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Sissejuhatus

Riigikontroll leidis 2011. aastal auditis ,,Ehitustegevus kiire elanike arvu kasvuga
omavalitsustes,* et auditeeritud kohaliku omavalitsuse iiksused (edaspidi KOVii) ei tditnud
ebaseadusliku ehitamise ohjamisel neile pandud tilesandeid. Nad jatsid oluliselt rakendamata
kehtivast Oigusest tulenevad voOimalused ja tegelesid tagajargede likvideerimise ehk
chitusloata pistitatud hoonete tagantjarele seadustamisega. Riik ei suuda kontrollida
valdkonda, mis mojutab oluliselt inimeste tervist ja keskkonda. Kohaliku omavalitsuse
iiksustele pandud iilesannete tditmata jatmine ei too neile kaasa mingeid tagajérgi.l Audit
kajastas elamuehitust, kuid probleemi aktuaalsus on tegelikkuses laiem, holmates lisaks
ehitusloata piistitatud ja kasutusloata kasutuses olevaid {ihiskondlikke-, to0stus- ja
drihooneid.? Internetis vodib leida firmasid, mille pdhitegevusalaks on ebaseaduslikult
pustitatud voi laiendatud ehitiste seadustamine.®

Ehitise digusvastasus v3ib olla nii formaalne kui ka materiaalne. Ehitise nduetele
vastavuse kontrollimine digusaktides sitestatule on kohustuslik nii ehitusloa kui ka kasutusloa
viljastamisel, mdlemat tiiiipi lubade andmisest keeldumise alustes on siiski erinevusi.*

Ehitusseadus” (edaspidi EhS) nieb ette, et ehitusloa menetlus reguleerib kiisimusi enne
chitustoodega alustamist, andes tulevikus toimuma hakkavatele tegevustele digusliku aluse.
Sellele jargnev kasutusloa menetlus tuvastab oigusliku aluse olemasolu hoonele ja
kasutusotstarbele. EhS ei arvesta hoonete tagantjarele seadustamisega. Seal puudub
selgesonaliselt véljendatud regulatsioon hoone seadustamiseks olukorras, kus hoone on
ehitatud ilma ehitusloata voi seda kasutatakse ilma kasutusloata.

Majandus- ja kommunikatsiooniministeerium (edaspidi MKM) on ndustunud, et
oigusliku aluseta piistitatud ehitiste seadustamise probleemid vajavad tdpsustamist ja
nentinud, et ei ole leitud lahendust, mis ei annaks ebaseaduslikele ehitistele pohjendamatut
eelist.® Seega on hoonete seadustamise protsessi analiiiisimine magistritoos ka praktilise

véirtusega.

! Riigikontrolli aruanne. Ehitustegevus kiire elanike kasvuga omavalitsustes. 2011, Ik 1. - Arvutivdrgus:
http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2171/OtherArea/1/language/et-EE/Default.aspx. (04.05.2014).

2 Nt oli Viljandi volikogu 2013. a aprilli istungil arutlusel {thes majas asuvate klubide tegutsemise digsus, sest
majal oli kasutusluba tootmishoonena. Ajaleht ,,.Sakala“, 17. mai 2013, Ik 5.

? http://www.plaan2.ee/Seadustamine.html. (04.05.2014).

* P. Sarv. Ehitusloa tiihistamine pirast ehitise valmimist. Riigikohtu halduskolleegiumi otsus asjas 3-3-1-63-10.
—Juridica 2011/11, 1k 150.

5 Ehitusseadus. - RT 12002, 47, 297 ... RT I, 04.07.2013, 8.

® Riigikontrolli aruanne 2011, Ik 14.
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R. Narits on rohutanud: ,,Oigusest peab tulenema ka selge ja arusaadav diguslik
tagajirg, mida Gigusnormi abstraktne faktiline koosseis enesega seob,“’ lisades: ,Mida
"tapsemalt" on digus formuleeritud, seda kindlamini ta ka inimkditumises realiseerub ning
vastupidi, mida ebatdpsemad on Oiguslikud formuleeringud, seda ebakindlam on ka diguse
tegelik realiseerumine.®

Autor pistitab hiipoteesi, et hoone tagantjirele seadustamisel on loamenetlus
formaalselt, sisuliselt kui ka eesmarke silmas pidades erinev EhS-s sitestatud loamenetlusest.

T66 autor uurib KOVi erinevat praktika EhS-i rikkudes ehitatud hoonete
seadustamisel ja analiilisib, kuidas on saanud tekkida olukord, millal objektiivne digus ei
toimi. Autor otsib vastust kiisimusele, kas tagantjirele seadustamine ecldab erinevat
menetluskorda ja sellest tulenevalt eriregulatsiooni seaduses ja jargib analiiiisi kaigus
pohimdtet, et diguskuulekas kéitumine ei tohiks olla isikule koormavam kui digusvastane.

Magistrit6 analiiiisi eelduseks on juba piistitatud hoone ebaseaduslikkus eelkdige
ehitus- ja kasutusloa puudumise 1abi ja vajadus tekkinud olukorda tagantjarele seadustada.
Arvestades t60 mahu- ja sisupiiranguid ei késitle autor olukordi, mil ebaseaduslik hoone on
alles ehitusjargus voi hoonele on vilja antud kehtiv, kuid G&igusvastane ehitus- voi
kasutusluba.

T66 on jaotatud kolmeks peatiikiks. Autor toob niiteid KOV praktikast hoonete
tagantjarele seadustamise menetluses, vordleb teiste riikide loaregulatsiooni ja teeb
ettepanekuid menetluse otstarbekamaks muutmiseks. Vordlusriikide valikul on 14htutud
kriteeriumist, et kirjeldatud oleks eelkdige suuremad ja pikaajalise kogemusega riigid
(Saksamaa, Itaalia), erinevad Gigussiisteemiga riigid (lirimaa, Kanada, Uus-Meremaa, Hiina)
ja Euroopa Liidu uue liitkmesriigiga sarnases olukorras olevad riigid (Sloveenia).

Esimeses peatiikis toob autor vilja KOVi erinevad praktikad hoonete tagantjirele
seadustamisel, analiiisib hoone ebaseaduslikkuse aluseid 14dbi nende olemuslike tunnuste,
milleks on vastuolu detailplaneeringuga voi ehitusloa- ja kasutusloa puudumine. Autor uurib
jarelevalve tegevuse efektiivsust praktikas ja toob peatiiki 16pus vilja ebaseadusliku hoone
seadustamise eesmérgid.

Teise peatiiki eesmargiks on kindlaks teha, kas EhS-is toodud regulatsiooni eirates
pustitatud hoonete ehitusloa menetlus vajab eriregulatsiooni. Selleks analiitisib autor ehitusloa
mdistet, olemust, ulatust, eesmérke ja ehitusloa menetlust. Autor kisitleb ehitusloa menetluse
dokumentide formaalset ja sisulist kontrolli ning vordleb, kas formaalsete ja sisuliste nduete

mote ja eesmirgid jadvad samaks hoonete tagantjarele seadustamisel.

" R. Narits. Oiguse entsiiklopeedia. 2 tr. Tallinn: Juura 2004, Ik 133.
8 R. Narits. Oiguse entsiiklopeedia, Ik 136.



