdtteliselt voimalus otsustada
igakordselt otsustuspadevuse jaotus. Arvestades asjaolu, et kohalike omavalitsuste padevusalasse
kuulub kohaliku avaliku ruumi, territoriaalplaneerimine ja looduskaitse on nende iilesannete
tditmise suunamiseks vaja omada vdimalust prognoosida kaevandamisloa menetluse

16ppotsustust ja sellest tulenevat moju eelpool nimetatud iilesannete tditmisele.

Selleks, et parandada oOigusselgust ja vdimaldada kohalikele omavalitsustele vodimalust
prognoosida riigi poolse ndusoleku andmise vdimalikkust ning sellest tulenevalt arvestada sellega
oma padevusalasse kuuluvate iilesannete tditmisel, tuleb seadusesse sisse viia konkreetsed riigi
huvi olemasolu kindlaks tegemise kriteeriumid. Nende kriteeritumite loomisel ja sisustamisel
peaks arvestama jargmisi asjaolusid: a) Kas esineb iileriigiline majanduslik, sotsiaalne ja
keskkonnahoiuhuvi? b) Kas vastavate {iileriigiliste huvide kohaselt on vajalik konkreetse maavara
kaevandamise lubamine just puudutatud kohaliku omavalitsuse territooriumil, vdottes arvesse
nditeks kaevanduste arvu, alternatiivide puudumist ja muud sellist? ¢) Kas konkreetse maavara
kaevandamisest saadav kasu (sotsiaalne, fiskaalne) kaalub iiles antud tegevusest tulenevad

kahjulikud mojutused?

Kéesolevat peatiikki kokku vottes, voib oOelda, et MaaPS § 34 lg 2 olemuse ja eesmaérgi
sisustamiseks on mitmeid erinevaid vdimalusi. Uldises plaanis jagunevad tdlgendusvdimalused
kaheks. Esiteks voib tolgendada MaaPS § 34 lg-t 2 arvestades PS §-1 5, et antud sdte toetab
otsustuspddevuse riigile jdtmist administratiivsetel kaalutlustel, kuid ei kinnita absoluutse 16pliku
otsustusdiguse jatmist riigile. Selle tdlgenduse puhul siiski séilib probleem kohaliku omavalitsuse
siduva ndusoleku ja MaaPS alusel riigile otsustusdiguse digusliku tdhenduse ja sellest tuleneva
otsustuspddevuse jaotuse osas. Nimetatud tdlgendus ei anna ammendavat vastust ega kinnita,
seda, et riigil peab olema 10plik otsustusdigus maavarade kasutamise valdkonnas. Teine vdimalus

MaaPS § 34 lg 2 tdlgendamisel on ldhtuda sellest, et seadusandja eesmirgiks oli vastava sitte

8 EML; ELL.Eesti Maaomavalitsuste Liit ja Eesti Linnade Liidu arvamus MaaPS eelndu kohta. 19.06.2015, 1k 3 Arvutivdrgus:
http://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/9d9b9856-199d-427b-a82¢-6499d5196763#CtDHX8q1 (30.07.2015)

26



puhul eristada kohaliku ja riikliku tdhtsusega maavarade kaevandamise lubatavusel
otsustusdiguse jaotumist vastavalt sellele, kas riigil on vdi ei ole konkreetse maavara
kaevandamise suhtes riiklikud huvid. Kui riigil on pdhjendatud iilekaalukad riiklikud huvid siis
on 10plik otsustusdigus riigil, kui need aga puuduvad siis peaks ja tuleks jatta 1oplik otsustusdigus
kohalikule omavalitsusele 14bi MaaPS § 34 lg 1 p-s 16 sisalduva siduva ndusoleku voi sellest
keeldumise. Vottes arvesse asjaolu, et PS § 5 sisalduv pdhimdte omab vaid otsustuspiddevuse
jaotust suunavat mitte kinnitavat moju ning vaadeldes teistes Mandri-Euroopa riikides 1oplikku
otsustuspadevuse jaotust ja arvestades analiiiisitava sétte objektiivteleoloogilist tdlgendust, on

teine tolgendamisvdimalus sobivam ja pohjendatud.
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1.3. Kohaliku elu ja riigielu kiisimuse eristamine

Kas maavarade ekspluateerimise iile otsustamine on oma olemuselt puhtalt riigi elu kiisimus, mis
toetab omakorda otsustuspiddevuse jitmist riigile? Sellele kiisimusele vastuse leidmiseks tuleb
uurida, kas maavarade kasutamise iile 10plike otsuste tegemist vOib kisitada kohaliku elu
kiisimusena ja sellest tulenevalt olla kohaliku omavalitsuse pddevuses. Kui jah, miks on jaetud

otsustusodigus riigile?

PS § 154 kohaselt otsustavad ja korraldavad koiki kohaliku elu kiisimusi kohalikud
omavalitsused, kes tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt. Nimetatud pdhiseaduse paragrahv
viljendab kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse pohimdtet ning kohaliku omavalitsuse
pohiseaduslike garantiisid. Site koosneb neljast olulisest osast: universaalpddevus, kohaliku elu

kiisimused, iseseisvus ja seadusreservatsioon.

Universaalpddevus tdhendab kohaliku omavalitsuse otsustus- ja valikudiskretsiooni kohaliku elu
kiisimustes ilma spetsiaalse volituseta.”® Oigus lahendada kdiki kohaliku elu kiisimusi vilistab
kohaliku elu kiisimuste ammendava loetelu sidtestamise seadustes, kohaliku omavalitsuse liksusel
peab olema digus lahendada ka neid tunnustelt kohaliku elu kiisimusi, mida seadused ei nimeta.®°
Kuivord kohaliku elu kiisimuste ammendav loetelu ei ole voimalik seadustes sitestada on
voimalik teatud valdkonnas voi kiisimuses kohaliku omavalitsuse iliksuse universaalpddevuse
olemasolu tuvastamine, tehes kindlaks, kas nimetatud kiisimus v6i valdkond on oma olemuselt

kohaliku elu kiisimus, millele viitab pohiseadus voi mitte.

Enesekorraldusdiguse garantii teine oluline komponent on kohaliku elu kiisimuse méératlemine.
Kohaliku omavalitsuse iiksusel ei ole universaalpddevust mitte igas kiisimuses ja valdkonnas,
vaid kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigus on piiratud kohaliku elu kiisimustega. Riigielu ja
kohaliku elu kiisimuste eristamine on tihti keeruline, kuivord molemal puhul on tegemist avaliku
vdimu kohustuste vdi iilesannetega. Oiguslikud vaidlused kohaliku omavalitsuse ja riigi vahel on
tekkinud just nimetatud eristamise keerukusest. Niiteks kdesoleva t60 teemaga seotud ja juba

eelnevas peatlikis mainitud Riigikohtu Halduskollegiumi haldusasjas nr 3-4-1-9-09 tehtud

5 PS komm Vlj (viide 39) § 154/1.2.1 ja § 154/5.2.2
6 PS komm vlj (viide 39) § 154/1.1
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lahend,®! kus vaidluse all oli kiisimus just nimelt kohaliku omavalitsuse ja riigi
otsustuspiddevusest maavarade kaevandamislubade menetluses. Samuti on Riigikohus
pohiseadusliku jarelevalve kohtumenetluse raames pidanud lahendama vaidluse maakasutuse

otstarbe madramisel pidevuse jaotumise kiisimuses.®?

Selleks, et kindlaks teha, kas teatud kiisimuses kuulub otsustuspddevus omavalitsusiiksusele voi
riigile on diguskirjanduses vélja toodud teatud kriteeriumid, mida kasutades on voimalik teha
jareldus otsustuspiddevuse voimaliku kuuluvuse kohta. Otsustuspadevuse eristamisel tuleb 1dhtuda
mitmest kriteeriumist, sest on olemas kiisimusi, mis kuuluvad olemuselt nii kohalikku kui ka
riikliku huvisfdari.®* Lisaks sellele ei pruugi iihest kriteeriumist ldhtumine anda adekvaatset
kinnitust otsustuspiddevuse kuuluvuse osas, sest lilesande tditmise voimekuse hindamisel voib
jadda moni oluline aspekt analiiiisimata. Oiguskirjanduses on vilja toodud jirgmised vdimalikud
eristamiskriteeriumid:

1) Haldussuutlikus ehk subsidiaarsuspohimote

2) Traditsiooniline kuuluvus ehk ajalooline tdlgendamine;

3) Kohalikkus ja

4) Territoriaalne ulatus.%*

Vottes aluseks eelpool nimetatud kriteeriumid saame kontrollida maavarade kasutamise osas
10pliku otsustuspadevuse kuuluvust, tehes kindlaks, kas nimetatud teema puhul on tegemist
kohaliku elu kiisimusega, mis kuulub PS §-st 154 tulenevalt kohaliku omavalitsuse

universaalpddevusse voi tegemist on puhtalt riigi elu kiisimusega.

Euroopa kohaliku omavalitsuse harta artikkel 4 10ike 3 kohaselt tdidavad avalik-Oiguslikke
ilesandeid tldjuhul eelistatavalt kodanikule kdige l&hemal seisvad vdimuorganid. Kohustuste
midramine monele teisele voimuorganile peaks iilesande ulatust ja iseloomu arvestades olema
ajendatud efektiivsuse ja majanduslikkuse nduetest.®> Seda pdhimdtet nimetatakse subsidiaarsuse
ehk ldhemuse pohimdtteks. Nimetatud pohimotte kohaselt peaks tditma kindlat avalikku

ilesannet avaliku voimu tasand, mis saab sellega kdige paremini hakkama. Nimetatud pdhimdtte

6 RK 3-4-1-9-09

62 RK 3-4-1-13-09, p 22

3PS komm vlj (viide 39) § 154/1.4.1.3

4 Vt néiteks PS komm vlj (viide 39) § 154/1.4.1.3, Olle, V. Kohaliku omavalitsuse digus I osa. Kirjastus Juura 2014, lk 187, 224
ja 227; Taluste,O. Siseministeeriumi juhend kohaliku ja riikliku kiisimuse eristamisest. 2010, lk 6, 8-10

65 Euroopa kohaliku omavalituse harta RT 11 1994, 26, 95

==
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puhul eeldatakse, et iilesannet tdidab kohaliku omavalitsuse iiksus, kui isikule kdige ldhemal
seisev avaliku voimu organ. See eeldus kehtib aga vaid siis kui kohaliku omavalitsuse iiksus on

suuteline tilesannet voi kohustust efektiivselt tditma. Seega tuleb kontrollida haldussuutlikust.

Haldussuutlikus ehk asjaomane kohaliku omavalitsuse {iksus peab suutma kiisimust
nduetekohaselt ja kohalike elanike huvidele vastavalt lahendada.®® Haldussuutlikus koosneb
kahest elemendist: a) nduetekohase lahendamise suutlikus ja b) teadlikus kohalike elanike

huvidest ning lahendamisel nendest ldhtumine.

Nouetekohase lahendamise suutlikus analiiiisi keskmeks oleva kiisimuse puhul voib esiteks
tdhendada kohaliku omavalitsuse poolt kiisimuse lahendamise formaalsete nduete téitmist.
Maavarade kasutamise otsustamisel tdhendaks see kohaliku omavalitsuse suutlikust ldbi viia
formaalsetele nouetele vastav maavarade kaevandamise loamenetlus. Kuivord kaevandamisluba
on iiks keskkonnalubadest on vajalik nimetatud loa puhul 1dbi vaja viia avalik menetlus®’ ning
vaja kaasata kooskdlastamiseks vajalikud haldusorganid. Nimetatud formaalsete nduete tditmine
eeldab kindlate finantsallikate olemasolu. Kohalikele omavalitsustele on antud seadusega néiteks
planeerimismenetluse lidbiviimisel otsustuspiddevus. Vottes arvesse planeerimismenetluse ja
kaevandamisloa menetluse formaalsete nouete (avatud menetlus, kooskdlastusnouded,
keskkonnamdju hindamise vajadus) sarnasust vOib védita, et kohalik omavalitsus on

haldussuuteline tditma ka kaevandamisloa menetluses vajalikke formaalseid ndudeid.

Nouetekohase lahendamise suutlikuse sisuks voib teiseks olla ka sisulistele nduetele vastava
lahenduse pakkumine. Maavarade nagu iga teise loodusressurssi puhul ldhtutakse kasutamise voi
tarvitamise lubatavusel nii varustuskindlusest kui KeUS §-s 13 sitestatud loodusvarade saistliku
kasutamise pohimottest. Selleks, et kindlaks teha, vottes aluseks varustuskindluse, kas teatud
maavara kaevandamine kindlal territooriumil on vajalik, on vaja omada teavet kogu riigis olevate
maavaravarude kogusest, kaevandamismahtudest ja kindla maavara nii hetke- kui
prognoosvajadusest. Kohalikul omavalitsusel on teoreetiliselt vdimalik saada nduetekohase

otsuse tegemiseks vastav teave nditeks ajakohastatud Keskkonnaregistrist ja iileriikliku teavet

6 PS komm vlj (viide 39) § 154/1.4.1.3
67 Keskkonnainfo kittesaadavuse ja keskkonnaasjade otsustamises iildsuse osalemise ning neis asjus kohtu poole pdérdumise
konventsioon RT 11 2001, 18,89
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omavatelt riigiasutustelt igas loamenetluses arvamust kiisides. Loodusvarade sédstliku kasutamise
pohimote kehtib nii riigi, maakonna kui kohalikul tasemel. Seega on mirgitud pdhimdtte
jargimine kohustuslik ka kohalikule omavalitsusele. Jarelikult on nduetekohase suutlikuse

komponent haldussuutlikuse kriteeriumi puhul teoreetiliselt tdidetud.

Haldussuutlikuse teine element on teadlikus kohalike elanike huvidest ning lahendamisel nendest
lahtumine. Kohalikul omavalitsusiiksusel on, olles kohalikele elanikele kdige ldhemal asuv
avaliku voimu organ, voimalik lihtsalt kindlaks teha kohalike elanike huvid seoses maavarade
kasutamise kiisimusega ning teha nendele huvidele vastav otsustus maavarade kasutamise
lubatavuse iile. Seega voib delda, et haldussuutlikuse teine komponent on kohaliku omavalitsuse

tiksuse puhul maavarade kasutamise otsustamise kiisimuses tdidetud.

Traditsiooniline kuuluvus ehk milline haldusekandja on Eestis vastava iilesande eest
traditsiooniliselt vastutanud.®® MaaPS 1994.aasta redaktsiooni § 25 lg 3 kohaselt viljastas
tileriigilise tidhtsusega maardla kaevandamisloa Keskkonnaministeerium ja kohaliku téhtsusega
maardla kaevandamisloa oma haldusterritooriumil maavalitsus. Seega MaaPS 1994.aasta
redaktsiooni kohaselt oli 10plik otsustuspddevus maavarade kasutamise osas riigil, sest

maavalitsus on riigiasutus, kes esindab riigi huve maakonna tasandil.®’

Kolmandaks eristamiskriteeriumiks on kohalikkus. Kohaliku elu kiisimuste puhul peab olema
tuvastatav nende kohalik péritolu (“kohalik juur”) voi spetsiifiline seos vastava kohaga. Need
kiisimused peavad olema kohaliku omavalitsuse iiksuse elanikele iihised ja mdjutama inimeste
kooselu kogukonnas.”” Nimetatud kriteerium koosneb kahest komponendist. Esiteks peab
vaidlusalune kiisimus voi valdkond vorsuma kohalikust kogukonnast ja teiseks tuleb hinnata seda,
kas see on kogukonna kdigile liikmetele tihine.”! Maavarade kasutamise iile 15plikul otsustamisel
on tuvastatav nii-nimetatud kohalik péritolu. Kohaliku péritolu kriteeriumi puhul tuleks hinnata,
kas iilesandel on tihe seos spetsiifilise kohaga. Koigepealt on maavarade kaevandamise
otsustamise kiisimus otseselt seotud kohaga, kus asuvad maavaravarud ning teiseks mojutab
maavarade kaevandamise iile otsustamine esmajérjekorras ja vahetult just maavarade

leiupiirkonnas asetsevat kohalikku kogukonda ja nende huve ning &igusi. Niiteks mojutab

8 PS komm vlj (viide 39) 154/ 1.4.1.3.

https://www.siseministeerium.ce/et/tegevusvaldkonnad/regionaalhaldus-ja-maavalitsused
0 Olle (viide 64), 1k 187

"t PS komm vlj (viide 39) § 154/1.4.1
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kavandatav maavara kaevandus timberpaiknevate kinnisasjade omanike PS §-st 32 tulenevaid
digusi ning KeUS § 23 Ig-st 1 tulenevat igaiihe digust tervise- ja heaoluvajadustele vastavale
keskkonnale, millega tal on oluline puutumus. Kavandatava maavara kaevanduse lahipiirkonnas
asetsevatel inimestel on oluline puutumus nimetatud keskkonnaga, kuivord isikud sageli viibivad
mdjutatud piirkonnas.”? Riigikohus on sedastanud, et kaevanduse keskkonnamdju vdib seisneda
nii vahetus kui ka kaudses, nii koheselt kui ka tunduvalt hiljem avalduvas mdjus vallas elavate

inimeste tervisele ja heaolule, keskkonnale, kultuuripirandile voi varale.”