Kolmanda peatiiki eesmargiks on kindlaks teha, kas ebaseaduslikult piistitatud hoonete
kasutusloa menetlus vajab eriregulatsiooni. Peatiikis analiilisib autor kasutusloa mdistet,
olemust, ulatust, eesmarke ja kasutusloa menetlust. Autor piiiiab jouda selgusele, kas ndudeid
eirava hoone tagantjirele seadustamisel jadvad menetluse sisu ja eesmargid samaks vorreldes
nduetekohaselt piistitatud hoone kasutusloa menetlusega.

Ehitus- ja kasutuslubadest on kirjutanud 1. Pilving oma doktoritoss,” kuid seda
rOhuasetusega kehtiva haldusakti siduvusele, uurides kas haldusakti digusvastasus toob kaasa
sellele tugineva tegevuse Oigusvastasuse. Ka Riigikohtu (edaspidi RK) praktikast ei tulene
konkreetseid seisukohti digusvastaselt piistitatud hoonete loamenetluse osas. Riigikontroll on
auditeerinud ebaseaduslikku ehitustegevust. EhS-i rikkudes piistitatud hoonete loamenetlust
pohjalikumalt késitlevaid teadustoid autor ei leidnud.

Kédesolev to6s on autor kasutanud echitusdigust ja haldusmenetlust Kkasitlevat
oOigusteoreetilist kirjandust ja kohtupraktikat. Teemakohasest tegelikust olukorrast ja
valitsevatest seisukohtadest siistemaatilise iilevaate saamiseks on t60s rakendatud
andmekogumismeetodit, mille allikateks on ebaseaduslikke hooneid laiemas plaanis puudutav
oiguskirjandus, kohtupraktika, Riigikontrolli auditid ja seaduseelnoud.

Autor kasutab t66s ajaloolis-teleoloogilist seaduse tolgendamist, et selgitada, mida
seadusandja vaadeldavat regulatsiooni kehtestades on silmas pidanud, ja objektiiv-
teleoloogilist tolgendamist, et teha kindlaks, mis mote on normil seadusandja ja iihiskonna
seisukohast tdnapdeval. Autor on kasutanud siisteemset ja vordlevat uurimismeetodit,
késitledes ebaseaduslikke hooneid koos seaduslike hoonetega ja vorreldes ebaseaduslike ja
seaduslike hoonete loamenetlusega kaasnevat regulatsiooni ning praktikas tekkivaid
probleeme.

Uurimuses esitatakse t66 tulemusena kujunenud autori hinnang EhS-i rikkudes
ehitatud  hoonete  loamenetluse  erisustele, tuginedes seaduse regulatsioonile,

oigusteoreetilistele arvamustele, kohtupraktika seisukohtadele.

% I. Pilving. Haldusakti siduvus. Uurimus kehtiva haldusakti diguslikust tihendusest rohuasetusega avalik-
diguslikel lubadel. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus 2006.



1. Ebaseaduslik hoone
1.1. KOV iiksuste praktikad hoonete tagantjirele seadustamisel

EhS-i rikkudes ehitatud hoonete tagantjarele seadustamisel on KOVii-d rakendanud
erinevaid praktikaid:

a) Lébitakse vormikohaselt EhS-is ettendhtud protsess, st algatatakse tagantjirele
detailplaneeringu menetlus (planeerimisseadus™® edaspidi PlanS § 10), millele jirgneb
ehitus- ja kasutusloa viljastamine (EhS §22 jj). Ebaseadusliku hoone omaniku suhtes
voidakse algatada viidrteomenetlus™ omavolilise ehitamise eest (EhS § 69) voi teha
ettekirjutus (EhS § 60 lg 1 p 7), sh ehitise nduetega vastavusse viimiseks (EhS § 61 Ig 1 p
10). Nt Joeldhtme wvallas algatati ebaseaduslike hoonete tagantjdrele seadustamisel
kdigepealt vidrteomenetlus ning alles seejirel algas koostods omanikuga seadustamine.™

b) Viljastatakse detailplaneeringu algatamiseta projekteerimistingimused, millele
jargneb ehitus- ja kasutusloa véljastamise menetlus. Hoone omaniku suhtes vdidakse
algatada véarteomenetlus voi teha ettekirjutus. Nt on KOVii-d alustanud tagantjirele
seadustamist planeeringunouetele vastavate ja juba piistitatud hoonete puhul omaniku
taotluse ning esitatud ehitusprojekti alusel. Samas ei taganud ehitusprojekti formaalne
nduetekohasus kindlust, et ehitis ka tegelikkuses ehitusprojektile vastab, sest selline kontroll
ei kuulu ehitusloa menetluse nduete hulka (EhS § 32 Ig 11)."

c) Ehitusloa taotlemine jdetakse vahele ja alustatakse kohe kasutusloa viljastamise
menetlusega, ning hoone omaniku suhtes vdidakse algatada véadrteomenetlus voi teha
ettekirjutus. Nt Tartu vald ei pidanud mdistlikuks valmis hoonete tagantjérele seadustamisel
labida ehitusloa menetlust. Kohese kasutusloa andmise menetluses voeti ebaseaduslik hoone
esmalt arvele omanike ja ehitise tehniliste andmete teatise esitamisega ehitisregistris** ning

seejirel algas kasutusloa menetlus.™

10 planeerimisseadus. - RT 12002, 99, 579 ... RT 1, 14.02.2013, 3.

11 EhS sitestab, et §§-des 65-69 on sitestatud vidrteod, millele kohaldatakse karistusseadustiku iildosa ning
védrteomenetluse seadustiku sitteid (EhS § 70 1g 1) ja §§-des 65-69 sétestatud viartegude kohtuviline menetleja
on vastavalt oma padevusele linna- v3i vallavalitsus voi Tehnilise Jarelevalve Amet

12 Riigikontrolli jarelaudit. Kiire elanike arvu kasvuga valdade tegevus ebaseaduslike uusehitistega. 2013, Ik 10.
- Arvutivorgus:
http://www.riigikontroll.ee/Suhtedavalikkusega/Pressiteated/tabid/168/I1temld/701/amid/557/language/et-
EE/Default.aspx. (04.05.2014).

3 Riigikontrolli jarelaudit 2013, Ik 19.

Y Riikliku ehitisregistri asutamine ja pidamise pdhimazrus. VVm 17.12.2002 nr 405. - RT 12002, 107, 639 ...
RT 1, 19.06.2012, 20.

1 Riigikontrolli jarelaudit 2013, Ik 19.
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Eelnevast tulenevalt leiab autor, et KOVii-de praktikad jargivad ebaseaduslike hoonete
tagantjarele seadustamisel osaliselt voi kogu mahus formaalselt EhS-i loamenetluse

regulatsiooni.
1.2. Hoone maoiste

Kinnisasi on maapinna piiritletud osa ehk maatiikk (tsiviilseadustiku iildosa seadus,®
edaspidi TsUS, § 50 1g 1) ja kinnisomandi ulatus on seotud omaniku huviga (asjadigusseadus,
edaspidi AOS § 127 lg 1)," mis sdltub kinnisasja kasutamise otstarbest ja voib olla nii
majanduslik kui ka esteetiline.® Omandi mdiste on diguse toode ja kinnisvara isikule
omandidigusena omistamise alus ei tulene faktilistest asjaoludest, vaid seadusest.*®

TsUS § 54 lIg-te 1-3 kohaselt on ehitis iildjuhul kinnisasja oluline osa, v.a vddrale
maale asjadiguse alusel piistitatud ja maaga piisivalt ithendatud ehitis, mis muutub kinnisasja
oluliseks osaks asjadiguse 1dppemisel. TsUS-i tihenduses ei pea ehitis olema valmisehitatud,
,,vaid piisab sellest kui tegemist on poolelioleva ehitisega, voi olukorraga, kus ehitustegevuse
tagajirjel asju on kinnisasja kiilge liidetud.“?° Ehitise olulised osad on nt ehitisse paigutatud
ehitusmaterjal voi sellega pisivalt iihendatud kiittesdlm, mida ei saa eraldada ehitist voi
eraldatavat asja oluliselt kahjustamata v.a médduvaks otstarbeks iihendatud asjad (TsUS § 55
lg-d 1 ja 2). R. Tiivel soovitab Eesti digusesse Saksa diguse eeskujul ndilist osa, mis paistab
ehitise osana, seda tegelikult olemata, sest siilitab vallasasjana digusliku iseseisvuse.”* Samas
R. Tiivel niiteid hoone néiliste osade kohta ei too.

EhS jagab ehitised hooneteks ja rajatisteks, kusjuures ehitised, mis ei ole hooned, on
rajatised (EhS § 2 1g 3). Kéesolevas t66s keskendub autor hoonele, mida EhS defineerib kui
aluspinnasega kohtkindlalt iihendatud ja inimtegevuse tulemusena ehitatud tervikliku asja,
mis on viliskeskkonnast eraldatud katuse ja teiste vélispiiretega ning omab siseruumi (EhS §
2 15iked 1 ja 2). RK on ehitise kohtkindluse sisustanud omaniku poolt kindlaks méaratud
kohana, kus ehitis tdinu oma raskusele piisib muutumatuna kuni asukohta abivahendite abil
muudetakse.”” Ka Saksa tsiviilseadustiku®® (edaspidi BGB) kommentaarides leitakse, et

piisitihendus on olemas, kui lahutamine viiks osade havimiseni voi olemuse muutmiseni voi

10 Tsiviilseadustiku iildosa seadus. - RT 12002, 35, 216 ... RT |, 13.03.2014, 103.

7 Asjadigusseadus. - RT 1 1993, 39, 590 ... RT I, 13.03.2014, 82.

8 R. Tiivel. Asjadigus. Tallinn: Juura 2007, Ik 204.

9P, Axer. Art. 14/7. - V. Epping, C. Hillgruber. Beck'scher Online-Kommentar Grundgesetz. Edition: 19.
Miinchen: C.H.Beck 2013.

20p, Varul jt (koost). Tsiviilseadustiku iildosa seadus. Komm vlj. Tallinn: Juura 2010, Ik 203.

2L R. Tiivel. Tsiviildiguse iildosa. Tallinn: Juura 2009, |k 85-86.

22 RKKKo0 3-1-1-44-06 p 9.

2 Biirgerliches Gesetzbuch. Vastu vetud 18. augustil 1896, taasavaldatud 2. jaanuaril 2002, viimane muudatus
01.10.2013. - Arvutivdrgus: http://www.gesetze-im-internet.de/bgb/index.html. (04.05.2014)
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lahutamine (vOrreldes osade maksumusega) pohjustaks iilemddrase finantsilise kulutuse.
Piisiiihendus voib tuleneda ka asja kaalust, nt 45 tonni kaaluv kaugkiittejaama katel.”* RK on
tdpsustanud, et ehitise méiratlemisel ei piisa iiksnes tuvastamisest, kas ehitis kui asi (TsUS §
49 lg 1) on rajatud inimtegevuse kdigus ning ehitise teisaldatavusest, vaid tuleb lisaks
arvestada ehitise kasutusotstarvet, kasutusviisi, kestvust ja muid tunnuseid, mis kogumis
vdimaldavad eristada chitist teistest asjadest.”

Kokkuvottes voime maédratleda, et hoone on Kkinnisasja oluline osa, aluspinnasega
kohtkindlalt tihendatud, inimtegevuse tulemusena ehitatud terviklik asi, mis on ette ndhtud
kindlaks kasutusotstarbeks, kestvuseks ja kasutamise viisiks ja muude asja iseloomustavate
tunnustega, on viliskeskkonnast eraldatud katuse ning teiste vilispiiretega, mille ldbi

moodustub siseruum.
1.3. Ebaseaduslik hoone ehitusseaduse moistes

Kui hoone on ehitatud EhS-ga ettendhtud kooskdlastus- jm menetlusi eirates, siis see
hoone on ebaseaduslik. EhS-s ei ole defineeritud termineid ,,ebaseaduslik hoone* voi
»ebaseadusliku hoone seadustamine.” EhS § 40 lg 2 sitestab ,,0igusliku aluseta chitatud
ehitise” lammutamise regulatsiooni ja EhS-1 rakendussdtetes on viidatud ,,0iguslikul alusel
ehitatud ehitisele. EhS § 69 sitestab trahvid ,,omavolilise ehitamise* eest. Kohtupraktikas on

kasutatud nii véljendit ,,digusliku aluseta omavoliline rajatis, *°

«?2

aga ka ,ebaseaduslik
chitis.*?” Besti oigekeelsussonaraamatu kohaselt tdhendab ,,seadustama‘ midagi seaduslikuks
tunnistama voi tegema.28 Oigusleksikon sisustab seadustamist kui seaduslikuks muutmist voi
tunnistamist® ja ebaseaduslikkust kui kehtivate digusnormidega vastuolus olevat.* Jirgnevad
toob autor terminid digusaktides sdtestatud nduetele mittevastavate ehitiste kohta, mille sisu ei
ole iiheselt kattuv:

a) ,,Oigusliku aluseta* tihistab hoonel eelkdige lubade puudumist.

b) ,,Omavoliline ithendab nii digusliku aluseta- kui ka kinnisasja omaniku ndusolekuta

ehitatud hoone.

% J. Fritzsche § 94/5, 6. - H. G. Bamberger, H. Roth. BGB Beck'scher Online-Kommentar. Edition: 30.
Miinchen: C.H.Beck, 2014.

» RKHKo 3-3-1-80-10 p 24.

% TInHKo 3-12-1187/69 p 13.

2 RKHKo0 3-3-1-64-02 p 8, 10, 20, 21, RKTK03-2-1-33-05 p 9, 11, RKKKo 3-1-1-9-08 p 10.

% Eesti digekeelsusonaraamat OS 2013. - Arvutivdrgus:
http://www.eki.ee/dict/qs/index.cqi?Q=seadustama&F=M. (04.05.2014).

2 K. Maurer. (koost). Oigusleksikon. Tallinn: Interlex 2000, Ik 281.

%0 K. Maurer. (koost). Viidatud t66, Ik 57.
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c) ,.Ebaseaduslik* holmab lisaks hoone kasutamise mittevastavust seadusele.®!