Seega on olemas
spetsiifiline seotus ja puutumus kavandatava maavara kaevandamise leiupiirkonnal kohaliku
omavalitsuse iiksuse elanikega. Lisaks sellele, et analiilisitav kiisimus puudutab kohaliku
omavalitsuse liksuse iiksikuid elanikke, peab olema nimetatud kiisimus ka kogukonnaliikmetele
tihine. Teatud piirkonnas asetsevate loodusvarade kasutamine on kiisimus keskkonna voi
konkreetsemalt loodusvarade asukohas paikneva maa-ala kasutamisest nii nagu seda on
territoriaalplaneerimine. Sarnasus seisneb maa-ala kasutamise otstarbe suunamises. Maavarade
kaevandamise loamenetluses suunatakse maardlal tegevus maavarade kaevandamisele.
Territoriaalplaneerimisel suunatakse ja méiératakse samuti erinevate maa-aladele erinevad
kasutamise otstarbed. Territoriaalplaneerimine on seadusega ja kohtupraktika alusel loetud
kohaliku elu kiisimuseks, mistdttu voib delda, et keskkonna kasutamise kiisimus on kogukonna
litkkmetele iihine. Seega vO0ib jaatada maavarade kaevandamise iile otsustamise kiisimuses
kohaliku péritolu kriteeriumi tdidetavust, kuivdrd maavarade kaevandamise iile otsustamine on

tihedalt seotud konkreetse kohaliku omavalitsuse iiksuse erihuvidega ning kiisimus keskkonna

kasutamisest on kogukonna litkmetele {ihine.

Neljandaks eristamiskriteeriumiks on kiisimuse territoriaalne ulatus. Siinkohal tuleb vaadata seda,
kas tilesande otsustustasand piirdub kohaliku omavalitsuse iiksuse piiridega ehk puudutab vaid
konkreetse kohaliku omavalitsuse iiksuse elanikkonda vdi olemuslikult on tegemist kiisimusega,

mis iileriigiliselt tuleb lahendada {ihtemoodi.”

Maavarade kaevandamise lubatavuse iile otsustamine on ihelt poolt kiisimus, mis puudutab
vahetult just spetsiifilise kogukonna huve ja digusi, kuid analiilisitava kiisimuse puhul puutumus

ei piirdu vaid kindla kogukonnaga. Maavarade nagu iga teise loodusressurssi kasutamise puhul

72 KeUS § 23 lg 2 sitestab: Oluline puutumus on isikul, kes viibib tihti méjutatud keskkonnas, kasutab sageli mojutatud
loodusvara véi kellel on muul péhjusel eriline seos mojutatud keskkonnaga.

3 RKHKo 3-3-1-86-06, p 15

74 Taluste (viide 64), 1k 10

32



tuleb arvestada varustuskindlusega ja loodusressursside séddstliku kasutamise pohimottega ja
lisaks sellele ka kaevandamisalasest tegevusest tulenevate keskkonnamdjutustega. Seega
puudutab kiisimus maavarade kaevandamise iile otsustamisel kaudselt ka viljaspool kindlat
haldusiiksust elavaid isikuid. Kas analiiiisitav kiisimus on selline, mis tuleb iileriigiliselt
lahendada {ihtemoodi? Nditena iileriigiliselt iihtemoodi lahendatavast kiisimusest voib tuua
liikluskorralduse. Nimetatud kiisimus peab oma olemuselt olema lahendatud iileriigiliselt

tthtemoodi.

Maavarade voOi tikskoik, millise loodusressurssi kasutamise otsustustasandi valiku puhul on
oluline hinnata seda, kas eelpool juba viidatud varustuskindluse ja loodusressursside sééstliku
kasutamise pohimdtet on vOimalik tdita ja jérgida véikese haldusiiksuse tasemel. Nimetatud
pohimdtete jargmisel on oluline omada tiieliku iilevaadet kogu riigis olevatest maavaradest
selleks, et tagada pOhimdtete adekvaatne ja sihipdrane jirgimine. Kohalikud omavalitsused
voivad teoreetiliselt saada vajalikku infot Keskkonnaregistrist ning riigiasutustelt ja seega saaksid
piisavalt nimetatud pohimotteid jargida. Teiseks tuleb arvesse votta asjaolu, et maavarad on
loodusressurss, mis ei asu geoloogilistel pohjustel {ileriigiliselt, vaid on koondunud teatud
piitkondadesse. Sellest tulenevalt piirduvad maavarade kaevandamisest tulenevad otsesed
keskkonnamojutused kindla omavalitsusiiksusega. Seega maavarade kaevandamise lubatavuse
kiisimus ei pea olema lahendatud iileriigiliselt tihtemoodi, kuivdrd mdjutatud subjektide ring ning

territoorium on piiratud maardla asukohaga.

Kéesoleva peatiiki alguses on piistitatud kiisimus, kas maavarade kasutamise iile 10plike otsuste
tegemist vOib kisitleda kohaliku elu kiisimusena, mille {iile otsustamisel on kohalikul
omavalitsusel  universaalpddevus.  Vottes  aluseks  diguskirjanduses  esile  toodud
eristamiskriteeriumid nagu  haldussuutlikus, kohalikkus, traditsiooniline kuuluvus ja
territoriaalsus ning hinnates nende alusel analiiiisitava kiisimuse kuuluvust vOib teha jargmise
jdrelduse. Maavarade kasutamise ile 10plike otsuste tegemist voib kisitleda kohaliku elu
kiisimusena, sest kohalik omavalitsusiiksus on haldussuuteline viima 1dbi nouetekohase
menetluse, kiisimusel on tajutav kohalik péritolu ning kiisimuse lahendus voib olla piiratud kindla
omavalitsusiiksuse territooriumiga. Ainus kriteerium, mis ei ole tdidetud on traditsiooniline
kuuluvus, kuid see kriteerium on seotud pigem poliitiliste kaalutluste kui kiisimuse lahendamise
voimekusega. Eestis on jdetud maavarade kaevandamise otsustustasand riigile arvatavasti

majanduslikel ja poliitilistel pohjustel, sest kohaliku omavalitsuse iilesannete digusteoreetilistest
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eristamiskriteeriumitest ldhtuvalt voib maavarade 15plik otsustusdigus olla kisitletav kohaliku elu

kiisimusena ning seega ei saa seda késitleda puhtalt riigielu kiisimusena.
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2. Kohaliku omavalitsuse enesekorraldusoiguse ja riigi huvide

vahekord

2.1. Maavarade kaevandamine ja kohalik looduskaitse

2.1.1. Kaitsealade loomise piadevus

Eelmises peatiikis tehtud analiiiisi tulemusena voib 6elda, et maavarade kasutamise iile 16pliku
otsuse tegemist saab pohimotteliselt kdsitleda diguslikult kohaliku elu kiisimusena, kuid Eestis
kehtiva regulatsiooni kohaselt on otsustuspiddevus jdetud riigile. Vaatamata otsustuspiddevuse
jaotuse regulatsiooni vdimalikele puudujddkidele ning pohjendatuse puudulikkusele on vaja
kontrollida  sellise = regulatsiooni mdju  kohaliku  omavalitsuse  pohiseaduslikule
enesekorraldusdigusele, sest kohtupraktikas on sellekohaseid vaidlusi tekkinud, kuid ei ole siiani
esitatud iihtset kindlat seisukohta. Nagu eelmises peatiikis on vilja toodud, omab maavarade
kasutamise ja kaevandamise iile otsustamine kindlat vahetut mdju kohalikule kogukonnale,
millest tulenevalt tuleks hinnata seda, kas riigi loplik otsustuspddevus maavarade kasutamise
valdkonnas omab vdimalikku puudet teiste kohaliku omavalitsuse olemuslike iilesannetega? Kui
jah, siis kas ja kuidas riivab riigi otsustuspiddevus maavarade kasutamise valdkonnas kohaliku
omavalitsuse universaalpiddevusse kuuluvaid kohaliku elu kiisimusi? Kui esineb kohaliku

omavalitsuse enesekorraldusdiguse riive siis, kas see on proportsionaalne?

Maavarade kaevandamisest tulenevate riigi ja kohaliku omavalitsuste huvide konflikt ja
probleemid avalduvad kdige selgemini kaevandamistegevust piiravates voi takistavates kohaliku
elu kiisimustes.” Koikidest kohaliku omavalitsuse iilesannetest piiravad vodi takistavad
kaevandamistegevust enim maakasutuse otstarbet médravad ja keskkonnakasutust suunavad

otsustusvaldkonnad nagu kohalik looduskaitse ja ruumiline planeerimine.

Riigikohus on avaldanud seisukoha, et looduskaitse on ka kohaliku elu kiisimus, sest kohaliku
omavalitsuse iliksusel on kohustus hoolitseda vastava valla voi linna sédstva arengu kaudu tema
elanike heaolu ning neile elamisvéirse elukeskkonna loomise eest.”® Lisaks eelpool viidatud

kohustuse olemasolule viitab sellele, et looduskaitse on samuti kohaliku elu kiisimus ka LKS 7.

5Vt nditeks TrtRnKo 3-08-1195; RKHKo 3-3-1-35-13; TInHK otsus 3-09-1232/157; Riigikontrolli arunne (viide 6), p 70
76 RKHKo 3-3-1-86-06, p 15
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peatiikk, mille kohaselt on kohalikul omavalitsusel digus votta kohaliku kaitse alla teatud maa-ala
vOi maastiku liksikelement. Kohalikul omavalitsusel on voimalik kaitseala kehtestada LKS § 10
lg 7 alusel planeeringuga vdi ilma planeeringut koostamata. Kohalik omavalitsus néeb kaitsealal

kehtivad piirangud ette vastavalt, kas kehtestatud planeeringus voi kaitse-eeskirjas.

2.1.2. Riigi otsustuspidevuse ja kohaliku omavalitsuse otsustuspiddevuse vahekord

LKS § 44 Ig 1 kohaselt rakendatakse kohaliku kaitse alla votmisel LKS §-is 31 sdtestatud
kaitsekorda. LKS § 31 lg 2 p-i 3 kohaselt on kaitseala imbritsevas piiranguvoondis keelatud
maavarade kaevandamine. Seega on kohaliku looduskaitse kiisimusel otsene puutumus
maavarade kaevandamise lubatavusega. Kuivord riigil on 10plik otsustusdigus maavarade
kaevandamise lubatavuse osas ning MaaPS § 34 Ig 2 viitab sellele, et riigil on digus anda
ndusolek maavarade kaevandamiseks ka siis kui kohalik omavalitsus keeldub andmast maavarade
kaevandamisloa andmiseks nousolekut, kerkib kiisimus nende kahe otsustuspadevuse
omavahelisest vahekorrast. Uhelt poolt on kohalikul omavalitsusel digus lahendada ka kohaliku
elu kiisimuste hulka kuuluv looduskaitse vottes mingi teatud maa-ala vdi element kohaliku
looduskaitse alla ning otsustada ise, millised piirangud maa-ala kaitsevoondis kehtivad”’, teiselt
poolt on riigil digus otsustada kaevandamisloa andmiseks ndusoleku andmine olenemata kohaliku
omavalitsuse vastasseisust. Siinkohal kerkib kiisimus sellest, millised on riigi otsustusdiguse
piirid ning kas see on iildse piiratud seonduvalt kohaliku omavalitsuse piddevusse kuuluva
kohaliku elu kiisimusega ja kohaliku omavalitsuse universaalpddevusega nimetatud kiisimuse
lahendamisel. Tépsemalt, kas siis kui kohaliku omavalitsuse liksus on otsustanud votta kohaliku
kaitse alla teatud kohaliku omavalitsuse territooriumil oleva maa-ala, kus asuvad nditeks
maavaravarud on vdimalik riigil, rakendades enda Oigust otsustada 10plikult maavara
kaevandamisloa andmine ilekaalukate riiklike huvide olemasolul, looduskaitseala kehtestamine

nii-Gelda “tagasi pdorata”?

Oiguskirjanduses ja kohtupraktikas ei ole analiiiisitud tdstatatud kiisimust, kuid samas vdib
tuletada Ess-Soo juhtumi ja riigi otsustusdigusest tuleneva kohaliku omavalitsuse
enesekorraldusdiguse proportsionaalsuse kontrolli pohjal vastuse. Vottes Ess-Soo juhtumi
liihidalt kokku, oli tegemist olukorraga, kus arendaja soovis Ess-Soo rabas kaevandamisluba.

Kohalik seltsing aga taotles Ess-Soo kohaliku kaitse alla votmist. Kohalik omavalitsus otsustas

77279 SE I Looduskaitseseaduse eelndu seletuskiri, 1k 42
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Ess-Soo raba koos seal asuva turbamaardlaga votta kohaliku kaitse alla ning luua sinna kohalik
kaitseala rakendades sealhulgas LKS § 31 lg 2 p-ist 3 tulenevat kaitsekorda. Seega oli Ess-Soo
rabas ja selle piiranguvoondis maavarade kaevandamine keelatud. Keskkonnaamet jattis
kaevandamisloa vélja andmata, sest taotletaval maa-alal asus kohalik kaitseala.”® Seega praktikas
on riik otsustanud mitte anda kaevandamisluba pdhjusel, et kavandatav kaevandus asub kohaliku
kaitse alla voetud alal. Kuid Ess-Soo juhtumi puhul tuleb arvestada ka asjaolu, et kuivord
nimetatud juhtumil oli tegemist turbaga, mille varustuskindlus on Eestis kiillaltki laialt tagatud,
mitte riikliku tdhtsusega maavaraga nagu polevkivi, ei pruugi olla Ess-Soo juhtumis vilja tulev
riigi seisukoht piisav tOstatud kiisimusele adekvaatselt vastamiseks. Selleks tuleks hinnata, kas
juhul kui riigil oleks digus kohaliku kaitseala kehtestamine nii-oelda “tagasi podrata” on selline

otsustuspadevus proportsionaalne kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse riive.

Tagamaks kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse pohiolemuse sdilimise, peavad selle
piirangud olema proportsionaalsed ehk siis piirangu eesmérgi saavutamiseks sobivad, vajalikud ja

mdddukad.” Piirangu eesmairgiks voib olla kaalukas avalik huvi.®

Esiteks tuleb vilja selgitada eelpool piistitatud hiipoteetilise piirangu oletatav eesmark.
Maavarade kaevandamisloa andmiseks ndusoleku andmise eesmérgiks v3ib olla iilekaalukas riigi
huvi kindlas kohalikus kaitsealas paiknevate maavarade kaevandamiseks, tagades sellega

varustuskindluse voi muu iilekaaluka riikliku huvi jérgimise.

Selline piirang on sobiv, kuivord andes ndusoleku maavarade kaevandamisloa véljastamiseks
ehk nii-6elda “pooratakse tagasi” kohaliku kaitseala loomine, tagatakse sellega kohalikus

kaitsealas paiknevate maavarade kasutusele votmise voimalikkus.

Kas selline piirang on vajalik? Piirangu vajalikkust hinnates tuleb analiiiisida, kas on olemas
vihem koormavaid alternatiivseid lahendusi iilekaaluka riikliku huvi tagamiseks. Piirangu
vajalikkus kéesoleva kiisimuse puhul soltub kohalikul kaitsealal paikneva maavara liigist,
kogusest ja alternatiivsete leiukohtade arvust. Juhul, kui tegemist on maavaravaruga, mille

ainsaks leiukohaks ongi kohaliku omavalitsuse poolt kaitse alla vdetud kaitseala voi selle

8 Vaarmari, K. Juhtumi analiiiis: Ess-Soo kohalik kaitseala. Keskkonnadiguse Keskus 2010 Arvutivorgus:
http://media.voog.com/0000/0036/5677/files/Esssoo_juhtumianalyys.pdf

7 RKPJKo 3-4-1-09-06, p 23

80 RKPJKo 3-4-1-09-06, p 24-26, 28
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piiranguvoond ning sellise maavaravaru vilismaalt importimine ei oleks otstarbekas, on tegemist
vajaliku piiranguga, sest ei leidu alternatiivseid lahendusi. Kuid olukorras, kus on vdimalik vottes
arvesse kohalikul kaitsealal paikneva maavara liiki seda ka mujalt vdhem konfliktsematest
piitkondadest ammutada, ei pruugi selline lahendus olla vajalik, sest on vdhem koormavaid
alternatiivseid voimalusi. Seega on piirangu vajalikkuse hindamine véljaspool konkreetset
kaasust keeruline ja vajalikkuse abstraktne kaalumine ei ole vdimalik vOttes arvesse maavarade

kaevandamise eriparasid.