Autor leiab, et oOigusvastaselt piistitatud hoonete iseloomustamiseks sobib koige
paremini mdiste ,,cbaseaduslik.” EhS-is on iiheks hoone ebaseaduslikkuse miédratlemise
eelduseks selliste rikkumiste olemasolu, mis vdivad tuua kaasa hoone likvideerimise.
Likvideerimisele kuulub formaalselt ebaseaduslik hoone, mis on chitatud digusliku aluseta, nt
puudub ehitusluba (EhS § 40 lg 2) ja likvideerimisele kuulub sisuliselt ebaseaduslik hoone,
mis on ohtlik inimese elule, tervisele voi varale voi keskkonnale (EhS § 40 1g 2). A. Albus on
leidnud, et seadusliku ehitise eeldusteks on ehitamine ehitusloa ning ehitusprojekti alusel, sh
ehitusprojekt peab vastama detailplaneeringule ja tagama ehitise vastavuse seaduse nouetele.
Ukskdik millise neist tingimustest tiitmata jitmine toob kaasa ehitise ebaseaduslikkuse. ,,Ka
Saksa oOiguskirjanduses ollakse seisukohal, et formaalselt on ehitised illegaalsed siis, kui
puudub ehitusluba, echitise piistitamisel kaldutakse ehitusloast korvale voi ehitustoid
jatkatakse pérast ehitusloa kehtetuks tunnistamist.**

Jargnevalt analiilisib autor hoone ebaseaduslikkust EhS-i mdistes jargmistel juhtudel:
a) hoone on vastuolus planeeringust tulenevate nouetega (EhS § 24 1g 1 p 1);
b) hoone on ehitatud ilma ehitusloata (EhS § 22 jj);
c) kasutusse voetud hoonel puudub kasutusluba (EhS §§-d 32-38).

1.3.1. Vastuolu detailplaneeringuga

Autor toob moned niited Riigikontrolli praktikast:

a) Rae vallas, Rae kiilas asuvale kinnistule oli 2013. a kevadel ehitamist lubav
detailplaneering kehtestamata ja maaiiksus jagamata, kuid sinna olid juba pistitatud kolm
ebaseaduslikku hoonet. Kinnistu kuulus 10 isiku kaasomandisse, kes votsid vara soetades
teadlikult riski, et digust ehitamiseks ei pruugi tulevikus saada.®®

b) Harku vallas piistitati ehitusloata pliramiidelamu maakondlikult olulise rohekoridori
ehituskeelualale. Valla hinnangul ei tohiks kehtiva planeeringu jirgi hoonet sellesse
asukohta ehitada, planeeringust tuleneva takistus tottu ei saa hoonet seadustada ja uue
heauskse omaniku t5ttu, on hoone lammutamine raskendatud.®

PlanS eristab nelja liiki planeeringuid: {leriigiline-, maakonna-, ild- ja

detailplaneering. Hierarhia pohimottest tulenevalt on iileriigiline planeering aluseks

3! Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, Ik 163. - Arvutivdrgus:
http://www.riigikogu.ee/?0p=ems&page=eelnou&eid=9e8a422c-beb8-476¢-897c-fOb761fb9b92&. (19.04.2014).
%2 A. Kalbus. Ebaseaduslike ehitiste kdrvaldamine. - Juridica 2006/VI1, Ik 491. Artiklis viidatud: Kohtupraktika
K. Finkelnburg , K.-M. Ortloff. Offentliches Baurecht. 5. Aufl. Miinchen 2005, 1k 187.

% Riigikontrolli aruanne 2011, Ik 17.

% Riigikontrolli jarelaudit 2013, Ik 16 p 29.
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maakonnaplaneeringule, maakonnaplaneeringud aluseks iildplaneeringutele, iildplaneeringud
madravad detailplaneeringute koostamise vajaduse ning detailplaneering méérab tédpsemad
reeglid projekteerimisele ning ehitamisele. Kehtiva iileriigilise planeeringuga ,,ei miérata

maakasutus-, ehitusreegleid ega objektide asukohti,

vaid selle peamine eesmirk on tagada
igas Eesti asustatud paigas kvaliteetne elukeskkond, head ja mugavad liikumisvoimalused
ning varustatus oluliste vdrkudega.®*® Maakonnaplaneeringu kui strateegia iiheks iilesandeks
on detailplaneeringu koostamise kohustusega alade ja juhtude miiramine véljaspool linnu ja
aleveid, kui neid ei ole méaratud tildplaneeringuga (PlanS § 7 Ig 3 p 5). Kooskdlas PlanS §-ga
45 pidid KOVii-d tagama linna iildplaneeringu kehtestamise hiljemalt 01.01.2006. a ja valla
tildplaneeringu kehtestamise hiljemalt 01.07.2007. a. 2013. aasta novembris oli Eestis
kaheksa omavalitsust, kellel ildplaneering puudus.®” Jirelikult voib iildplaneeringu
puudumisel maakonnaplaneering olla aluseks projekteerimistingimuste véiljaandmisel (PlanS
§ 7 1g 4). Detailplaneeringute koostamine on kohustuslik linnades ja alevites, aga ka alevike ja
kiilade selgelt piiritletavatel kompaktse asustusega territooriumi osadel, kui piistitatakse uus
hoone voi laiendatakse olemasoleva hoone maapealse osa kubatuuri iile 33 protsendi voi kui
maa-ala jaotatakse kruntideks.*®

Ehitusloa viljastamise alusteks on detailplaneering voi selle puudumisel
projekteerimistingimused (EhS § 19 Ig 1p 2). EhS § 24 Ig 1 p 1 sétestab, et ehitusloa saab
KOVii viljastada tiksnes siis, kui ehitusprojekt vastab kehtestatud detailplaneeringule voi
projekteerimistingimustele. Sarnane regulatsioon sisaldub ka PlanS-s (PlanS § 9 Ig 9).
Ehitusjdrelevalvet teostav ametiisik teeb ehitise omanikule voi ehitavale isikule ettekirjutuse,
kui ehitamise kdigus ei peeta kinni detailplaneeringust (EhS § 61 1g 1 p 1). Krundile
ehitusdigusega maédratletud tingimuste rikkumine toob kaasa hoone ebaseaduslikkuse, mis
voib seisneda krundi kasutamise sihtotstarbe rikkumises, lubatud hoonete arvu eiramises voi
hoonete ehitamise keeluga mittearvestamises voi suurima lubatud ehitusaluse pindala voi —
kodrguse jirgimata jitmises (PlanS § 9 1g 4 p-d 1-4). %

Saksamaal méadratakse hoonestusplaaniga ,,0iguslikult siduvalt kindlaks kinnistute ja

kinnistuosade ehituseks kasutamine, samuti muu lubatav kasutamine.“*® Féderaalseaduste

% J. Lass. (koost). Kodaniku kisiraamat. Ruumiline planeerimine ja ehitamine. Sine loco, 2012, Ik 22. -
Arvutivorgus: http://www.piritaselts.ee/images/FAILID/ruumiline_planeerimine_ehitamine_web.pdf.
(04.05.2014).

% Eesti 2030+, Vabariigi Valitsuse 30.08.2012. a korraldus nr 368.

" Siseministeeriumi 14.11.2013. a pressiteade. - Arvutivdrgus: https://www.siseministeerium.ee/kaheksal-
omavalitsusel-puudub-kohustuslik-uldplaneering/. (04.05.2014).

% PlanS § 3 Ig 2 p 1 vilistab samas detailplaneeringu koostamise vajaduse iiksikelamu kdrvalhoone, suvila
kdrvalhoone, aiamaja kdrvalhoone voi kuni 20 m2 ehitusaluse pindalaga vdikehoone, piistitamise korral ja p 2
vilistab detailplaneeringu koostamise vajaduse hoone maapealse osa kubatuuri laiendamisel kuni 33 protsendini.
%9 Krunt on maaiiksus, mis asub detailplaneeringu koostamise kohustusega alal (PlanS § 9 g 3).