Seadus on modddukas, kui kasutatud vahendid on proportsionaalsed soovitud eesmirgiga.®!
Piirangud ei tohi kahjustada kaitstud digust rohkem, kui see on normi legitiimse eesmirgiga
pohjendatav.®? Abindu mdddukuse kaalumisel tuleb iihelt poolt kaaluda riivatud digust ja teiselt

poolt riivet digustavaid pdhjuseid.®’

Moddukuse hindamisel on vaja vélja selgitada kohalikud riivatud huvid ja riigi poolsed riivet
Oigustavad pohjused. Kaevandamistegevust ei saa vilistada pelgalt soovist sdilitada senine
looduskeskond, kui ei ole teada, kas on tegemist maastikuga voi elemendiga, mis tegelikult vajab
erilist kaitset ehk sellel peab olema seaduse tingimustele vastav véartus.®* Tallinna Halduskohus
on avaldanud seisukoha, et loodusobjekti kaitse alla votmine eeldab, et méératakse kindlaks
objekti kaitse alla vOtmise eeldused, selle ohustatus, haruldus, tiiiipilisus, teaduslik,
ajaloolis-kultuuriline voi esteetiline vaértus voi rahvuvahelistest lepingutest tulenev kohustus.
Nimetatud objekti kaitse alla vOtmise eeldustest saab vilja lugeda kaitse alla votmisel
arvestatavad kohalikud huvid. Kohalikuks huviks kaitseala loomisel on kohaliku kogukonna
poolt véirtustatud loodusobjekti voi ala kaitsmine tagades selle tervikliku sdilimise. Huvide
kaalukus soltub piirkondlikest ja kaitstava loodusobjekti eripdradest. Riigi huvid maavarade
kaevandamise lubamisel on ajendatud majanduslikest ja sotsiaalsetest vajadustest nagu energia ja

ehitusmaterjalide varustatuse ning to6turu vajaduste tagamine.

Voib pohjendatult asuda seisukohale, et kohalikud huvid omavad olulist kaalu, kui need

pohinevad objektiivsetel kaalutlustel. Olukorras, kus kaitstava loodusobjekti fiilisiline sdilimine

81 PS komm vlj (viide 39) § 11/3.3

8 RKPIKo 3-4-1-1-99, p 13;  3-4-1-6-00, p 13;
8 PS komm vlj (viide 39) § 11/3.3.1

8 TInHK otsus 3-09-1232/157, p 41

8 TInHK otsus 3-09-1232/157, p 35
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on ohustatud voi kui tegemist on kohaliku omavalitsusiiksuse territooriumil voi regionaalsel
tasemel ainulaadse objektiga voi kui objekt on ajaloolis-kultuuriliselt kaitset védriv, voib
pohjendatult 6elda, et kohalikud huvid sellise objekti eriliselt tugeva kaitse tagamiseks ning
majandustegevuste piiramiseks kaaluvad iiles voOimalikud riiklikud pohjused maavarade
kaevandamise lubamiseks just selles piirkonnas. Eriti arvestades asjaolu, et maavarade
kaevandamise tulemusena vOib objekt suure tdendosusega hidvida. Seega ei kaalu sellisest
piirangust saadav kasu (sotsiaalne, fiskaalne) iiles kohalikust looduskaitsest tulenevate vairtuste
mittearvestamisest tulenevaid kahjulikke mojutusi kohaliku kogukonna poolt véirtustatud

maa-alale vOi objektile.

Kohalikud looduskaitsealased huvid vdivad seisneda ka mitte otseselt kindla loodusobjekti kui
véadrtuse kaitsmises, vaid kogukonna arengu suunamises. Sellisel juhul pdhinevad kohalikud
looduskaitselised huvid subjektiivsetel kaalutlustel ning nende kaalukus sdltub kohaliku kaitseala
loomise vajalikkuse pohjendatusest kohaliku arengu eesmérkide saavutamiseks. Kui kindla
loodusobjekti voi ala kaitse alla vOtmine ei oma niivord olulist rolli kogukonna arengu

eesmarkide saavutamisel ei pruugi sellised huvid omada vordluses riigi huvidega suuremat kaalu.

2.1.3. Riigi huvide moju kohaliku kaitseala loomisele

Lisaks eelpool uuritud kiisimusele, kerkib seoses kohalike kaitsealade loomisega ja riigi huvidega
maavarade kasutamise valdkonnas ka kiisimus sellest, kuidas piirab kohaliku omavalitsuse
enesekorraldusdigust MaaPS § 62 Ig 1 p-s 3 sétestatud kohustus tagada maapdue seisundit ja
kasutamist mdjutava tegevuse korraldamisel juurdepdds maavaravarule? Maa-ala vdi objekti
kohaliku kaitse alla vOtmine on tegevus, mis otseselt mdjutab juurdepddsu olemasolu
maavaravarule, sest 14bi maa-ala kohaliku kaitse alla vOtmise vOib tdielikult vilistada maardla
kasutamise.®® Kui maavaravaru leiukoha peal luuakse kohalik kaitseala planeeringuga, siis peab
MaaPS § 63 lg 4 kohaselt kohaliku kaitseala loomise aluseks oleva planeeringu kooskdlastama
Keskkonnaministeeritumi voi valdkonna eest vastutava ministri volitatud isikuga, kuid maardlale
juurdepddsu tagamise osas sellist kooskolastusnduet ei ole. Samuti ei ole kohalikul omavalitsusel
kooskolastuskohustust kaitseala loomisel maardla kohal, kui kohalik kaitseala luuakse

kaitse-eeskirjaga.

86 Vaarmari (viide 6), 1k 19
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Nimetatud kiisimusele on kohtupraktikas proovitud leida vastust. Tdpsemalt on kohtuvaidlustes
kerkinud kiisimus sellest, kuivord peavad kohalikud omavalitsused kohaliku kaitseala loomist
otsustades arvestama riiklike huvidega, mis on seotud maavarade kasutamisega.’” Tallinna
Ringkonnakohus leidis haldusasjas nr 3-07-2599, et Keskkonnaministeeriumi poolt véljendatud
ritkliku huvi (vajadus lubjakivi kaevandamiseks) kaalumata jitmine kohaliku omavalitsuse poolt
oli oluliseks kaalutlusveaks, mis tingis kohaliku kaitseala moodustamise otsuse tiihistamise.
Kéesoleva t00 peatiikis 1.2. on toodud, et universaalpadevus tdhistab kohaliku omavalitsuse
Oigust kasutada kohaliku elu kiisimuste osas otsustus- ja valikudiskretsiooni. Eelpool toodud
lahendi pohjal voib viita, et kohaliku kaitseala loomisel peab kohalik omavalitsus hindama, kas
esinevad riiklikud huvid maavaravarule juurdepddsu tagamiseks vOi1 mitte. Selline
kaalumiskohustuse olemasolu piirab kohaliku omavalitsuse universaalpddevust, kuivord kohalik
omavalitsus peab kohaliku elu kiisimuse otsustamisel lisaks kohalikele huvidele arvesse votma
ning hindama ka riiklike huve. Kohalikule omavalitsusele antud kaalumiskohustuse korrektse
tditmise teeb aga keeruliseks see, kuidas saab kohalik omavalitsus kohaliku kaitseala loomise
menetluses teada voi eeldada riigi huvide olemasolu ning nende sisu. Riigikohus on seisukohal, et
kohaliku omavalitsuse liksus ei oma iilevaadet maavarade levikust riigis ja nende uurimise ning
kaevandamise {iksikasjadest, seega ei saa kohalik omavalitsus langetada maavarade
kaevandamise kohta iileriigiliselt adekvaatset 15ppotsust.®® Kohaliku looduskaitse ala loomisega
teeb kohalik omavalitsus aga iiheaegselt ka Idppotsuse kohalikul looduskaitsealal paiknevate
maavarade kaevandamise voimalikkuse osas. Kui jirgida Riigikohtu seisukohta ning véita, et
riigile peab jdima maavarade kaevandamise osas 10ppotsuse tegemise Oigus tuleks
padevusvaidluste véltimiseks viia olemasolevasse regulatsiooni sisse selged ja pohiseadusparased

kohaliku omavalitsuse otsustusdiguse piirangud.

Uheks vdimaluseks on piirata kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigust kohalike kaitsealade
loomisel andes kohalikule omavalitsusele kindla kriteeriumi, mille tditumisel vOib kohalik
omavalitsus eeldada riikliku huvi olemasolu véljumata oma padevusest. Selliseks riikliku huvi
olemasolu kindlaks tegemise kriteeriumiks voiks olla niiteks maavaravaru passiivsus voi
aktiivsus. Oiguskirjanduses on viljendatud seisukohta, et maavaravarudele juurdepdisu tagamise

kohustus ei ole absoluutne, kuna teatud tingimustel on vdimalik maavaravaru kuulutada

87 Vaarmari (viide 6), 1k 19
8 RKPJKo 3-4-1-9-09, p 25
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passiivseks.? MaaPS § 10 lg 7 kohaselt on maavaravaru passiivne, kui selle kasutamine ei ole
keskkonnakaitseliselt vdoimalik voi puudub vastav tehnoloogia, kuid mis vdib tulevikus osutuda
kasutuskolbulikuks. MaaPS § 10 Ig 6 kohaselt on maavaravaru aktiivne, kui selle kaevandamisel
kasutatav tehnoloogia ja tehnika tagavad maapodue ratsionaalse kasutamise ja keskkonnanduete
tditmise ning maavara kasutamine on majanduslikult kasulik. Kuivord kohalikul omavalitsusel on
voimalik saada teavet kavandataval kohalikul kaitsealal paiknevate maavaravarude staatusest
Keskkonnaregistrist on kohalikul omavalitsusel aktiivse maavaravaru puhul alus eeldada riiklike
huvide olemasolu ning kaaluda kohaliku kaitseala loomata jatmist. Kuid voib kahelda selles, kas
maavaravaru kategooria on piisav alus, eeldamaks MaaPS § 34 lg 2 eesmirgikohase {ileriikliku

huvi olemasolu kavandataval kohalikul kaitsealal.

Maavaravaru staatuse alusel riikliku huvi olemasolu eeldamise adekvaatsust raskendab asjaolu, et
staatuse madramise menetluses ei hinnata tegelikkuses selle varu kaevandamisest tulenevat
vdimalikku mdju tmbritsevale keskkonnale.”® MaaPS § 10 lg 8 sitestab, et maavarad
kategoriseeritakse ldhtudes maavara uurituse astmest, kaevandamise vdoimalikkusest ja vdimaliku
keskkonnamdju  ulatusest. Tarbevaru  kvalifitseeritakse  geoloogilise  uuringu  alusel.
Keskkonnaministeerium on seisukohal, et keskkonnamdju hindamisel tuleb ldhtuda ainult loaga
kavandatavast tegevusest, mistottu geoloogilise uuringu loa viljaandmise puhul pole vajalik ega
voimalik hinnata kaevandamise keskkonnamoju, sest geoloogiline uuring ja kaevandamine on eri
toimingud.”! Keskkonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimissiisteemi seaduse § 3 p 1 kohaselt
Keskkonnamdju hinnatakse, kui taotletakse tegevusluba voi selle muutmist ning tegevusloa
taotlemise vOi muutmise pohjuseks olev kavandatav tegevus toob eeldatavalt kaasa olulise
keskkonnamdju.”?> Maapdueseaduse kohaselt on iildgeoloogilise uuringu eesmirgiks maavarade
otsingud ja nende kasutatavuse kindlaks tegemine. Seega on geoloogilise uuringu loa taotlemise
pohjuseks olevaks tegevuseks kaevandamine voi tdpsemalt selle vdimalikkuse ja otstarbekuse
kindlaks tegemine. Lisaks sellele viitab enne geoloogilise uuringu loa andmist kaevandamise
keskkonnamojude hindamise vajalikkusele ka maavaravaru staatuse kvalifitseerimise eeldused,
millest {iks on see, et kaevandamine peab olema keskkonnakaitseliselt voimalik. Jarelikult
vastupidiselt keskkonnaministeeriumi arvamusele tuleb ndustuda Riigikontrolli aruandega, et

geoloogilise uuringuloa, millega kvalifitseeritakse ka maavaravaru staatus, eelselt tuleb hinnata

89 Vaarmari (viide 6), 1k 10

% Riigikontolli aruanne (viide 6), p 77

1 Riigikontolli aruanne (viide 6), p 81 ja 84

2 Keskkonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimissiisteemi seadus, RT I, 30.12.2015, 18

41



ka kaevandamise mojusid keskkonnale. Kuivord hetkel on Keskkonnaregistris margitud
maavaravarude staatus kvalifitseeritud enne eelneva kaevandamisega kaasneva vodimaliku
keskkonnamoju uuringuta, voib juhtuda, et kui kohalik omavalitsus jatab kohaliku kaitseala
loomata, sest eeldab kavandatava kaitseala piiranguvoondis asuva maavaravarule juurdepéddsu
tagamiseks v0i maavarade kaevandamiseks {ileriikliku huvi olemasolu ei pruugi see tagada
kogukonna poolt véairtustatud loodusobjekti sdilimise vdi keskkonnanduetest tuleneva
kahjustamise viltimise. Lisaks ei pruugi maavara staatuse alusel eeldatav iileriiklik huvi olla

MaaPS § 34 Ig 2 eesmirgipérane.

Teiseks vOimaluseks on panna kohalikule omavalitsusele kohalike kaitsealade loomise
menetluses kohustuse kooskdlastada kaitseala loomine riigiga, kui kohaliku kaitseala loomine voi
piiranguvoond takistab juurdepddsu maardlale voi kui kaitseala luuakse maardla kohale
kaitse-eeskirja kehtestamisega. Sellisel juhul on kohalik omavalitsus kohustatud kiisima riigi
seisukohta sOltumata maavaravaru staatusest. Kehtiva regulatsiooni kohaselt juhul kui riik
kvalifitseerub kohaliku kaitseala loomise menetluses menetlusosaliseks on kohalikul
omavalitsusel ka kohustus riigilt vastavat seisukohta kiisida. Kohaliku kaitseala loomine on
haldusmenetlus, kus kohalikul omavalitsusel tuleb tulenevalt haldusmenetluse seaduse § 40 1g-st
1 kuulata dra menetlusosalised. LKS § 9 Ig 6! kohaselt on menetlusosaline kiesoleva seaduse
tadhenduses kaitse alla voetava loodusobjekti piires oleva voi seda sisaldava kinnisasja omanik ja
kohalik omavalitsus ning muu isik, kes on osalenud kaitse alla vitmise menetluses. Kinnisasja
omanikuna on riigil digus esitada oma vastav seisukoht. Samas aga on hetkel kehtiva
regulatsiooni jdrgi selline kohustus kiisida arvamust, vaid siis kui tegemist on riigile kuuluva
kinnisasjaga. Kuivord kdik Keskkonnaregistrisse kantud maavaravarud ei asu vaid riigile
kuuluvatel kinnisasjadel, on vaja kooskolastusndue seaduses sitestada vdimalike konfliktide
véltimiseks ning riigi huvide arvestamiseks kohaliku kaitseala loomise menetluses. Arvestada
tuleb aga, et riigi seisukoht ei ole Giguslikult siduv, sest kaitseala loomine on kaalutlusotsus,
seega 10pliku otsuse teeb siiski kohalik omavalitsus, kuid kohalikul omavalitsus peab siiski kdiki

huve otsuse tegemisel kaaluma, véltimaks olulise kaalutlusvea tegemist ja otsuse tithistamist.

Alapeatiikides 2.1.2. ja 2.1.3. toodut kokku vottes voib Oelda, et juhul kui riigil oleks digus
kohaliku kaitse-ala kehtestamine nii-Oelda “tagasi poorata” ei saa sellise piirangu
proportsionaalsuse osas abstraktselt ehk juhtumiviliselt 16pliku jareldust teha. Piirangu vajalikkus

soltub kohalikul kaitsealal paikneva maavara liigist, kogusest ja alternatiivsete leiukohtade arvust
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ja mdodukus kohaliku omavalitsuse poolt loodusobjekti kaitse alla vOtmise kaalutlustest. Kui
need kaalutlused on objektiivsed, siis on need kaalukamad kui riiklikud pdhjused sellise piirangu
jaoks, kui aga need on subjektiivsed ei pruugi nende kaalukus olla vorreldes riigi huvidega
olulisem. Puutuvalt MaaPS § 62 Ig-st 1 p-st 3 tulenevale kohustusele tagada maavarade
leiukohale juurdepdds on kehtiv regulatsioon péddevusvaidluste viltimiseks puudulik. Kuigi
kohalike kaitsealade loomise padevus on kohalikul omavalitsusel peab tulenevalt kohtupraktikast
ja MaaPS § 62 lg-st 1 p-st 3 elemendi v0i maastiku kaitse alla votmisel arvestama ja hindama ka
riigi vOimalikke huve kaitseala piiranguvoondisse jddva maavaravaru kaevandamise voi
maardlale juurdepédisu tagamise osas. Uks vdimalik riigi huvi eeldamise kriteerium oleks
maavaravaru staatus Keskkonnaregistris, kuid vdttes arvesse maavaravaru kategoriseerimisel
kaevandamise kui tegevuse keskkonnamoju hindamata jatmist ei pruugi see anda adekvaatset
vastust vOi alust kaalumaks kohalikke looduskaitselisi huve ja riiklike maavara kaevandamise
huve. Sobivamaks riigi voimalike huvide teadasaamise vahendiks oleks sétestada kohustus,
kohalike kaitsealade loomisel registrisse kantud maavaravarude leiukohale v3i nende ldhedusse,
kiisida riigilt arvamust. Kuid arvestades asjaolu, et kohalike kaitsealade loomine on kohaliku
enesekorraldusdigusega kaetud valdkond ning kaalutlusotsus, ei saa selline seisukoht olla
oiguslikult siduv ning sellest tulenevalt ei saa see olla ammendav lahendus riigil oleva maavarade
kaevandamise 10pliku otsustuspiddevuse ja kohalikul omavalitsusel lasuva kohalike kaitsealade

loomise otsustuspadevuse konflikti lahendamiseks.
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2.2. Maapoue kaitsest tulenevad piirangud

2.2.1. Piirangute kohaldatavus planeerimisvoimu teostamisele

Planeerimisseaduse (edaspidi PlanS) § 4 lg-st 1 tulenevalt on ruumilises planeerimises jagatud
pidevus valitsusasutuse, maavanema ja kohaliku omavalitsuse iiksuse vahel.”* Kohaliku
omavalitsuse korralduse seaduse (edaspidi KoKS) § 6 lg 1 kohaselt on kohaliku omavalitsuse
liksuse iilesandeks korraldada antud vallas vdi linnas ruumilist planeerimist.®* Riigikohtu
pohiseadusliku jirelvalve kolleegium on leidnud, et maa sihtotstarbe méidramine on kohalik
lilesanne.”> Seega kuulub ruumiline planeerimine valla- ja linna tasemel kohaliku omavalitsuse
padevusse ja on oma olemuselt kohalik iilesanne, mis tihendab omakorda seda, et kohalikul
omavalitsusel on pohiseaduslikust garantiist tulenevalt digus otsustada iseseisvalt nimetatud
iilesande tditmise lle. Kohalikul omavalitsusel on iseseisev otsustuspddevus otsustamaks
planeeringute algatamist ja kehtestamist ning maasihtotstarbe méaramist. Maavara olemasolu
kohaliku omavalitsuse territooriumil ei vélista kohaliku omavalitsuse padevust valla voi linna

ruumilise arengu pdhimdtete kujundamisel,’® kuid vdib seda oluliselt piirata.

MaaPS § 62 1g 1 p-d 1-4 kisitlevad maapdue kaitse pohindudeid. Nimetatud paragrahvi kohaselt
tuleb maapdue seisundit ja kasutamist mojutava tegevuse korraldamisel tagada: 1) arvelevoetud
maavara kaevandamisviidrsena sidilimine; 2) arvelevdetud maavaravaru kaevandamisvéirsena
sdilimine; 3) juurdepdds maavaravarule ja 4) kasutada antud maavaravaru optimaalne kasutamine.
Sama sitte teine 10ige leevendab nimetatud ndudeid andes Keskkonnaministeeriumile diguse
lubada maapdue seisundit ja kasutamist mdjutavat tegevust, kui kavandatav tegevus ei ole piisiva
iseloomuga. Sama sitte kolmas 1d0ige aga annab ka vOimaluse viia ldbi piisiva iseloomuga
tegevust tingimusel, et kavandatav tegevus ei halvenda maavaravaru kaevandamisviirsena
sdilimise vO0i maavaravarule juurdepddsu osas olemasolevat olukorda. Kuivord ruumiline
planeerimine on oma olemuselt maa kasutamise sihtotstarbe méératlemine ja sellest tulenevalt ka
ehitus- ning arendustegevuse suunamine on tegemist maapdue seisundit ja kasutamist mojutava
tegevusega. Seega kohalduvad MaaPS §-st 62 tulenevad piirangud ka kohaliku omavalitsuse

otsustuspddevusse kuuluva planeerimisvoimu teostamisele. Probleem seisneb, aga selles kas

93 Planeerimisseadus RT 1,10.11.2015,9

94 Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus RT I, 30.12.2015, 82
% RKPJKo 3-4-1-13-09, p 22

% TInHK otsus haldusasjas nr 3-09-1232/157, p 35
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kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigus on piiratud proportsionaalselt eesmérgiga tagada
maapoue kaitse vdi riivavad nimetatud piirangud kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigust
ebaproportsionaalselt? Maapdue kaitse pohindudeid késitlevas sittes on mitmeid méairatlemata
moisteid nagu maavara vOi maavaravaru kaevandamisvddrsena sdilimine, juurdepdds
maavaravarule ja piisiva iseloomuga tegevus, mis raskendavad Oigusselgust, tekitavad
oigusvaidlusi ning vdivad jatta riigile lubamatult laia kaalutlusruumi. Sellest tulenevalt on
kohaliku omavalitsuse planeerimisvdim piiratud ka ettendgematutes piirkondades ning tuleviku
planeeringutes, mis parsivad kohaliku omavalitsuse vdimalust teha pikemaajalisi kohaliku arengu
otsustusi. Selleks, et kontrollida MaaPS § 62 tulenevate piirangute proportsionaalsust, tuleks
sisustada eelpool toodud mdisted ning piirangute seadmise eesmérk ja nende valguses kontrollida
MaaPS § 62 seoses kohaliku omavalitsuse planeerimisvoimuga sobivust, vajalikkust ja

eesmirgikohasust.

2.2.2. Kaitse eesmark

MaaPS § 62 eesmirgiks on registreeritud ehk teadaoleva maavarade voi maavaravarude kaitse,
selleks, et tagada maavaravaru sdilimine ning realiseeritavus. MaaPS § 62 olevatest piirangutest
voib vilja lugeda asjaolu, et koikidest maa kasutamise otstarbetest eelistatakse maavaravaru
asukoha piirkonnas just kaevandamistegevust ja juurdepddsu tagamist maardlale nii hetkel kui
tulevikus.’” Teistes Euroopa riikides (v.a Poola) ei ole maardlale juurdepédsu tagamine vorreldes
teiste maakasutustega suurimaks prioriteediks, vaid neis on eesmérgiks miératleda konfliktialad
ning kokku leppida, mis véaértused on sellistel aladel olulisemad.”® Ka Euroopa Komisjon on
avaldanud arvamust, et maavarade kaitse eesmirgiks on kiill kaitsta maavaravarusid teistest
maakasutustest tuleneva sterilisatsiooni eest, kuid see ei tdhenda prioriteedi panemist
kaevandamistegevusele ja maardla olemasolu korral teiste maakasutuste ulatusliku piiramist.
Eesmargiks on pigem panna paika maardla olemasolu korral nii-6elda eelkontroll selleks, et
tagada maakasutuse otsustajale vihemalt kohustus arvestada enne teiste maakasutuste lubamist

maavaravaru kaevandamise ja maardla realiseerimise vdimalikkusega.”

Seega on Eestis
lahenetud maavarade kaitsele kiillaltki konservatiivselt, kuid Eesti kohtupraktika 14bi on piiratud

maavaradele juurdepdisu ja sdilimise tagamise prioriteetsust teiste maakasutuste ees.

97 Vaarmari (viide 6), 1k 29

9 Vaarmari (viide 6), 1k 29

9 European Commision. Improving Framework Contitions for Extracting Minerals for the EU. 01.07.2010 Arvutivdrgus:
http://www.euromines.org/files/what-we-do/sustainable-development-issues/2010-report-improving-framework-conditions-excha
nging-best-practice.pdf , 1k 12
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Riigikohus ning Euroopa Komisjon on avaldanud arvamust, et selline ulatuslik maakasutuse
piirang on lubatav vaid tugeva avaliku huvi olemasolul.'® Hetkel on Euroopa Komisjonil pooleli
projekt nimega MINATURAZ2020, mille eesmirgiks on luua ja vilja arendada kontseptsioon ja
metodoloogia defineerimaks ja kaitsmaks tugeva avaliku huviga maavaravarusid. Komisjoni
eesmirgiks on sealhulgas proovida anda maavarade korraldamise reguleerijatele alus, millega
vidhendada konflikte erinevate maakasutuste vahel otsustamisel. Defineerides selle, milliste
maavarade v0i maavaravarude kaitse on avalikes huvides aitab lihtsustada ja pohistada selliste

t 101

maavarade kaitse vajalikkus Seega on Keskkonnaministeeriumi kaalutlusotsus piiratud

tugeva avaliku huvi olemasolu pdhistamisega.

Kuivord ei ole nii siseriiklikult ega ka Euroopa tasemel defineeritud seda, millised varud on
tugeva avaliku huviga ja seetdttu, milliste varude kaitse peaks olema olulisem, tekitab sellise
méiiratlemata moiste olemasolu niivord olulise piirangu puhul probleeme riigi ja kohalike

omavalitsuste huvide vahekorras seoses ruumilise planeerimisega.

Kuidas sisustada mdistet tugev avalik huvi maavarade kaitsmiseks? Riigikohus on sidunud
tugeva avaliku huvi olemasolu maavaravaru kaevandamise perspektiiviga.!?  Sellise
kontseptsiooni kohaselt on tugev avalik huvi nditeks fosforiidi maavaravaru kaitsmiseks olemas,
juhul kui Keskkonnaministeeriumi prognoosi kohaselt on reaalne tehniline vdimalus ja vajadus
lahitulevikus kaevandada kindlas piirkonnas fosforiiti. Millal on selline prognoos pdhjendatud
vditmaks, et maavaravaru kaevandamisel on perspektiivi? Riigikohtu hinnangul on néiteks
prognoos, mille kohaselt maavaravaru kaevandamise vajadus ei teki l&hima 35 aasta jooksul,
ebapiisav pohistamaks tugeva avaliku huvi olemasolu.!®® Seega esiteks peab tugeva avaliku huvi
olemasolu pdhistamiseks maavara kaevandamise vajadus ilmnema vdhem kui 35 aasta jooksul.
Selliselt arutledes on MaaPS § 62 eesmirgiks kaitsta maavaravarusid, mille kaevandamise
vajadus on olemas kas hetkel voi hiljemalt l1&hiaastatel. Selle piiranguga on oluliselt vihendatud
Keskkonnaministeeriumi voimalust keelata voi piirata teisi maakasutusi maardlate 1dheduses, sest
nditeks maardlaid, mida ei ole vdimalik tehniliselt ja keskkonnasidistlikult realiseerida ei saa

pidada prioriteetsemaks teiste maakasutuste ees.

100 RKHKo 3-3-1-15-14, p 23 ja 24

101 Minatura2020-Mineral Deposits of Public Importance. Arvutivdrgus: http:/minatura2020.eu/project-objectives/ (05.03.2016)
102 RKHKo 3-3-1-15-14, p 23

103 RKHKo 3-3-1-15-14, p 24
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Teisalt voib aga tugevat avalikku huvi maavarade kaitse vastu sisustada 14bi jitkusuutliku arengu
pohimdtte. Teatud maavaravarusid tuleb kaitsta selleks, et tagada nende maavarade
kasutuskolblikkus ja realiseeritavus tulevastele generatsioonidele. Seda 1dhenemist toetab asjaolu,
et maavarad on taastumatud loodusvarad ning neid leidub geoloogilistel pohjustel vaid teatud
piirkondades, mistottu peaks nende sdilimise kaitse olema ka tagatud. Viimase 1dhenemise puhul
on aga keeruline riigil oma kaalutlusotsust pdhistada, kuivord iildisele pdohimdttele toetumine
tiksikjuhtumi puhul ei pruugi olla piisavaks kaalumaks iiles maavarade kaitse prioriteetsust teiste
maakasustusviiside ees. Seega on tugev avalik huvi kui maavarade kaitse piirangu médratlemine

ja pohistamine keeruline ilma kindlate viljatodtatud alusteta.

Ulal pool nihtuvalt on MaaPS § 62 peamiseks eesmirgiks maavarade sdilimise ning
realiseeritavuse tagamine tugeva avaliku huvi olemasolul. Sitte kohaselt on kaitse ulatus

piiritletud sdtte 16ikes 1 toodud alustega.

2.2.3. Kaevandamisvairsena siilimine

MaaPS § 62 lg 1 punktides 1 ja 2 on nimetatud arvelevdetud maavara vdi maavaravaru
kaevandamisvéiarsena sdilimine. Selleks, et sisustada, mida tdhendab maavaravaru
kaevandamisvédidrsena sdilimine tuleb koigepealt analiilisida, kuidas vaatleb MaaPS § 62
maavaravaru. Riigikohtu halduskollegium on leidnud, et MaaPS § 62 ei erista aktiivset ja
passiivset maavaravaru, vaid Késitleb arvelevéetud maavaravaru ildiselt.!'® MaaPS § 10 Ig 6
kohaselt on maavaravaru aktiivne, kui selle kaevandamisel kasutatav tehnoloogia ja tehnika
tagavad maapoue ratsionaalse kasutamise ja keskkonnanduete tditmise ning maavara kasutamine
on majanduslikult kasulik. MaaPS § 10 lg 7 kohaselt on maavaravaru passiivne, kui selle
kasutamine ei ole keskkonnakaitseliselt voimalik vdi puudub vastav tehnoloogia, kuid mis voib
tulevikus osutuda kasutuskolblikuks. Vottes arvesse asjaolu, et Keskkonnaministeeriumi
kaalutlusdigus on piiratud MaaPS § 62 eesmirgist tulenevalt tugeva avaliku huvi olemasoluga,
kerkib kiisimus sellest, kuidas on Keskkonnaministeeriumil iildse voimalik pohistada nimetatud
huvi olemasolu passiivse maavaravaru puhul. Passiivne maavaravaru nagu néhtub iilal pool
viidatud definitsooninormist on varu, mille kasutamine ei ole hetkel keskkonnakaitseliselt

vOoimalik vo1 mille kaevandamiseks puudub vastav tehnoloogia. Kas MaaPS § 62 tuleneva

104 RKHKo 3-3-1-15-14,p 13
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piirangu puhul on vajalik arvesse votta ka tulevikus potentsiaalselt kasutatavad maavaravarud?
Kohtupraktika kohaselt tuleb arvesse votta ka passiivseid maavaravarusid. MaaPS § 62 sétestab
vajaduse maapodue seisundit modjutava tegevuse korral siilitada arvelevoetud maavaravaru.
Kuivord keskkonnaregistriseaduse § 9 lg 1 p 26 kohaselt kantakse registrikaardile maardla
maavaravaru'® ning MaaPS § 10 kohaselt on maavaravaruks seaduse tihenduses nii passiivne
kui aktiivne maavaravaru, siis neid sdtteid koos kohaldades voetakse arvele nii passiivset kui
aktiivset staatust omav maavaravaru. Sellest tulenevalt ei saa eristada MaaPS § 62 tulenevate
maapdue kaitsenduete kohaldatavusel maavaravaru MaaPS § 10 kohast staatust. Lisaks
grammatilisele ja siistemaatilisele tdlgendusele tuleks analiiiisida ka sétte ratio legis’t.
Potentsiaalse arvelevoetud maavaravaru kaitsenduete sdtestamise eesmirgiks on kaitsta
maavarasid muudest maakasutustest tuleneva sterilisatsiooni eest.! MaaPS § 62 eesmairgiks on
tagada maavaravaru kui taastumatu loodusvara sdilimine ning realiseeritavus. Vottes arvesse
lisaks eelpool toodud eesmaérgile ka seda, et maavarade kaitse vajalikkus tuleneb ka jatkusuutliku
arengu pohimdttest, tuleb asuda seisukohale, et sétte eesmérgi saavutamiseks ei ole voimalik
eristada kaitsenduete kohaldatavusel maavaravaru aktiivset vOi passiivset staatust, sest tuleb
kaitsta ka neid maavarasid, mille kaevandamine ei ole kiill voimalik hetkel, kuid mis voib olla
tehnoloogiliselt voimalik ldhiaastatel. Seega tuleb ndustuda Riigikohtu seisukohaga, kuivord
MaaPS § 62 nii grammatiliselt kui ka teleoloogiliselt tdlgendades ei ole selle eesmirgiks eristada
maavaravarusid nende staatuse jérgi ehk kaevandamise vdimalikkuse alusel ja jérelikult tuleb

maavaravarude all mdista nii aktiivset kui passiivset maavaravaru.