*0W. Ewer. Saksa planeerimisdiguse pohijooned. - Juridica 2006/V11, |k 448.
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tasandil on kirja pandud {ildsuunised, mille raames saavad 16 liidumaad planeerimisalaseid
reegleid luua ja neis on palju variatsioone. Algatused planeeringuteks tulevad pohiliselt
erasektorist ja need peavad vastama avaliku véimu poolt seatud tingimustele. Foderaalsel
tasandil ei ole Saksamaal diguslikult siduvat iildplaneeringut kunagi olnud.**

KOVii-del on o6igus planeeringu koostamise ajal kehtestada kuni kaheks aastaks
planeeritaval maa-alal vai selle osal ajutine ehituskeeld, kui koostatava detailplaneeringu
lahendusega kavatsetakse muuta krundi ehitusdigust (PlanS § 15 1g-d 1-2). Autor leiab, et
tagantjarele detailplaneeringu algatamisel kaotab ajutine ehituskeeld motte, sest ebaseaduslik
hoone on valmis ja krundi ehitusdigust on omavolilise omaniku poolt juba ette muudetud.

Planeerimise pohimotted tulenevad PlanS §-st 3. Planeeringute koostamine on avalik,
et tagada huvitatud isikute kaasamine, digeaegne informeerimine ja vOimalus kaitsta oma
huvisid planeeringu koostamise kdigus. Planeerimise pohiililesandeks on maa-ala ,arengu
pohimdtetes ja tingimustes kokkuleppirnine.“42 KOVii-l peab olema voimalus aja moddudes
hinnata timber oma territooriumi ruumilise arengu selliseid kriteeriume ja vajadusi, millel ei
ole ajas piisivat véirtust.”* RK on seisukohal, et planeerimismenetluse korraldamine ei ole
eesmirk omaette, vaid selle kaudu tdidetakse KOVii arenguga seonduvaid sisulisi iilesandeid:
korraldatakse maakasutust ja asustust, realiseeritakse ehituspoliitikat, soodustatakse
kogukonna huvidele vastava ettevdtluse arengut jne.*

Autor leiab, et tagantjarele detailplaneeringu algatamine raskendab isikute voimalusi
kaitsta enda huve planeeringu koostamise kdigus ja ndustub seisukohaga, et erinevate huvide
esindajaid tuleb kaasata planeerimismenetlusse varem. See vidhendab protsessis osalejate
vahel ebausaldust ja suurendab voimalust, et ei tekiks leppimatuid konflikte.* Vastavalt
PlanS § 4 lg 2 p-le 2 on avalike huvide ja védrtuste ning huvitatud isikute huvide
tasakaalustatud arvestamine planeeringu kehtestamise eeldus. Juba rajatud hoone olemasolul
tagantjirele detailplaneeringu algatamine sisaldab endas formaalsust. Tegemist ei ole sisulise
diskussiooniga. KOVii-1 ja huvitatud isikutel on juba realiseerunud olukorras raske jargida

«4  rakendada

tthiskondlikku huvi, mida on sisustatud kui ,Eesti thiskonna huvi,
kogukondlikku kokkulepet, piirkonna arengu eesmirke, votta arvesse erinevaid huve,
suundumusi ja vajadusi. Sisuliselt ei toimu arutelu teemal: missugune hoone ja millistel

tingimustel konkreetsesse keskkonda sobib ja kas konkreetne hoone konkreetses asukohas

*1 A. Faludi. Spatial Planning Traditions in Europe: Their Role in the ESDP Process. Carfax Publishing: 2004.
International Planning Studies, vol. 9, nos. 2/3, Ik 163-164. (19.04.2014).

#2 . Lass. (koost). Viidatud t66, Ik 17.

* K. Pikamie. Ehitusmérusest detailplaneeringuni. — Juridica 2006/V/II, Ik 453.

* RKHKo 3-3-1-41-13 p 20.

# . Lass. (koost). Viidatud t66, Ik 8.

V. Peep (toim). PShiseadus ja PGhiseaduse Assamblee. Koguteos. Tallinn: Juura 1997, Ik 1037.
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tileiildse olla tohiks (PlanS § 9 1g 2 p 2), vaid teostatakse olemasoleva, omavolist tekkinud
olukorra tagantjarele diguslikuks vormistamist ja selleks kasutatakse formaalset
detailplaneeringu menetlust.

EhS § 19 Ig 1 p-de 1-2 alusel on hoone piistitamiseks v&i laiendamiseks koostatava
ehitusprojekti aluseks detailplaneering voi projekteerimistingimused. PlanS § 9 Ig 1 lisab, et
detailplaneering on maakasutuse ja ldhiaastate ehitustegevuse aluseks. Ebaseaduslikult rajatud
hoone seadustamisel toimub vastupidine protsess, piistitatud hoone voi selle projekt on
detailplaneeringu koostamise aluseks. Jarelikult muutub nii PlanS-e kui EhS-i eesmérk ja sisu
vorreldes planeerimismenetluses kavandatuga vastupidiseks. Nt Ulenurme vallas hakati
ehitusloata ehitama kortermaja 2006. a-l. Detailplaneering négi ette kahe kolmekorruselise
hoone ehitamise, kuid omanik rajas selle asemel ithe neljakorruselise. Ebaseaduslikku
tegevusse KOV ei sekkunud, hoolimata sellest, et valla iildplaneering négi piirkonda ette
kuni kolme korrusega korterelamuid. 2013. aastal kehtestas vald uue, tildplaneeringut muutva
detailplaneeringu, milles vormistati sobivaks omaniku omavoliline lahendus.*’ Sellega on
rikutud ildist diguspdhimottelist seisukohta, et ,riiklikult organiseeritud iihiskonnas, kus
teatud osa inimkditumisest reguleerivad digusnormid, on omavoli lubamatu.«*® Mida sellises
olukorras ette votta? Detailplaneeringuga vastuolus olevad hooned on ebaseaduslikud, samas
ndustub autor seisukohaga, et reeglina ei ole valminud hoonete tdielik lammutamine
maistlik.*® Samuti ei ole maistlik jdtta juba valminud hoonet kasutult seisma. Oigusvastaselt
pistitatud hoone seadustamise eelduseks on hoonele 6igusliku aluse loomine, mis peab
toimuma mitte formaalselt planeerimismenetlust ldbides, vaid eelkdige planeerimise
pohimotteid ja sisu jargides. See ei ole ebaseaduslikult piistitatud hoonete puhul alati
voimalik. Sellest tulenevalt leiab autor, et kui ithiskond lubab digusvastaselt piistitatud hoone
teatud tingimustel alles jatmist, peab ta need alused ka seaduses sdtestama, mis eeldab
eriregulatsiooni digusvastaselt piistitatud hoonetele nii PlanS-is kui ka EhS-is.

Kokkuvottes voime Oelda, et detailplaneeringuga voi projekteerimistingimustega
mittearvestamine toob kaasa hoone ebaseaduslikkuse ja hoone tagantjirele seadustamise
menetlus erineb sisult ja eesmairkidelt ehitusloa menetluse aluseks olevast nouetekohasest

planeerimismenetlusest ning eeldab eriregulatsiooni PlanS-is ja EhS-is.