MaaPS § 62 Ig 1 p-s 1 ja 2 oleva piirangu kohaselt tuleb tagada maavara kaevandamisvéérsena
sdilimine. Ei MaaPS-s ega selle eelndus ei ole defineeritud, mida tdhendab tuleb tagada maavara
kaevandamisvddrsena sdilimine. Keskkonnaministeerium on avaldanud arvamust, et see ei
tdhenda {iiksnes maavaravaru fiilisilist sdilimist, vaid ka kaevandamise majanduslikku
otstarbekust.'”” Maavaravaru fiitisiline sdilimine on iiheselt mdistetav. Selle all tuleb mdista seda,
et muu maakasutus ei hidvitaks maavaravaru. Nditena maakasutusest, mis ohustaks maavaravaru
fuitisilist sdilimist vOib tuua intensiivse podllumajanduse, mille puhul voib nditeks mitmed
ehitusmaavarad nagu turvas ja liiv fliisiliselt hdvida. Mida aga tidhendab kaevandamise

majanduslik otstarbekus? Majandusliku otstarbekuse all v3ib néiteks mdelda kaevandamiskulude

105 K eskkonnaregistri seadus RT 1, 08.07.2014, 18
106 Euroopa komisjon (viide 99), 1k 12
107 RKHKo 3-3-1-15-14,p 9
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suurust vottes arvesse maavara kaevandamiseks vajalikku tehnoloogiat. Néiteks olukorras, kus
maardla asukohale ehitada elamurajoon on kulukas maa all asuva maavara kaevandamine,
kuivord on vaja arvestada tehnoloogia valikul muuhulgas maapinnal olevate elamute
sdilitamisega ja ohutusega. Seega maavara sdilimise tagamiseks tuleb piirata nii selliste tegevuste
korraldust, kus maavaravaru fltsiliselt hdvib, kui ka sellist maakasutust, mis vadhendab

kaevandamise majanduslikku otstarbekust.

2.2.4. Juurdepiis maavaravarule

Jargmine méiratlemata modiste maavara kaitsenduetes on juurdepidds maavaravarule. Kuidas
piiritleda juurdepéddsu? Kas selle all tuleb mdista vaid tegevuse piiramist maardla kohal vai tuleks
siia holmata ka maardla l&heduses olevaid maa-alasid? Definitsioonist oleneb piirangu ulatuse ja

mdju kohaliku omavalitsuse planeerimisvoimule.

Uhelt poolt vdib juurdepdisuna maavaravarule niha vajadust tagada juurdepiis maardla kohal,
eesmirgiga jitta voimalus nimetatud kohas maavarade kaevandamiseks. Teiselt poolt voib seda
moistet sisustada laiemalt lisades eelpool nimetatud alale ka maardlat timbritsevad alad, millelt
tulenevad mojutused esiteks voivad modjutada maavara kaevandamisvairsena sdilimist ning teisalt
voivad mojutada tulevikus kaevanduste rajamist. Kehtiva maapdueseaduse seletuskiri ei ava
otseselt nimetatud madistet, kuid 2004. aasta redaktsiooni eelndus on seadusandja viidanud sellele,
et maavaravaru kasutamiskolblikuna séilitamise kohustus ei kehti ainult kaevandamiseks
midratud maapdueosa piires, vaid laieneb kaevandamise mdjupiirkonda jidvale alale

tervikuna.!08

Kaevanduste rajamisel tuleb jitta maardla iimber nii-6elda “puhvertsoon”, mis
tuleneb vajadusest jdrgida kaevandamisel normatiividega ettendhtud, miira, tolmu ja muid
piirmdirasid. Seega on piiratud nditeks elamurajoonide kui piisivate ehitiste laienemine eelpool
mainitud vajalikku tsooni. Vottes arvesse maavarade kaitsenduete regulatsiooni eesmérki on
maavaradele juurdepddsu sisustamisel pohjendatum ldhtuda viimati nimetatud tdlgendusest.
Seega tuleb kohalikul omavalitusel, kohaliku arengu tegevuse suunamisel ruumilise

planeerimisega, arvestada igakordselt vajadusega sdilitada juurdepdds maardlale nii maardla

asukohas kui seda iimbritsevas vdimaliku kaevanduse rajamiseks vajalikul maa-alal.

2.2.5. Piisiva iseloomuga tegevus

108409 SE seletuskiri (viide 32), 1k 28
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Veel iiks oluline mdiste on piisiva iseloomuga tegevus. MaaPS maavarade kaitsenduete
regulatsiooni kohaselt on leevendatud maapdue seisundit mdjutavate tegevuste piiramist 14bi
plsiva iseloomuga tegevuse moistega. Piisiva iseloomuga tegevusena saab késitada koiki
tegevusi enamjaolt ehitus ja arendusalaseid, mille tagajérjel piistitakse piisivaid elamuid,
tootmishooneid ja muid infrastruktuure, mille korvaldamine nende all asuva maardla
kaevandamise vajaduse ilmnemisel oleks ebaproportsionaalselt kulukas ning ehitiste omanike

huve oluliselt riivav.

2.2.6. Piirangute proportsionaalsus

Maapdue kaitsenduetest tulenevalt piiratakse kohalikel omavalitsusel kohaliku arengu tarbeks
iseseisvate planeerimisotsuste tegemist mddrates maavarade sdilimise ja juurdepddsu kaitse
prioriteediks maardla asukohas ja selle ldhilimbruses muude maakasutusviiside ees. Maapdue
kaitsenduete kohaselt ei saa kohalikud omavalitsused planeerida arvelevdetud maavaravaru
asukohas piisiva iseloomuga tegevusi, vilja arvatud siis kui need ei halvenda maavaravaru
kaevandamisvddrsena sdilimist vO0i juurdepddsu maavarale. Halvendamise vodimalikkuse
kontrollimisel tuleb vorrelda olemasolevat olukorda ja tegevuse lubamisel tekkivat olukorda.
Néiteks kui maardla piirkonnas voi ldhitimbruses on juba olemas elamurajoon, siis selle
laienemist ei saa ndha olukorra halvendamisena, sest situatsioon sisuliselt ei muutu.
Halvendamiseks aga saaks lugeda niiteks infrastruktuuri loomist seni vilja arendamata maardla

asukohale vo1 maa sihtotstarbeks maatulundusmaa mééaramist.

Nimetatud piirangud on sobivad, sest need tagavad maavara fiilisilise sdilimise, kaevandamise
majandusliku otstarbekuse ja juurdepddsu maavarale, kuivord tdstavad maavara Kkaitse
prioriteetsemaks muude maakasutusviiside korval ja piiravad piisiva iseloomuga echitus- ja

arendustegevuse laienemist maardlale ning selle 1dhitimbrusesse.

Piirangud ei ole sellisel kujul vajalikud, kuivord on olemas alternatiivsed vdhem kohaliku
omavalitsuse enesekorraldusdigust riivavad vdimalused maapdue kaitseks. Kehtivas MaaPS-s
olevad piirangud seavad maavarade kaitse prioriteetsemaks teiste maakasutusviiside ees ning
piiravad olulisel médral maardlatel ja nende ldheduses kohalikul omavalitsusel ehitus- ja
arendustegevuse alaste planeerimisotsuste tegemist. Hetkel kehtivate piirangute puhul ei ole

Keskkonnaministeeriumil otsest kohustust kaaluda muid huve peale maavarade Kkaitse.
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Kohtupraktika kohaselt on kiill riigil kaalutluskohustus ning maapdud mdjutavate tegevuste
piiramine on lubatud vaid tugeva avaliku huvi olemasolul. Vottes arvesse aga tugeva avaliku huvi
defineerimise ja pohistamise raskusi, eriti passiivse staatusega maavaravarude puhul, ei taga see
piirang digusselgust ega regulatsiooni iithetaolist kohaldumist kdigil tiksikjuhtumitel. Uue MaaPS
seaduse eelndu seletuskirja kohaselt leevendatakse uues MaaPS-is piirangu absoluutset iseloomu
ning ritkk voib lubada maapdue seisundit ja kasutamist mojutavat tegevust, kui kavandatav
tegevus halvendab maavara kaevandamisvédrsena sdilimise ja maavarale juurdepddsu osas
olemasolevat olukorda, kuid tegemist on iilekaaluka avaliku huviga ehitise, tehnovorgu voi
-rajatise ehitamisega, mille jaoks ei ole mdistlikku alternatiivset asukohta.'” Seega on kavas
laiendada lubatavate ehitus- ja arendustegevuste hulka. Selline laiendus on ulatuslike piiravate
tingimustega nagu moistliku alternatiivse asukoha puudumine ning iilekaaluka avaliku huvi
esinemine. Seaduseelndu koostajad ei ole aga nimetatud eelduste esinemise kontrollimiseks
toonud vilja piisavaid aluseid, jattes jdllegi riigile ulatusliku kaalutlusruumi. Seega on kohaliku
omavalitsuse planeerimistegevuse alase enesekorraldusdiguse teostamine ka uue MaaPS
joustumisel olulisel miéral piiratud, sest riigil jadb siiski ulatuslik kaalutlusruum ning igakordne
tingimuste sisustamise otsustusdigus. Lisaks sellele ei ole kohalikel omavalitsustel kindlust ega
voimalust teha pikemaajalisi planeerimisotsustusi ruumilise arengu suunamiseks, sest maapdue
kaitsest tulenevad piirangute kohaldumine soltub riigi poolt igakordsest maédratlemata
Oigusmoistete sisustamisest. Vottes aluseks teiste riikide praktika on olemas alternatiivsed
voimalused maavarade kaitseks, mis on piisavalt pikaajalised ning mis vdimaldavad kohalikul
tasandil planeerimisotsuste tegemisel ja arendustegevuse suunamisel votta juba iildplaneeringute
kehtestamisel arvesse tugeva avaliku huviga maavarade kaitse vajadust. Kéesolevas t00s on teiste
ritkide praktikas kasutatud alternatiivsete lahenduste analiiiisi aluseks voetud Horst Wagner ja
teiste poolt 2004.aastal ja 2006.aastal Euroopa Komisjoni tellimusel koostatud uuringud Minerals
Planning Policies and Supply Practices in Europe, L. Weber poolt 2012. aastal koostatud uuringu
Der Osterreichsche Rohstoffplan ja C.E. Wrighton ja teiste poolt koostatud uuringu The
Development and Implementation of Mineral Safeguarding Policies at National and Local Levels

in the United Kingdom.

109 Maapdue seaduse eclndu (viide 52), § 141g2p 3
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Esimeseks alternatiivseks kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigust vdhem koormavaks
vOimaluseks maavarade kaitsmise reguleerimisel on maavarade asukohtade ning nende
lahiiimbruste jaotamine jargmisteks tsoonideks:

a) konfliktialad, kus kaevandamine on pdhimdtteliselt keelatud, kas siis keskkonnakaitselistel
pohjustel voi kohalike iilekaalukate huvide olemasolu korral;

b) alad, kus kaevandamine voib olla lubatud teatud tingimustel;

¢) alad, kus kaevandamine on pdhimdtteliselt lubatud.!''

Sellist tsoneerimist kasutavad nditeks Skandinaavia riigid, Taani ja Belgia.!!!

Selliselt riigi
tasemel juba maavarade asukohtades alade jaotus voimaldab kohalikul omavalitsusel teha
pikemaajalisi otsustusi ning igakordses planeerimismenetluses votta arvesse juba ette méératud
alasid. Selliselt on riigi tasemel juba ette dra médaratud alad, millel asuvad avalikes huvides kaitset
vajavad maavarad. Sellise regulatsiooni puhul sdilib kohalikul omavalitsusel diguskindlus ning
vihenevad Oigusvaidlused seoses erinevate maakasutusviiside valikuga. Nimetatud regulatsiooni
toimimiseks peab aga riigil olema info kogu riigis asuvate maavarade asukohtade, koguse ja
nende kaevandamise perspektiivide ning tehnilise kaevandamisvdimekuse kohta nii hetkel kui
tulevikus. Lisaks sellele, peaks selliste alade méadratlemisel votma koheselt arvesse kohalike
omavalitsuste poolt kaitstavad kohalikud avalikud huvid ja muude huvigruppide arvamused.
Eelnevast tulenevalt v3ib riigi tasemel sellise regulatsiooni rakendamine tuua kaasa oluliselt
kdrge finants- ning halduskoormuse, sest alade méairatlemiseks peab riigil olema kogu vajalik
ajakohane teave. Teine nimetatud regulatsiooni ndrk koht on selle vdhene paindlikkus. Riigi
tasemel maavarade kaitse tagamine 1dbi alade maédratlemise ei vdimalda avalike huvide
teisenemisel voi tehnilise kaevandamisvoimekuse muutumisel paindlikult ning kiirelt muuta
alade staatust. Eelpool kirjeldatud alternatiivne maavarade kaitse reguleerimise voimalus riivab
vihem kohalike omavalitsuste enesekorraldusdigust andes vdOimaluse teha pikemaajalisi

planeerimisotsustusi, kuid nimetatud vahend ei ole piisavalt paindlik ning vdib kaasa tuua

finants- ja halduskoormuse olulise kasvu.

Teine alternatiivne vdimalus on maéddrata maakondlikul tasemel maavarade kaitse- ja
konfliktitsoonid:

1) alad, kus maavarade kaitse on prioriteetne teiste maakasutusviiside ees ja

110 Wagner (viide 55), 1k 334
1 Wagner (viide 50), 1k 52
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2) huvide konfliktiga alad koos maardlate kasutamise tingimustega.

Esimese ala méiédramisel tuleks esiteks, silistemaatiliselt hinnata ja tuvastada maavaravaru
kaitsmisvairtus ehk teiste sOnadega, kas esineb tugev avalik huvi selle maavara voi -varu
kaitsmiseks. Teiseks tuleb korvaldada huvide konfliktid, mis tulenevad alternatiivsetest

t.112 Teise ala

maakasutusviiside vdimalikkusest ning kohaliku omavalitsuse planeerimisotsustes
puhul, tuleb koguda infot vdimalike konfliktide kohta kehtivatest iildplaneeringutest ning
avalikkuse ja kohaliku omavalitsuse kaasamisega maakonnaplaneeringu menetlusse.''* Molema
ala puhul voib olla lubatav kohaliku omavalitsuste arendustegevus tingimusel, et enne seda
kaalutakse maavarade eemaldamist, kui see on tehniliselt vdimalik.!'* Selline maakondlikul
tasemel maavarade kaitse alade médratlemine koormab vdhem kohaliku omavalitsuse
enesekorraldusdigust planeerimisvaldkonnas, kuivord kohalike avalikke huvidega on esiteks
maavarade kaitsmisel arvestatud ning teiseks vdimaldavad maakonnaplaneeringus maavarade
osas madratletud kaitse- ja konfliktialad kohalikel omavalitsustel juba varakult arvestada
planeerimisotsustusi tehes maavarade kaitse vajadusega. Selliselt maavarade kaitset reguleerides
on esiteks arvesse vOetud kohalike omavalitsuste poolt kaitstavaid kohalikke huve ning teiseks
tagab  kohalikule  omavalitsusele = vOimaluse  tugineda  planeerimisotsustusi  tehes
maakonnaplaneeringule,  viltides seega tulevikus  vdimalikke  konflikte  erinevate
maakasutusviiside vahel maardlatel ja nende ldhiiimbruses. Lisaks eelnevale on selline lahendus
ka ruumilise planeerimise eesméirgiga kooskdlas, kuivord PlanS § 2 Ig 1 kohaselt hdlmatakse
planeerimisel nii maa- kui ka veeala, Shuruum ja maapdu ning PlanS § 56 1g 1 p 5 kohaselt on
maakonnaplaneeringu  {ilesandeks = maardlate ja  kaevandamisest mojutatud  alade
kasutustingimuste midramine. Ka Riigikontroll on avaldanud seisukoha, et alternatiivsete
karjadride asukohtade ja sobivate karjddride asukohtade véljatoomine ja 14bi arutamine
planeerimismenetluses aitab viltida tekkida vdivaid konflikte kohalike elanike ja kaevandajate
vahel.!'> Eelpool kirjeldatud alternatiivne maavarade Kaitse regulatsioon on sobiv maavarade
kaitse eesmérgi tditmiseks, paindlik ning kohalikke omavalitsuste enesekorraldusdigust

planeerimisvaldkonnas vihem koormavam kui kehtivas MaaPS §-s 62 sisalduv regulatsioon.

12 Weber, L. Der Osterreichsche Rohstoffplan. 2012 (kaugviide Wrighton, C.E; Bee, E.J; Mankelow, J.M. The development and
implementation of mineral safeguarding policies at national and local levels in the United Kingdom. Resources policy Vol 41,
2014, 1k 161)

13 Vaarmari (viide 6), 1k 37

114 Wrighton (viide 112), 1k 167

115 Riigikontrolli aruanne (viide 6), p 73
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Kolmas voimalik alternatiivne lahendus on leevendada kehtivat maavarade kaitse regulatsiooni
lubades niiteks ehitustegevuse maardla kohale tdhtajaliselt vastavalt maavaravaru kasutuselevotu

prognoositavale ajale.!'

Selliselt tagatakse niiteks passiivse maavaravaru puhul kohalikule
omavalitsusele Oigus teha planeerimisotsustusi ka maardlal voi selle ldhitimbruses. Selline
lahendus on passiivse maavaravaru puhul kohane, kuivord seda maardlat ei ole tehniliselt
voimalik ldhiaastatel realiseerida. Samas aga ei ole selline lahendus sobiv aktiivse maavaravaru
puhul, sest see voib rikkuda maardlale ehitatud ehitiste omanike Gigusi, kuivord ehitustegevuse
lubatavus on seotud prognoosiga. Maavaravarude kasutuselevotu vajadus voib ilmneda niiteks

enne midratud tdhtaega, mis vOib seega lihelt poolt rikkuda isikute diguspédrast ootust ning teiselt

poolt on juurdepdds maavaravarule sellisel juhul oluliselt piiratud.

Kéesoleva peatiiki keskmeks on analiitisida kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse riivet
ruumilise planeerimise valdkonnas seonduvalt maapoue kaitse nduetega. Kohalikul omavalitsusel
on PS § 154 kohaselt digus otsustada ja korraldada kohaliku elu kiisimusi iseseisvalt. Ruumiline
planeerimine kohaliku tasemel iild-, eri-ja detailplaneeringutega on PlanS § 4 1g 1 ja KoKS § 6 Ig
1 kohaselt kohalik iilesanne ning seega on kohalikul omavalitsus digus otsustada ning korraldada
nimetatud {ilesandeid iseseisvalt. Maavarade kaitse regulatsiooni eesmirgiks on tagada
maavarade kaevandamisvdirsena sdilimine ning juurdepdds maardlale tugeva avaliku huvi
esinemise korral. MaaPS § 62 sidtestab maavarade kaitsenduded, millega piiratakse olulisel
méiéiral kohaliku omavalitsuse iseseisvust planeerimisotsustuste tegemisel. Kohalik omavalitsus ei
saa kehtiva regulatsiooni kohaselt ilma riigi ndusolekuta viia tdide omavalitsusiiksuse ruumilise
arengu pohimdtteid nii arvelevoetud maardla kohal kui ka selle 1dhilimbruses. Piiratud on nii
olemasoleva arenduse laiendamine kui ka pikemaajaline arengu suunamine. Vottes arvesse
kehtiva regulatsiooni kui ka kavandatava uue regulatsiooni olemust eriti riigil lasuvat ulatusliku
kaalutlusruumi piirangu aluste sisustamisel ei ole kehtiv regulatsioon mdddukas, sest kahjustab
omavalitsusiiksuse enesekorraldusdigust rohkem, kui see on normi legitiimse eesmérgiga

pohjendatav.

Eelpool toodut kokku vottes on Eestis kehtiv maapdue kaitse regulatsioon sobiv normi eesmargi
saavutamiseks, kuid ei ole vajalik ega mdddukas. Abindu ei ole vajalik, sest on olemas kaitstud

Oigust vdhem koormavam alternatiivne lahendus. Maédratledes maakonnaplaneeringutes

116 Vaarmari (viide 6), Ik 21
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maavarade kaitse- ja konfliktialad, mis tehakse kohalike omavalitsusi ning avalikkust kaasates
piirab kiill kohaliku omavalitsuse Oigust iseseisvalt arendada ja suunata kohalikul tasemel
ruumilist planeerimist, kuid piirab seda oluliselt véiksemal médral kui kehtiv lahendus.
Arvestades kehtiva maapdue kaitse regulatsiooni olemusest tulenevat riigil lasuvat ulatuslikku
kaalutlusruumi piirangu aluste sisustamisel ei ole kehtiv regulatsioon mdddukas, sest kahjustab
omavalitsusiiksuse enesekorraldusdigust rohkem, kui on normi eesmargiga pohjendatav. Seega
ritvab kehtiv maapdue kaitse regulatsioon ebaproportsionaalselt kohaliku omavalitsuse
enesekorraldusdigust ruumilise planeerimise valdkonnas ning selline lahendus ei ole seega

kooskdlas pohiseadusega.
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2.3. Kaevandamisloa vastuolu kohaliku omavalitsuse planeeringutega

2.3.1. Kaalutlusdiguse ulatus maa sihtotstarve muutmise menetluses

Kaevandamisluba ei anna reservatsioonideta digust kaevandamiseks. Kaevandamisluba ei asenda
muid kaevandamiseks vajalikke haldusakte. Juhul, kui kaecvandamine on vastuolus digusaktidega,
tuleb vastuolu enne kaevandamistegevusega alustamist kdrvaldada.''” PlanS § 126 lg 5 kohaselt
midrab krundi kasutamise sihtotstarve, millisel otstarbel vOib krunti pérast planeeringu
kehtestamist kasutada. Seega vOib maa-ala kasutada vaid vastavalt selle sihtotstarbele.
Maakatastriseaduse (edapsidi MKatS) § 18 1dikes 3!''® sitestatud volitusnormi alusel on Vabariigi
Valitsus 23.10.2008 miérusega nr 155 vastu votnud “Katastriiiksuse sihtotstarvete liigid ja nende
méidramise korra” (edaspidi Korra), mille § 6 p 11 kohaselt on maavara té6tlemiseks ja
kaevandamiseks kasutatava maa sihtotstarbe liigiks maetoostusmaa.'’® MKatS § 18 Ig 2 ja 6 ning
Korra § 1 lg 2 kohaselt mddrab katastri sihtotstarbe kohalik omavalitsus. Seega pérast
kaevandamisloa véljastamist on uue kaevanduse voi karjdiri rajamisel vaja kaevandatava maa-ala
sihtotstarbe muutmiseks méaetodstusmaaks 14bi viia veel ka planeerimismenetlus. Kuigi maa
sihtotstarbe muutmise planeerimismenetluse korraldamise padevus on kohalikul omavalitsusel ei
ole selge, kui suur on kohaliku omavalitsuse kaalutlusruum.'?® See kiisimus tdusetub eriti siis kui
Vabariigi Valitsus annab kaevandamisloa menetluses soltumata kohaliku omavalitsuse
vastasseisust MaaPS § 34 lg 2 alusel ndusoleku kaevandamisloa andmiseks. Selle ndusoleku
andmisel nditab Vabariigi Valitsus korgendatud riigi huvide olemasolu kindla maavaravaru
reaalseks kaevandamiseks mitte ainult formaalse kaevandamisloa andmiseks. Kui kohaliku
omavalitsuse kaalutlusruum kaevandatava maa-ala sihtotstarbe muutmisel on sama nagu igas
teises maa sihtotstarbe muutmise menetluses kaotab Vabariigi Valitsuse poolne otsustusdigus
kaevandamisloa menetluses ja laiemalt maavarade kasutamise iile otsustamisel sisulise tdhenduse.
Kas kohaliku omavalitsuse diskretsioon maa sihtotstarbe muutmisel on voi peaks olema
redutseeritud nullini kehtiva kaevandamisloa olemasolul vdi kaevandamisloa olemasolu ei oma

maa sihtotstarbe muutmise menetluses tdhtsust?

117 RKHKo 3-3-1-35-13, p 19
18 Maakatastriseadus RT 1, 30.12.2015, 30

119" K atastriiiksuse sihtotstarvete liigid ja nende médramise kord RT I 2008, 46, 260
120 Vaarmari (viide 6), Ik 16
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Selleks, et leida iilal tOstatatud esimesele kiisimusele vastus tuleb analiiiisida kohaliku
omavalitsuse kaalutlusruumi kaevandatava maa-ala sihtotstarbe muutmiseks vajaliku planeeringu

algatamise ja kehtestamise otsustamisel.

Riigikohtu halduskolleegium on avaldanud seisukoha, et juhul kui kaevandamine on vastuolus
teiste digusaktidega tuleb vastuolu enne kaevandamistegevusega alustamist kdrvaldada. Samas on
Riigikohus ka samas lahendis leidnud, et on vodimalik, et kaevandamisluba ei Onnestugi
realiseerida.'?! Vaadates nimetatud kahte seisukohta koos saab jéreldada, et Riigikohtu hinnangul
ei ole kohalikul omavalitsusel kohustust kaevandamisloa olemasolul muuta olemasolevaid
detailplaneeringuid ning kaevandatava maa-ala sihtotstarvet soOltumata asjaolust, et
kaevandamisloa andmiseks andis Vabariigi Valitsus MaaPS § 34 Ig 2 alusel ndusoleku.'??
Nimetatud seisukohta toetab asjaolu, et kaevandamisloa menetlus ja planeerimismenetlus maa
sihtotstarbe muutmiseks on kaks eraldiseisvat menetlust, mis loppevad kumbki eraldiseisva
haldusaktiga ning on erinevate organite padevuses. Samuti ei ole objektiivses diguses sdtet, mille
pohjal on kaevandatava maa-ala sihtotstarbe muutmise menetluses otsustajal ehk kohalikul
omavalitsusel kohustus arvestada asjaoluga, et nimetatud maa-alale on antud vilja
kaevandamisluba. Teisalt, mis sisuline tdhendus on sellisel juhul Vabariigi Valitsuse ndusolekul?
Sellise 1dhenemise puhul ei oma asjaolu, et kaevandamisloas nimetatud maavara kaevandamine
on riigi huvides kaevandamisloa realiseerimise vOimalikkuse puhul mitte mingit digusliku

123 maavarade

tadhendust. Seega riigil lasuv Riigikohtu hinnangul 16plik otsustusdigus
kaevandamise ja kasutamise iile otsustamisel on néilik, sest kohalik omavalitsus saab
kaevandamisloa jérgselt toimuvas maa-ala sihtotstarbe muutmise menetluses takistada

kaevandamisloa realiseerimist jittes maa sihtotstarbe méetoostusmaaks muutmata.

Teine voimalik ldhenemine kohaliku omavalitsuse kaalutlusruumi ulatuse sisustamiseks maa
sihtostarbe muutmise menetluses on jargmine. Korra § 2 1dike 2 kohaselt tuleb katastritiksusele
méiirata korras nimetatud sihtotstarve, mis vastab Oigusaktidega sitestatud voi planeeringuga
kehtestatud maakasutuse otstarbele. Korra § 6 punkti 11 kohaselt méiratakse mietdOstusmaa
sihtotstarve maavara (v.a turba) kaevandamiseks ja todtlemiseks kasutatavale maale, sh

mieeraldisele ja seda teenindavale maale ning méieeraldise ja seda teenindava maa piiridesse

121 RKHKo 3-3-1-35-13, p 19 ja 20
12 RKHKo 3-3-1-35-13,p 1
123 RKPJKo 3-4-1-9-09, p 25 ja p 29
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jddvate ehitiste (sh tootmishoonete, teede ja raudteede) maale. MaaPS § 2 punkt 11 sétestab, et
mieeraldis on kaevandamisloaga maavara kaevandamiseks méidratud maapdue osa ning sama
satte punkti 12 kohaselt on maavara teenindusmaa kaevandamisloaga maavara kaevandamiseks
méidratud territoorium méeeraldise kohal voi iimber. Seega kui kaevandamisluba on konkreetse
maaiiksuse osas vilja antud on tegemist méeeraldise ja seda teenindava maaga, mille sihtotstarve
saab korra kohaselt olla vaid méetoostusmaa. Kaevandamisloa olemasolu on eelduseks ja aluseks
méeeraldise ja selle teenindusmaa alal mietoostusmaa sihtotstarbe médramisel.!?*  Selliselt
arutledes on olemas oiguslik alus, mille kohaselt on kaevandamisloa olemasolul kohaliku
omavalitsuse diskretsioon maa sihtotstarbe muutmise menetluses redutseeritud nullini. Seega
kaevandamisloa olemasolukorral tuleb kaevandatava maa sihtotstarve muuta mietddstusmaaks.
Ulal toodud lihenemine toetub asjaolule, et katastriiiksusele tuleb miirata sihtotstarve, mis
vastab Oigusaktides sétestatud maakasutuse otstarbele vastavalt Korra § 2 lg-le 2. Lihenemise
pohjendatuse kontrollimisel tuleb analiiiisida, kas eelpool kirjeldatud ldhenemisel toodud sitted

méiidravad maakasutuse otstarbe Korra § 2 lg 2 tihenduses.

Vastavalt MKatS §-le 18 saab sihtotstarvet médrata detailplaneeringuga, kui tegemist on
detailplaneeringu koostamise kohustusega alaga; ehituse kasutusloas otstarbe alusel, kui tegemist
on juba valmisoleva ehitise kasutusotstarbe muutmisega, millega ei kaasne ehitamist ning
tildplaneeringuga, kui puudub detailplaneeringu kohustus. Kuna uue kaevanduse voi karjéari
rajamisel ei ole tegemist valmisoleva ehitise kasutusotstarbe muutmisega jddvad maakasutuse
sihtotstarbe muutmiseks alles, vaid need alused, mis eeldavad selleks planeeringu kehtestamist.!2
Vottes arvesse Korra § 2 1g 2 sdnastust on sdtte eesmirgiks tagada katastriiiksuse sihtotstarbe
midramise vOi muutmise vastavus planeeringus voi seaduses sitestatud maakasutuse otstarbele.
Kuivord séttes on kasutatud sdna “voi” viitab see asjaolule, et seaduses sétestatud otstarve ja
planeeringus sétestatud otstarve on samatdhenduslikud. PlanS § 75 lg 4 kohaselt on maakasutuse
juhtotstarve iildplaneeringuga méératav maa-ala kasutamise valdav otstarve. Seega peab ka Korra
§ 2 Ig-s 2 mainitud Gdigusakt sisaldama normi, mis méérab mitte ei defineeri maa-ala kasutamise
valdava otstarbe. Seega peab Oigusaktis, millele vastavust kontrollida olema konkreetselt
satestatud kaevandamisloas oleval alal kindel maakasutuse juhtotstarve ehk selle sétte eesmérgiks
on méidrata ala kasutusotstarve. MaaPS § 2 p 11 ja 12 on definitsiooninormid, mille sisuks ja

eesmirgiks on defineerida ja sisustada seaduses kasutatav digusmdiste. Definitsiooninorm tagab

124 TrtHKo 3-13-1520, p 21 ja 49
125 Vaarmari (viide 6), 1k 16
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moiste liheselt moistetavuse kindla seaduse kontekstis. Definitsiooninorm ei miira ega loo
oiguslike tagajirgi. Seega ei médra iilal pool kirjeldatud séte maakasutuse otstarbe. Jarelikult ei
ole objektiivses diguses alust, mille kohaselt on kaevandamisloa olemasolu eelduseks ja aluseks

méeeraldise ja selle teenindusmaa alal mietdostusmaa sihtotstarbe madramisel.