*" Riigikontrolli jarelaudit 2013, Ik 16 p 30.
* R. Narits. Oiguse entsiiklopeedia, Ik 138.
* RKHKo 3-3-1-13-04 p 20.
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1.3.2. Ehitusloa puudumine

Riigikontroll auditeeris 2011. aastal ehitustegevust Tallinna ja Tartu linnaga piirnevas
kaheksas vallas, valides vilja elamud, mille andmed polnud riiklikust ehitisregistrist leitavad.
Tuvastati, et valimi 85 hoonest olid 48 ehitatud ilma ehitusloata, millest 6-1 leiti hiljem
ehitusluba.®® 2013. aasta kevadeks olid 42 hoonest 26 saanud tagantjirele ehitus- voi
kasutusloa. Seadustamismenetluses jdi kajastamata fakt, et ehitis oli enne seadustamist
ehitatud EhS-i rikkudes. Ehitusekspertiis telliti 42-st juhust iihel korral, ettekirjutusi tehti 15-1
juhul. Kuuel juhul puudus ehitusprojekti koostajal padevus EhS § 18 Ig 4 ja § 47 mdistes ja
29-1 juhul ei olnud KOVii asunud tegelema ebaseaduslikult piistitatud hoonetega.™
Tépsustusena mirgib autor, et Riigikontrolli jarelauditi 16ppedes teatas Kiili valla esindaja
menetluses olevast detailplaneeringust, mis nagi ette {ihe valimis olnud ebaseaduslikult

piistitatud hoone osalise lammutamise. Jargnevalt ndide Riigikontrolli jarelauditi tulemustest.

Omavalitsus Tuvastatud | Elamud, mille omanikele Elamud, mille
ebaseaduslikke elamuid tehti ettekirjutusi omanikele tehti trahvi

Harku vald 3 2 0

Joelahtme vald 4 1

Kiili vald 9 6 0

Luunja vald 2 0 0

Rae vald 9 2 5

Saku vald 2 2 0

Tartu vald 8 0 0

Ulenurme vald 5 1 1

Kokku 42 14 7

Tabel 1 — Auditeeritud valdades ebaseaduslike hoonete eest 01.07.2013 seisuga tehtud
ettekirjutuste ja maaratud rahatrahvide arv.>

Autor toob niite ehitusloata chitatud ebaseaduslikust hoonest: Kiili vallas Kangru
alevikus asuva elamu piistitamiseks esitati ehitusloa taotlus, mille vald tagasi liikkas, paludes
muuta ehitusprojekti. Omanik ehitas seejirel hoone valmis ilma ehitusloata.”

Alles iile 60 m? hoonete puhul on vajalik taotleda ehitusluba, sest alla 60 m*-te ja
ajutiste hoonete puhul piisab KOVii teavitamisest voi kirjalikust ndusolekust (EhS § 16 1g 1
p 1 jalg 6), millel autor t66s pikemalt ei peatu. EhS § 12 Ig 2 kinnitab, et ehitamiseks peab
olema ehitusluba. Ehitusloa puudumine ehitamisel (EhS § 2 lg 6) toob seega kaasa hoone
ebaseaduslikkuse. Ka EhS § 29 Ig 1 p 1 kohaselt on ehitise omanik kohustatud tagama
ehitusloa olemasolu enne ehitamisega alustamist. Oigusliku aluseta ehitamine on karistatav ja

omavoliline ehitamine toob kaasa trahvid (EhS § 69). Ehitusjirelevalvet teostav ametiisik

%0 Riigikontrolli aruanne 2011, Ik 1.

*! Riigikontrolli jarelaudit 2013, Ik 4, 29.
%2 Riigikontrolli jarelaudit 2013, 1k 9, 19.
53 Riigikontrolli aruanne 2011, Ik 15-16.
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voib teha ettekirjutuse ka ehitusettevotjale, kui viimane ehitab ehitist, mille ehitamiseks ei ole
véljastatud ehitusluba (EhS § 61 Ig 2 p 3). Ehitusloa tagantjirele taotlemise menetluse
erinevustel peatub autor peatiikis 2. Kokkuvottes leiab autor, et ehitusloata ehitamine on

ebaseaduslik ja karistatav tegevus, kuid praktikas levinud ja mittekaristatav.
1.3.3. Kasutusloa puudumine

Autor toob mdned néited kasutusloata kasutuses olevatest hoonetest:

a) Kinnistule Riia mnt 56, Viljandi linn, on véljastatud kolm ehitusluba, nendest 2003.
a. kaks, millest iiks on tootmishoone I jarjekorrale ja teine biiroohoonele. Lisaks ehitusluba
puidutéotlemiskompleksile aastast 1981. Samas on kasutusluba viljastatud iiksnes
tootmishoone I jirjekorrale aastal 2003. Teised kinnistu hooned on kasutusel kasutusloata.>*

b) Kinnistul Kaarlijirve meierei, Kaarlijarve kiila, Rannu vald, Tartu maakond on
tootmishoonele viljastatud vahemikus 2005-2012 kuus ehitusluba nii tootmishoone
laienduseks kui ka rekonstrueerimiseks, mis on teostatud. Hoone on kasutusel ilma
kasutusloata.”®

Ulaltoodud andmed tuginevad echitisregistri kannetele, millega seotud kiisimusi
puudutab autor tdpsemalt kdesoleva t66 p-s 1.5.2.

Hoone omanik peab taotlema ehitamise 10petamisel ehitisele kasutusloa (§ 29 1g 2 p 4)
ning selle kohustuse eiramine voib tuua kaasa vadrteomenetluse ja trahvid (EhS § 69) voi
ehitusjarelevalvet teostav ametiisik voib teha ehitise omanikule voi ehitist ehitavale isikule
ettekirjutuse, kui ehitist ei kasutata selleks ettendhtud otstarbel voi ehitisel puudub
kasutusluba (EhS § 61 1g 1 p 7, 8). Kasutusluba ei vaja riigisaladusega vdi salastatud
vilisteabega seotud, riigikaitselised ja elamiseks mittekasutatavad viikeehitised (EhS § 32 Ig
2). Eelnevast tuleneb, et kasutusloa puudumine on iildjuhul (st. v.a erijuhud) hoone
kasutamise ebaseaduslikkuse aluseks, kuigi praktikas on kasutusloata hoonete kasutamine

sage ndhtus.
1.4. Jarelevalvemenetluse efektiivsus

Miks ja kuidas tekib olukord, et on vaja ,,ebaseaduslikkust seadustada“ ja kas riigi
poolt ei ole sitestatud piisavaid jarelevalvemehhanisme? Seaduse jargi peab ebaseadusliku

ehitise valmimist ennetama -ehitusjarelevalve. See eeldab siisteemset tShusat kontrolli