Lisaks iilal toodule tekitaks kohaliku omavalitsuse kaalutlusdiguse redutseerimine nullini
olukorra, kus maaiiksuse sihtotstarbeks médeto0stusmaa mddramine vOib olla vastuolus
tildplaneeringuga vOi maakonnaplaneeringuga ning tekitaks vajaduse muuta omavalitsusiiksuse
iildplaneeringut voi maakonnaplaneeringut. Riigikohus on seisukohal, et maa sihtotstarbe
muutmine nduab kaalukaid pdhjendusi, et digustada maakonnaplaneeringus seatud eesmarkidest

korvalekaldumist.'26

Riigikohus on ka detailplaneeringuga iildplaneeringu muutmise osas
rohutanud, et see on vaid erandlikult vdimalik, niiteks juhul kui iildplaneeringu kehtestamise
jérel on tekkinud tilekaalukas ja diguspérane erahuvi.!?” Seega ei saa olla pdhjendatud seisukoht,
et kohaliku omavalitsuse diskretsioon on redutseeritud nullini eriti juhul, kui maatiksuse
sihtotstarbe muutmine oleks vastuolus maakonnaplaneeringus ettendhtud eesmarkidega. Kohalik
omavalitsus peab sihtotstarbe muutmisel esitama kaalukad pdhjendused, mis tdhendab omakorda

seda, et kohalikul omavalitsusel on kaalumiskohustus ja seega ka kaalumisruum.

Toodud ldhenemisele rddgib vastu ka asjaolu, et olukorras, kus redutseerida kohaliku
omavalitsuse diskretsioon nullini kaevandamisloas maérgitud maa-ala sihtotstarbe muutmise
menetluses on tegemist pohimdtteliselt riigi poolt kohaliku elu kiisimuse otsustamisega.
Riigikohus on leidnud, et maakasutuse sihtotstarbe mairamine on kohaliku elu kiisimus ja seega
kuulub  kohaliku  omavalitsuse  enesekorraldusdiguse  kohaselt ~ omavalitsusiiksuse
otsustuspadevusse.!?® Seega oleks lisaks tilal viidatule selline ldhenemine kohaliku omavalitsuse

kaalutlusruumi ulatuse piiritlemisesse vastuolus pohiseadusega.

Seoses kéesolevas alapeatiikis toodud problemaatikaga tuleb méirkida, et uue MaaPS eelnduga on
kavas seaduses sitestada otsene kohaliku omavalitsuse planeerimisvdimu piirang kinnisasjal,
millel asub maardla vai selle osa katastriiiksuse sihtotstarbe muutmisel. Uue MaaPS § 15 1g 1 p-1

2 kohaselt on vaja sellisel juhul Keskkonnaministeeriumi voi valdkonna eest vastutava ministri

126 RKPJKo 3-4-1-9-09,p 17
127 RKHKo 3-3-1-79-09, p 14
128 RKPJKo 3-4-1-13-09, p 22
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volitatud asutuse luba.'” Kas selline piirang mdjutaks kaevandamisloa jérgselt katastriliksuse
muutmise menetluses kohaliku omavalitsuse kaalutlusruumi? See séte sisaldub uues MaaPS-is
maapdue kaitse regulatsioonis, mistdttu on selle sétte eesmérgiks tagada olukorra muutmisest
tuleneva maapodue seisundi halvendamise viltimine. Kuivord nimetatud loakohustus on sétet
grammatiliselt ja objektiivteleoloogiliselt tdlgendades vaid katastriliksuse muutmisel, mitte
muutmata jatmisel ei mdjuta see kohaliku omavalitsuse voimalust jétta kaevandamisloa jargselt

kaevandamisloal mérgitud kinnisasjal sihtotstarve muutmata.

Eelpool toodut kokku vottes, esiteks ei ole kohaliku omavalitsuse diskretsioon kaevandamisloas
mirgitud ala katastriiiksuse sihtotstarve muutmise menetluses redutseeritud nullini ning
objektiivsest digusest ei tulene alust, mille kohaselt kaevandamisloa olemasolu miiraks voi
piiraks kohaliku omavalitsuse ulatusliku kaalutlusruumi planeerimismenetluses. Kuid PlanS § 10
lg 1 kohaselt peab planeerimisalase tegevuse korraldaja tasakaalustama erinevaid huve,
sealhulgas avalikke huve ja véirtusi, kaaluma neid vastavalt planeerimise pdohimdtetele ja
planeeringu eesmairkidele ning Idimima need planeeringu lahendusse. MaaPS § 34 lg 2
eesmirgiks ja selle alusel antud nousoleku sisuks on iilekaalukate riiklike huvide viljendamine
kaevandamisloa menetluses ja sealt edasi ka kindla maavara kasutamise osas. Nagu kdesoleva
magistritoo peatiikis 1.2. tehtud analiilisi tulemustest ndhtub on riigil 16plik otsustusdigus juhul,
kui on olemas iilekaalukad riiklikud huvid maavarade kaevandamise ja kasutamise osas.
Olukorras, kus riik on rakendanud mérgitud 16pliku otsustusdigust kaevandamisloa menetluses on
vastavate huvide kaalumiskohustuse olemasolu kaevandamisloas nimetatud maa-ala sihtotstarbe
muutmise menetluses Oigustatud ja pohjendatud. Rahandusministeerium on ruumilise
planeerimise juhendis ka maininud, et erinevate huvide véljendus ei pea tingimata tulenema
planeeringuliikide hierarhilisest suhtest.!3® Jarelikult voib ja peaks kohalik omavalitsus maa

sihtotstarbe muutmise menetluses arvestama ja kaaluma ka mérgitud iilekaalukaid riiklike huve.

2.3.2. Planeeringu kooskolastamise noue

Lisaks kaevandamisloa olemasolust tulenevale kohaliku omavalitsuse vdimalikule
planeerimisvdimu piirangule maa sihtotstarbe muutmise menetluses, kerkib kiisimus ka sellest,

kas ja kuidas piirab vdi mdjutab kohaliku omavalitsuse kaalutlusruumi suurust MaaPS § 63 1g-s 4

129 Maapdueseaduse eelndu (viide 52)
130 Arvutivorgus: http://planeerimine.ee/seadus-ja-juhendid/pohimotted/ (09.03.2016)
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sisalduv kohustus kooskdlastada detail- ja {ildplaneering Keskkonnaministeeriumiga kui

planeeritaval alal asub registrisse kantud maardla.

MaaPS § 63 Ig 4 kohaselt kui planeeritaval maa-alal asub keskkonnaregistri maardlate nimistus
olev maardla vdGi selle osa, kooskdlastatakse maakonnaplaneering, {ildplaneering voi
detailplaneering voi riigi vOi kohaliku omavalitsuse eriplaneering planeerimismenetluses
satestatud korras Keskkonnaministeeriumiga. Selleks, et kindlaks teha, kuidas mdjutab nimetatud
kooskolastusndue kohaliku omavalitsuse planeerimisvdimu kaevandamisloa jérgselt maa-alal,
millel asub maardla, tuleb uurida selle kooskdlastusndoude odiguslikku siduvust kohaliku

omavalitsuse poolt tehtava planeerimisotsustuse osas.

Tallinna Ringkonnakohus on leidnud, et kuigi on planeerimisseaduses ette ndhtud planeeringu
kooskolastamise kohustus, ei tulene seadusest, et kooskolastusest keeldumine tdhendaks keeldu

planeeringu kehtestamiseks.'3!

Ringkonnakohus avaldas vastavat seisukohta seoses maardla
kohal oleva maa-ala detailplaneeringuga. Kuigi nimetatud seisukoht on tehtud vottes aluseks
lahendi tegemisel kehtinud planeerimisseadust ja maapoueseadust, on seisukoht kohaldatav ka
kehtiva planeerimisseaduse ja maapoueseaduse osas, sest nimetatud kooskdlastusndue ei ole oma
sisult muutunud. Jarelikult vottes aluseks selle kohtupraktikas esitatud seisukoha ei ole
kooskdlastusnoue kohalikule omavalitsusele siduv ja seega ei piira otseselt kohaliku omavalitsuse
kaalutlusruumi maardlal planeeringute kehtestamisel. Kuid nimetatud kohtu seisukoha
pohjendatuses vaib kahelda, sest kohus ei ole piisavalt toonud vilja aluseid, millele toetudes on
kohus leidnud, et Keskkonnaministeeriumi poolne kooskolastusest keeldumine ei ole siduv
kohalikule omavalitsusele. Kuigi seadusest otseselt ei tulene kooskdlastusndude siduvat iseloomu,

vOib vottes aluseks selle kooskodlastusndude sitestamise eesmérgi tuleneda, et sellel peaks siiski

olema siduv iseloom.

Riigikohtu Halduskolleegium on esitanud seisukoha, mille kohaselt oli keskkonnateenistuse
kooskdlastus  detailplaneeringule siduv tulenevalt maastikukaitseala kaitse-eeskirja ja
looduskaitseseaduse sitetest, mis keelavad kaitseala piiranguvoondis uute ehitiste piistitamise

kaitseala valitseja ndusolekuta. Seega sellises detailplaneeringu menetluses on riigiorganite

1B TInRKo 3-07-2599, p 10
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seisukoht (ndusolek) planeerimismenetluse ldbiviimisel siduva tdhendusega.'’? Nimetatud
Riigikohtu lahendist saab vélja lugeda selle, et kooskodlastuse sidususe osas méngib olulist rolli
selle  kooskdlastusndude sédtestamise pohjus. Maardlal vdi  selle osal planeeringu
kooskdlastamisendue on séitestatud maapoueseaduse 7.peatiikis, milles sisalduvad maapdue kaitse
tagamise sdtted. Seega voib siisteemselt ldhenedes olla nimetatud kooskdlastusndude pdhjuseks
vajadus kaitsta maavaravarusid. Kooskdlastuse eesmérgiks on seega tagada planeeringus
planeeritaval maa-alal paiknevate maavaravarude ekspluateerimise voimalikkus ning viltida voi
piirata tegevuste planeerimist maardlale, mis halvendaksid tulevikus juurdepddsu maavaravarule
vOi selle kaevandamisvéirsena sdilimist. Maapoue kaitse sdtete eesmérgiks on jédtta maardlal
Keskkonnaministeeriumile 10plik otsustusdigus maapdue seisundit voi kasutamist mdjutava
tegevuse lubamisel. MaaPS § 62 Ig 2 ja 3 sdtestavad kohustuse kiisida maapdue seisundit ja
kasutamist mojutava tegevuse ldbiviimiseks luba Keskkonnaministeeriumilt ja MaaPS § 63 Ig 4
satestab planeeringu kooskolastamise kohustuse. Neid kahte sétet koos vaadates voib viita, et kui
maapoue seisundit ja kasutamist mdjutavaks tegevuseks on vaja kohaliku omavalitsuse
planeeringut toimub Keskkonnaministeeriumi poolne nii-nimetatud loa andmine ja selle
kaalumine just 14bi planeerimismenetluses kooskdlastuse andmise. Kuivord MaaPS §-s 62 olev
regulatsioon sdtestab kategoorilised alused ja piirangud maardlal tegevuse lubamisel vdib Gelda,
et planeeringu kooskodlastusnoue peab iilal nimetatud eesmirkide tditmise tagamiseks olema
siduva iseloomuga. Kui kooskdlastusnoue ei ole siduv kohalikule omavalitsusele, siis ei oleks
voimalik ka tagada maapdue ja maavaravarude kaitse nduete tditmist. Jarelikult on kohaliku
omavalitsuse kaalutlusruum kaevandamisloa jargselt piiratud asjaoluga, et maardlal planeeringu
kehtestamine vdi muutmine, sealhulgas maa sihtotstarbe muutmine, peab olema kooskolastatud
Keskkonnaministeeriumiga. Kuivord kooskdlastusnduet sisaldav site ei erista maardlaid, millele
on antud kaevandamisluba ja millele ei ole antud, kehtib nimetatud kooskdlastusnoue ka
kaevandamisloa jirgselt planeeringute kehtestamisel ja muutmisel, sealhulgas maa sihtotstarbe

muutmise menetluses.

Eelpool toodut kokku vottes on kohaliku omavalitsuse kaalutlusruum planeeringute kehtestamisel
ja muutmisel keskkonnaregistris maardlate nimistusse mérgitud maardlal, sealhulgas ka maardlal,

mille osas on vilja antud kaevandamisluba, piiratud kooskodlastuskohustusega. Nimetatud

132 Kanger, L. Maavanema jirelevalve halduse iiksikaktide ja nende koostamie seaduspérasuse iile. Kohtupraktika analiiiis. Tartu
2009 - Arvutivorgus: http://www.riigikohus.ee/vfs/800/Analyys%20-%20MaavanemalV%20%28L_Kanger%?29.pdf lk 26;
RKHKo 3-3-1-15-08, p 18
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kooskdlastuskohustus on siduva iseloomuga, mis tdhendab seda, et kohalik omavalitsus ei saa
Keskkonnaministeeriumi poolsest kooskdlastamisest keeldumisel votta vastu planeeringut enne
kui on sisse viinud, arvestades maapdue ja maavaravarude kaitse pohimdtteid, kooskdlastuse

saamiseks vajalikud muudatused.
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Kokkuvote

Kéesolevas magistritods uuriti riigi huvide ja kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse
vahekorda maavarade kaevandamise ja planeerimise valdkonnas. Esimene peatiikk keskendus
maavarade kaevandamise otsustuspddevuse jaotuse analiiiisile, uurides jaotuse pdhjendatust ning
otsustuspadevuse ulatust. Teises peatiikis uuriti riigil oleva otsustusdiguse mdju kohaliku
omavalitsuse enesekorraldusdigusega hdlmatud kohalike elu kiisimuste lahendamisesse ning
hinnati  sellest tulenevate kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse piirangute

proportsionaalsust.

Magistritod peamiseks uurimiskiisimuseks oli, kuidas ja millisel miédral piirab riigil olev
maavarade  kaevandamise lubatavuse 10plik  otsustusdigus  kohaliku  omavalitsuse
enesekorraldusdigust ja kas selline riive on proportsionaalne. Nimetatud kiisimusele vastuse
leidmiseks analiiiisiti jargmisi alakiisimusi. Kuidas on jagunenud padevus kohalike omavalitsuste
ja riigi vahel kaevandamise korraldamisel? Kuidas sisustada riigil lasuvat 10plikku otsustusdigust
kaevandamise valdkonnas? Kas maavarade kasutamise iile otsuste tegemine vOib kuuluda
kohaliku elu kiisimuste hulka ja sellest tulenevalt olla ka kohaliku omavalitsuste péddevuses, kui
jah, miks peaks maavarade kaevandamise 10plik otsustusdigus olema riigil? Millisel mairal
mojutab riigi 10plik otsustusdigus maavarade kaevandamise iile kohaliku omavalitsuse
pohiseaduslikku enesekorraldusdigust maavarade kaevandamisest enim mdjutatud kohalike elu
kiisimuste lahendamisel? Kas selline sekkumine kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigusesse

on sellisel kujul proportsionaalne?

Maavarade ekspluateerimise, sealhulgas kaevandamise lubatavuse otsustuspiddevuse jaotuse
pohjendatuse ja kohaliku omavalitsuse otsustusprotsessi kaasamise vajalikkuse kontrollimisel
tuleb arvestada jatkusuutliku arengu ja loodusvarade séddstliku kasutamise pdhimotteid. Lisaks
nendele voib modju omada ka maavarade omandisiisteem ning loodusvarade reguleerimise
siisteem. Eestis rakendatakse regalia slisteemi, mille kohaselt kuuluvad olulised maavarad riigile
ning maavarade ekspluatatsiooni reguleerimisel tsentraliseeritud siisteemi, mille kohaselt on
otsustustasand viidud riigi tasemele. Tulenevalt asjaolust, et maavarade kaevandamine omab

kdige otsesemat ja kohest mdju maardla asukohas paiknevale kohalikule kogukonnale ja nende
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elukeskkonnale on eelpool nimetatud pohimotete esile kerkimisega ja keskkonnateadlikuse
tousuga kohalikud kogukonnad néidanud iiles enda poolset huvi osaleda maavarade
kaevandamise otsustusprotsessis. Kuivord riik peab maavarade ekspluateerimise otsustamisel
arvestama eelpool nimetatud pdohimdtteid ning tasakaalustama otsust tehes koiki asjasse
puutuvaid avalikke huve, sealhulgas kohaliku omavalitsuse poolt kaitstavaid kohalikke avalikke

huve, peab kohalik omavalitsus olema kaasatud otsustusprotsessi.