> Andmed Riiklikus ehitisregistris 04.05.2014. a seisuga. - Arvutivorgus:
https://www.ehr.ee/v12.aspx?loc=0101. (04.05.2014).
% Andmed Riiklikus ehitisregistris 04.05.2014. a seisuga.
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ehitustegevuse tile koos piisavalt Kiire reageerimisega, et sunnivahendid ka tegelikkuses
rakenduksid ja toimiksid. Oiguskantsler A. Jdksi hinnangul kiib efektiivselt toimiv
ehitusjarelevalve omavalitsustele lihtsalt tile jou, sest ebaseadusliku ehitamise ohjamiseks ei
ole ressursse, valminud ehitist lammutada on 6iguslikult keerukas ning KOVii-del jaib iile
olukord tagantjarele ,,seadustada,” sh algatada detailplaneeringu muutmise menetlus ning
anda ebaseaduslikule ehitisele tagantjirele ehitus- ja kasutusluba.®® Autor leiab, et probleemid
jéarelevalvemehhanismide rakendamisel ei puuduta iiksnes Eestit. U. Ramsaueri hinnangul ei
ole ka Saksamaal vilistatud oht, et ebaseaduslike ehitiste kontrolli teostatakse vaid naabrite
kaebuste alusel, kui ehitis ja selle kasutamine riivab nende huve.®” Kui on alustatud
ehitusloata echitustoid, voib naaber esitada ehitusameti vastu kaebuse ehitustegevuse
peatamiseks ja kui on olemas tdsine oht teise isiku olulistele digushiivedele, siis on naabril
oigus nduda ehitusametilt meetmete kohaldamist.*®

Kanadas on alates 1980-ndatest viidud kontrolltegevused osaliselt erasektorisse, kus
mones provintsis kontrollivad erainspektorid projekte, ehitus- ja kasutuslubade véljastamist,
kohapealseid ehitustdid jne. Kuigi nende to6ruumid asuvad KOVii-de asutuste juures, tuleb
tasu erasektorist. Erainspektorite tugevuseks peetakse professionaalust ja oskusi, nad alluvad
kindlatele reeglitele ja nende t66d kontrollivad kutseorganisatsioonid. Autor ndustub, et
ehitus- ja kasutusload on siiski niivord tdhtsad dokumendid, et nende tdhtsus voib
erainspektorile seada korruptiivse surve mitte “hammustada kitt, mis teda toidab.” Seetottu
voiks loamenetlus jidda siiski KOVii parusmaaks.”® Uus-Meremaal lisandub chitusjirelevalve
iilesannetele kontroll ehitise sobivusest linnaruumi.*

KOVii kui iseseisev OigusvOimeline haldusiiksus, haldusekandja, ,,omab
territoriaalvoimu, st padevust tdita teatud haldusiilesandeid oma territooriumil.“®* EhS-s on
chitusjarelevalve teostamine oma territooriumil KOVii iilesanne, v.a kaldaga pisivalt
tihendamata avalikus veekogus asuvate ehitiste osas (EhS § 59 Ig 2). Autor leiab, et EhS-s
puudub selgesonaline regulatsioon, millisel ajahetkel on KOVi kohustatud algatama
ehitusjarelevalve menetlust ja mis saab siis, kui ta seda iildse ei tee. Sellest tulenevalt on
praktikas vdimalik olukord, kus tihes KOVii-s teostatakse -ehitusjarelevalve kéigus

jarjepidevalt jooksvat kontrolli lubamatu ehitustegevuse ja lubade olemasolu tuvastamiseks

% A. Joks. Ehitaja siiidimatus, jdrelevalve kiiiindimatus, Postimees 10.05.2006. - Arvutivorgus:
http://oiguskantsler.ee/et/oiguskantsler/suhted-avalikkusega/artiklid-ja-intervjuud/ehitaja-suudimatus-
jarelevalve-kuundimatus. (04.05.2014).

>’ U. Ramsauer. Ehitusjirelevalve meetmed ebaseaduslike ehitiste kdrvaldamiseks. - Juridica 2006/VI1, 1k 480.

% RKHKo 3-3-1-46-13 p 20.

%8 E. Hien. Planeerimisotsuse diguslik iseloom ja selle kohtulik kontroll. - Juridica 2006/V11, Ik 460.

%9 J. van der Heijden. One task, a few approaches, many impacts: Private-sector involvement in Canadian
building code enforcement. Canadian Public Administration. Sep 2010, Vol. 53 Issue 3, Ik 351-368.

% Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, Ik 95.

81 V. Olle. Kohaliku omavalitsuse &igus. I osa. Tallinn: Juura 2014, Ik 90.
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ning teises KOV1ii-s ei eraldata selleks piisavalt ressursse, mistottu toimub kontroll {iksnes
kaebuse laekumisel. Nt Harku vallas, Suurupi kiilas, alustati elamu ebaseaduslikku ehitamist
vallaametnike teadmisel 1990-ndate 13pul, kuid 2011. aastani midagi ette ei vdetud.®

Tehnilise Jirelevalve Ameti® (edaspidi TJA) iilesanded dubleerivad KOVii omi v.a
loamenetlust puudutavas mahus. Lisaks on TJA-I erijarelevalve padevusega seotud iilesanded,
nagu nt jarelevalve teostamine ehitiste iile, mis asuvad avalikus veekogus ja ei ole kaldaga
pusivalt tihendatud. Muinsuskaitse, tervisekaitse, keskkonnakaitse ja teiste valdkondade
jarelevalve teostajad teavitavad ehitusjdrelevalvet riikliku jarelevalvemenetluse kéigus
selgunud tulemustest (EhS § 59 Ig 3). Ehitisele ja selle osale esitatavate tuleohutusnduete®
jargimise lle teostab riiklikku jarelevalvet Pdédsteamet (EhS § 62 Ig 4).

Ehitusjirelevalve eesmérgid on digusvastasuse viltimine ja tagantjirele diguspérasuse
taastamine, mida viiakse ellu ldbi repressiivse sekkumise, sh kdrvaldamismaéruste kaudu.®®
Ehitusjarelevalve padevuse teostamist voib praktikas jagada mitme ametniku vahel. Nt iiks
ametnik tegeleb loamenetluse (EhS § 60 Ig 1 p 8-12), teine ehitise ohutuse ja ehitustegevuse
kontrolli kiisimustega (EhS § 60 Ig 1 p 1-7). KOVi-l on vdimalus chitusjirelevalvet
teostavate ametnike poolt méadrata fiiisilistele ja juriidilistele isikutele rahatrahvi ehitise
omavolilise ehitamise eest (EhS § 69 lg 1-2), teha ettekirjutusi (EhS § 60 ja § 61), rakendada
sunniraha (asendustditmise ja sunniraha seadus®® edaspidi ATSS § 2) ning asendustiitmist
(ATSS § 11).

Alates 1. juulist 2014. a joustuvad EhS-is muudatused. EhS-i 6. peatiikk
»Ehitusjirelevalve® muutub kehtetuks ja 7. peatiiki sisu muutub. Ehitusjdrelevalve teostamine
KOVii poolt asendub riikliku jarelevalve iilesannete tditmisega. See on tingitud O1. juulil
2014. a kehtima hakkavast korrakaitseseadusest®’ (edaspidi KorS), mille tihenduses omandab
KOVii korrakaitseorgani padevuse, viies labi riiklikku jirelevalvet®® EhS-s ja selle alusel
kehtestatud digusaktides sitestatud nduete jargimise ile (EhS™ § 62 1g 1). Autori arvates ei
vihenda seadusemuudatus KOVii jdrelevalve funktsiooni, vaid suurendab Tehnilise
Jarelevalve Ameti piddevust ja tdpsustab volitusi hoonete ohutuse kontrollimisel.

Autor on seisukohal, et mis iganes soorituse resultaadid on sdltuvuses seda teostavate
isikute oskustest, plihendumusest ja neile eraldatud vahenditest. See kehtib ka

ehitusjérelevalve ldbiviimise puhul. Riigikontroll on leidnud, et ehituse jarelevalve suutlikkus

%2 Riigikontrolli aruanne 2011, Ik 15.