Maavarade kaevandamise lubatavuse 10plik otsustuspadevus on Eestis sitestatud MaaPS § 34 1g-s
2, mille kohaselt otsustab Vabariigi Valitsus kohaliku omavalitsuse vastaseisu korral maavarade
kaevandamise lubatavuse. Selle 10pliku otsustuspiddevuse olemuse ja eesmérgi sisustamiseks on
erinevaid vdimalusi. Esiteks voib tolgendada MaaPS § 34 lg-t 2 arvestades PS §-i 5, et antud séte
toetab otsustuspiddevuse riigile jitmist administratiivsetel kaalutlustel, kuid ei kinnita absoluutse
16pliku otsustusdiguse jiatmist riigile. Selle tdlgenduse puhul siilib siiski probleem kohalike
omavalitsuse siduva ndusoleku ja MaaPS alusel riigile otsustusdiguse Oigusliku tdhenduse ja
sellest tuleneva otsustuspidevuse jaotuse osas. Nimetatud tdlgendus ei anna ammendavat vastust
ega kinnita seda, et riigil peab olema Ioplik otsustusdigus maavarade kasutamise valdkonnas, sest
PS §-s 5 sisalduv iildine pdhimdte saab omada vaid otsustuspddevust suunavat mitte kinnitavat
mdju. Teine vOimalus on MaaPS § 34 Ig 2 ja seega I0pliku otsustuspiddevuse jaotuse
tolgendamisel ldhtuda sellest, et seadusandja eesmirgiks oli vastava sitte puhul eristada kohaliku
ja riikliku tdhtsusega maavarade kaevandamislubade puhul otsustusdiguse jaotumist vastavalt
sellele, kas riigil on voi ei ole konkreetse maavara kaevandamise suhtes riiklikud huvid. Kui riigil
on pohjendatud iilekaalukad riiklikud huvid siis on ldplik otsustusdigus riigil, kui need aga
puuduvad siis peaks ja tuleks jétta 1oplik otsustusdigus kohalikule omavalitsusele 14bi MaaPS §
34 1g 1 p-s 16 sisalduva siduva ndusoleku voi sellest keeldumise. Vottes arvesse asjaolu, et PS §
5 sisalduv pohimdte omab vaid otsustuspddevuse jaotust suunavat mitte kinnitavat moju ning
vaadeldes teistes Mandri-Euroopa riikides loplikku otsustuspddevuse jaotust ja arvestades
analiilisitava sétte objektiivteleoloogilist tolgendust on teine tdlgendamisvoimalus sobivam ja

pohjendatud.

Kuigi maavarade ekspluateerimise 10plik otsustusdigus on jdetud riigile on seda kiisimust
pohimdtteliselt voimalik kidsitleda kohaliku elu kiisimusena, mille iile otsustamisel on kohalikul
omavalitsusel universaalpddevus. Kohalik omavalitsusiiksus on haldussuuteline viima lébi

nduetekohase menetluse, kiisimusel on tajutav kohalik péritolu ning kiisimuse lahendus voib olla
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piiratud kindla omavalitsusiiksuse territooriumiga. Ainus kriteerium, mis ei ole tdidetud on
traditsiooniline kuuluvus, kuid see kriteerium on seotud pigem poliitiliste kaalutluste kui
kiisimuse lahendamise vOimekusega. Seega ei ole pohjendatud toetuda viitele, et kuivord
maavarade ekspluateerimise iile otsustamine on olemuselt puhtalt riigielu kiisimus peab 10plik

otsustusdigus olema seetdttu riigil.

Riigi maavarade ekspluateerimisest tulenevate huvide ja kohaliku omavalitsuse poolt kaitstavate
kohalike huvide konflikt avaldub kdige selgemini kaevandamistegevust piiravate voi takistavate

kohaliku omavalitsuse padevusse kuuluvate kohalike elu kiisimuste otsustamisel.

LKS 7. peatiiki kohaselt on kohalikul omavalitsuse enesekorraldusdigusega hdlmatud iilesandeks
kohalik looduskaitse 14bi kohalike kaitsealade loomise diguse. Seega iihelt poolt on kohalikul
omavalitsusel 0Oigus luua kohalik kaitseala nditeks maardlal voi selle ldheduses ning
kaitse-eeskirja voi planeeringuga rakendada LKS §-s 31 olevat kaitsekorda, mille kohaselt
maavarade kaevandamine on kaitsealal keelatud, teiselt poolt on riigil digus otsustada
kaevandamisloa andmiseks ndusoleku andmine olenemata kohaliku omavalitsuse vastasseisust.
Nimetatud otsustuspddevuste konflikti ei ole Eestis diguslikult reguleeritud, kuid probleem on
reaalne. Hinnates seda, kas juhul kui riigil oleks digus juba loodud kohalik kaitseala kehtestamine
nii-Oelda “tagasi poOodrata” oleks selline kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse piirang
proportsionaalne, tuleb kéesolevas t60s tehtud analiiiisi tulemusel todeda, et proportsionaalsuse
osas ei saa antud juhul teha juhtumivéliselt 16pliku jareldust. Piirangu vajalikkus sdltub kohalikul
kaitsealal paikneva maavara liigist, kogusest ja alternatiivsete leiukohtade arvust ja moddukus
kohaliku omavalitsuse poolt loodusobjekti kaitse alla votmise kaalutlustest. Kui need kaalutlused
on objektiivsed, siis on need kaalukamad kui riiklikud pdhjused sellise piirangu jaoks, kui aga

need on subjektiivsed ei pruugi nende kaalukus olla vorreldes riigi huvidega olulisem.

Kehtiv kohalike kaitsealade kehtestamise menetluse regulatsioon on, padevusvaidluste ning riigi
maavarade kaitsest ning ekspluateerimise voOimalikkusest tulenevate huvide arvestamiseks,
puudulik. Kohalik omavalitsus peab tulenevalt kohtupraktikast ja MaaPS § 62 lg-st 1 p-st 3
elemendi vOi maastiku kaitse alla vOtmisel arvestama ja hindama ka riigi voimalikke huve
kaitseala piiranguvoondisse jddva maavaravaru kaevandamise vOi maardlale juurdepédidsu
tagamise osas. Uks vdimalik riigi huvi eeldamise kriteerium oleks maavaravaru staatus

Keskkonnaregistris, kuid vdttes arvesse maavaravaru kategoriseerimisel kaevandamise kui
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tegevuse keskkonnamdju hindamata jétmist ei pruugi see anda adekvaatset vastust voi alust
kaalumaks kohalikke looduskaitselisi huve ja riiklike maavara kaevandamise huve. Sobivamaks
riigi voimalike huvide teadasaamise vahendiks oleks sdtestada kohustus, kohalike kaitsealade
loomisel registrisse kantud maavaravarude leiukohale vOi nende ldhedusse, kiisida riigilt
seisukoht. Kuid arvestades asjaolu, et kohalike kaitsealade loomine on kohaliku
enesekorraldusdigusega kaetud valdkond ning kaalutlusotsus, ei saa selline seisukoht olla
oiguslikult siduv ning sellest tulenevalt ei saa see olla ammendav lahendus riigil oleva maavarade
kaevandamise 10pliku otsustuspiddevuse ja kohalikul omavalitsusel lasuva kohalike kaitsealade

loomise otsustuspddevuse konflikti lahendamiseks.

Maapdue kaitsenduete regulatsioon riivab ebaproportsionaalselt kohaliku omavalitsuse
enesekorraldusdigust ruumilise planeerimise valdkonnas. Eestis kehtiv maapdue Kkaitse
regulatsioon on sobiv, sest tagab maavara fiilisilise sdilimise, kaevandamise majandusliku
otstarbekuse ja juurdepdisu maavarale, kuivord tdstab maavara kaitse prioriteetsemaks muude
maakasutusviiside korval ja piirab piisiva iseloomuga ehitus- ja arendustegevuse laienemist
maardlale ning selle ldhitimbrusesse, kuid piirangud ei ole vajalikud ega mdddukad. Piirangud ei
ole vajalikud, sest on olemas kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigust vihem koormavam
alternatiivne lahendus. Alternatiivseks vdimaluseks on médarata maakondlikul tasemel maavarade
kaitse- ja konfliktitsoonid:

1) alad, kus maavarade kaitse on prioriteetne teiste maakasutusviiside ees ja

2) huvide konfliktiga alad koos maardlate kasutamise tingimustega.

Kirjeldatud maapoue kaitse regulatsioon on sobiv maavarade kaitse eesmérgi tditmiseks, paindlik
ning kohalikke omavalitsuste enesekorraldusdigust planeerimisvaldkonnas vihem koormavam

kui kehtivas MaaPS §-s 62 ja uues MaaPS §-s 15 sisalduv regulatsioon.

Kohaliku omavalitsuse diskretsioon kaevandamisloas maérgitud ala katastriliksuse sihtotstarve
muutmise menetluses ei ole redutseeritud nullini ning objektiivsest digusest ei tulene alust, mille
kohaselt kaevandamisloa olemasolu maéédraks voi piiraks kohaliku omavalitsuse ulatuslikku
kaalutlusruumi planeerimismenetluses. Kuid PlanS § 10 lg 1 kohaselt peab planeerimisalase
tegevuse korraldaja tasakaalustama erinevaid huve, sealhulgas avalikke huve ja véartusi, kaaluma
neid vastavalt planeerimise pdhimodtetele ja planeeringu eesmérkidele ning 16imima need

planeeringu lahendusse. MaaPS § 34 lg 2 eesmirgiks ja selle alusel antud ndusoleku sisuks on
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ilekaalukate riiklike huvide viljendamine kaevandamisloa menetluses ja sealt edasi ka kindla
maavara reaalse kasutamise osas. Olukorras, kus riik on rakendanud maérgitud [0pliku
otsustusdigust kaevandamisloa menetluses on huvide kaalumiskohustuse olemasolu
kaevandamisloas nimetatud maa-ala sihtotstarbe muutmise menetluses digustatud ja pdhjendatud,
sest huvide véljendus ei pea tingimata tulenema planeeringuliikde hierarhilisest suhtest. Jarelikult
voib ja peaks kohalik omavalitsus maa sihtotstarbe muutmise menetluses arvestama ja kaaluma

ka margitud tilekaalukaid riiklike huve.

Kohaliku  omavalitsuse  kaalutlusruum  planeeringute  kehtestamisel ja  muutmisel
keskkonnaregistris maardlate nimistusse margitud maardlal, sealhulgas ka maardlal, mille osas on
vilja antud kaevandamisluba, on piiratud  kooskdlastuskohustusega. = Nimetatud
kooskdlastuskohustus on siduva iseloomuga, mis tdhendab seda, et kohalik omavalitsus ei saa
Keskkonnaministeeriumi poolsest kooskdlastamisest keeldumisel votta vastu planeeringut enne
kui on sisse viinud, arvestades maapdue ja maavaravarude kaitse pohimdtteid, kooskdlastuse
saamiseks vajalikud muudatused. Kuid arvestada tuleb seda, et nimetatud kooskolastuskohustus
kehtib vaid maa sihtotstarbe muutmisel, mitte muutmata jatmisel, kuivord kooskdlastusnoue
sisaldub maapdue kaitse regulatsioonis, mistdttu on selle sdtte eesmérgiks tagada olukorra
muutmisest tuleneva maapdue seisundi  halvendamise  véltimine. Seega ei saa
kooskolastuskohustus mojutada kohaliku omavalitsuse kaalutlusdigust kaevandamisloa jéargselt

katastritiksuse sihtotstarve muutmata jatmisel.
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Abstract

Relationship Between State’s Interests and the Right of Local Self-goverance in
the Field of Mineral Extraction and Planning

Due to the direct impact of mining to local communities and the environment, local government
involvement in extraction permit procedure and making the final decision about mineral
extraction, is necessary. In Estonia local government has an opportunity to have a say in the
decision process by giving or refusing consent to extraction permit. This consent is according to
the aim of Earth’s Crust Act § 34 section 1 binding to the issuer unless Government of the
Republic overrides local government refusal. Due to the lack of criteria regulating when the
Government of the Republic has the right to override aforementioned refusal the discretion of the
Government is too broad which arise problems about who has the final competence to decide
mineral extraction in certain area and the extension of impact to issues under the competence of

local government and accordance to Constitution.

Supreme Court of the Republic of Estonia has ruled that the final competence in mineral
extraction decision lies on the Government of the Republic, because to ensure that minerals are
used economically state wide overview of minerals deposits and security of supply is needed. On
the other hand Supreme Court has ruled that before extraction of minerals is allowed all conflicts
with local and county-wide spatial plans have to be resolved. Local government has the
competence to designate or change local spatial plan. Therefore, eventhough Government of the
Republic must have the final decision involving mineral exploitaition, local government can
effectively preclude extraction of minerals even though in the extraction permit process state has
given its permission to extract minerals. This competence conflict causes legal disputes and will

impede effectiveness of mineral extraction process.

Second issue in the relationship of state’s interests and the right of local self-governance arises
from the impact of state’s final competence to allow mineral extraction and from the mineral
safeguarding requirements to issues under the competence of local government. Issues are most

defined in fields such as local nature conservation and spatial planning.
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The aim of this master thesis is to analyse the relationship between state interests and right of
local self-governance in the field of mineral extraction. The main research question was how and
to what extent states final competence in the allowance of mineral extraction limits the right of

local self-governance and is this limitation proportional.

Thesis was divided into two main sections. The first section focuses on the issues of final
competence to decide mineral extraction. Primarly, how competence is divided between state and
local authority and what could be the basis to decide or designate the competence to state. The
second section focuses on the relations of states aforementioned competence to decide mineral
extraction, mineral safeguarding requirements and local issues such as local nature conservation

and spatial planning.

After analysing and interpretting Earth’s Crust Act § 34 section 2, which designates final
competence in mineral extraction to state, author has come to the next conclusion. In accordance
to the aim of this regulation is to divide aforementioned competence between state and local
authority based on the importance of the minerals in question. When mineral deposits have
superior public importance the decision must be made by the state, otherwise competence must

be left to local authority.

Even though according to Earth’s Crust Act and Supreme Court decision that decision about
permission of mineral extraction and exploitaition is state issue, taking into account theoritical
criterias this decision can be viewed as local issue and therefore can fall under the right of local

self-governance.

Therefore there is no clear basis under which competence in mineral exploitaition according to
the law should lie, but there are ways to clarify the regulation and reduce competence conflicts.
This can be achived by enacting clear criteria to the regulation which can confine state’s
discretion to a more appropriate and proportional state in case of local authority’s refusal of

extraction permit.

According to Nature Conservation Act local authority has the right to place natural object or
landscape under protection and enact limitation such as prohibitation of mineral extraction in the

limited management zone. Therefore placing an object under local protection and enacting
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limitations local authority basically decides if extraction of minerals from a deposit is allowed or
not, even if extraction permit has been issued. This raises competence conflict between state’s
right to have a final say in minerals exploitaition and local authority’s right to place an object
under protection. To evaluate which competence prevails is difficult due to the variation of
mineral deposits importance and alternative extraction opportunities. The proportionality of this
kind of limitation to right of local self-governance depends largely on the facts of specific case,
therefore we can’t drew abstract conclusions of it. Necessity of this limitation depends on the
quantity, type of mineral, availability of alternative deposits and local authority’s considerations
on placing object under protection. Current regulation about local nature conservation procedure
is lacking because there are no clear basis for local governement to evaluate or assume possible
state interests. To amend this, there should be requirement to ask state opinion when there are

mineral deposits in the considered conservation zone.

Mineral safeguarding regulation in Estonia limits disproportionately the right of local
self-governance in local spatial planning and therefore is unconstitutional. Safeguarding
regulation is not necessary because there exists alternative regulation which is less burdensome
and more appropriate. Minerals can be safeguarded and right of local spatial planning ensured by
enacting safeguarding and conflict zones in county-wide spatial plan. Safeguarding zones are
areas where protection of minerals is priority and conflict zones are areas where mineral
extraction is limited by certain requirements. Local government can voice its opinion about area
distribution and mineral extraction limitations already in county-wide spatial plan procedure. This
ensures that local authority can make long-term and short-term spatial decisions and all the
involving interests are considered even before extraction permit procedure. This can prevent any

competence or interest conflicts.

Local government discretion in designating or modifing intended purpose of use of the plot is not
influenced by the fact of in effect extraction permit on the plot in question. Therefore, there is no
legal basis which limits local government’s aforementioned discretion even when Government of
Republic has given its consent for the extraction permit, in other words used its final competence
in mineral exploitaition. Competence conflict and issues arising form it remain, but local
government must take into consideration state’s interests when designating or modifing spatial

plans.
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