%3 Tehnilise Jarelevalve Inspektsioon muutus 01.01.2008. a Tehnilise Jirelevalve Ametiks.

® Ehitisele ja selle osale esitatavad tuleohutusnduded. VVm 27.10.2004 nr 315. - RT | 2004, 75, 525.

% U. Ramsauer. Viidatud t66, Ik 479.

66 Asendustiitmise ja sunniraha seadus. - RT | 2001, 50, 283 ... RT I, 23.02.2011, 5.

®" Korrakaitseseadus. - Vastu vdetud 23.02.2011, RT 1, 22.03.2011, 4. Justumine 01.07.2014.

% Riiklik jarelevalve on korrakaitseorgani tegevus ohu ennetamisel, viljaselgitamisel, tdrjumisel ja
korrarikkumise korvaldamisel (KorS § 2 1g 4).
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paranes KOVii-des, kus loodi t66 teostamiseks piisavalt ametikohti ja kaasati valdkonda
tundvad inimesi. Nt paranes pdrast 2011. a auditi ldbiviimist ehitusvaldkonda inimressurssi
panustanud Harku, Kiili ja Joeldhtme valla suutlikkus ebaseaduslike ehitiste menetlemisel.

Jargnev ndide Riigikontrolli 2013. a jarelauditi andmetest.

Omavalitsus Ettekirjutuste Mgératud Ehitusalaste Méi‘airagud
arv sunniraha (€) vaartegude arv rahatrahvid (€)

Saku vald 156 28 598 29 7 606

Rae vald 4 8 500 26 3207

Harku vald 77 1150 77 27 419
Luunja vald 23 24 350 0 0

JSeldhtme vald 56 93810 94 35498
Kiili vald 26 33000 0 0

Ulenurme vald 0 500 4 2 000
Tartu vald 0 0 0 0

Tabel 2. Auditeeritud KOVii-des 2010-2013 EhS-i alusel tehtud ettekirjutuste arv,
ettekirjutuse tditmata jiatmise eest mdidratud sunniraha, menetletud véirteoasjade arv ja
viirteomenetluse korras méératud rahatrahvide summa.®

Kas ainutiksi karistused suudavad ohjata ebaseaduslikku tegevust? ,Kui isik on
toimepannud hukkamdistva, etteheidetava teo, siis tuleb teda selle eest karistada.“’® Hiinas on
karmid karistused ehitusregulatsioonide rikkumise eest, kuid see ei vélista rikkumisi, sest ikka
loodetakse, et neid ei avastata.”’ , Vastuse kiisimusele, kui palju on digust iihiskonnas,

annavad l0ppastmes Oiguse subjektid ise.«"

Jarelikult on karistuste rangusega vorreldes
olulised rikkumiste (Gigeaegne) avastamine ja karistuste rakendamine. Sellest tulenevalt
noustub autor iiksnes osaliselt seisukohaga, et omavolilist ehitamist peaksid ohjama selle eest
etteniihtud karistused.”® Avaliku diguse tegevus jérelevalve valdkonnas seisneb ohu
ennetamises, véljaselgitamises, tOrjumises ja rikkumise korvaldamises. Autori hinnangul
peaks KOVii jirelevalvemenetlus toimima sellise tohususega, et 1dbi tagajirgede oleks
tagatud tulevikku suunatud sonum, mis parsiks eos ebaseaduslike hoonete ehitamise
kavatsusi. Sama oluline on ebaseaduslike hoonete pidev viljaselgitamine ja seda soovitavalt
enne hoone valmimist. Lisaks riigi poolt tihiskondliku arvamuse kujundamine, mis looks
sallimatu hoiaku ebaseadusliku tegevuse suhtes.

Kui jérelevalveorganite poolt ebaseaduslikku tegevust digeaegselt ei tuvastata ning

karistusi vajalikus mééras ei rakendata, siis digusvastasele kditumisele reageerimata jatmisega

rikutakse naabrite digusi, avalikku huvi ja EhS-i eesmirke. KOVii ehitusjarelevalve organite

% Riigikontrolli jarelaudit 2013, Ik 11.

70 J. Sootak. Karistusdigus. Uldosa. Tallinn: Juura 2010, 1k 29.

' K, Wang. Navigating the construction process. China Law & Practice. Jun2012, Vol. 26 Issue 6, p 4-4.

"2 R. Narits. Oiguse entsiiklopeedia, Ik 40.

3 Planeerimis- ja chitusdiguse toogrupi ja huvigruppide 17.05.2010 koosoleku protokoll. - Arvutivdrgus:
https://ajaveeb.just.ee/planeerimisseadusjaehitusseadus/?p=81. (04.05.2014).
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leige suhtumine neile seadusega pandud ilesannete tditmisesse ja madal haldussuutlikkus
ning diguses esinevad liingad aitavad kaasa olukorra tekkimisele, kus digusnorm ,.ei tooda
korda.“ Autor leiab, et ebaseaduslikku ehitustegevust on siiski raske ainult jarelevalve korras
ohjata ja pooldab sellest tulenevalt EhS-is lisaks eriregulatsiooni kehtestamist ebaseaduslike
hoonete menetlemisel, mis tdotaks lisaabinduna isikute Oiguskuulekusele suunamisel.
»Ebaseadusliku vdi omavolilise ehitise omanikul ei tohiks tekkida ootust, et tema poolt
seadusevastaselt piistitatud ehitist on alati voimalik tagantjirele seadustada“ ja ,,lisaks trahvile
peaks rannale ja kaldale ebaseaduslike ning omavoliliste ehitiste kerkimist dra hoidma
teadmine, et selliselt kerkinud ehitis voidakse likvideerida.«*

Ebaseaduslike hoonetega tegeleb Riigikontroll ja sellest rddgitakse ajakirjanduses.
Autor on seisukohal, et probleemi ei tohi alahinnata ja sellega peab tegelema, et saaks anda

olukorrale digusliku hinnangu ning votta tarvitusele vajalikud meetmed.
1.5. Ebaseadusliku hoone seadustamise eesmérgid
15.1. Hoone ohutus

Hoone ohutust on peetud oluliseks 1dbi aecgade. Juba Moosese viienda raamatu 22
peatiiki p-s 8 on Oeldud: ,,Kui sa ehitad uue koja, siis tee oma katusele késipuu, et sa ei

b.“"™ RK on vilja toonud, et

tombaks oma koja peale veresiiiid, kui keegi sealt alla kuku
ehitise varisemise voimalus on kdrgendatud riskiolukord, millest tuleneb voimalik oht
inimeste elule ja tervisele, mis toob omakorda kaasa sekkumise privaatsusse ning kodu
puutumatusse. Ainuiiksi isiku pidev drevus oma eluruumi sdilimise iile voib olla argument
véljastajale ehitusloa andmisest keeldumiseks voi ehitustoode keelamiseks enne riski viimist
lubatud tasemele.”® Kui hooned rajatakse diguspéraselt, toimub ohutusnduetele vastavuse
eelkontroll planeerimis- ja ehitusloa menetluses. Ehitusluba ei viljastata, kui pole eelnevalt
veendutud rajatava hoone ohutuses inimestele ja keskkonnale (EhS § 3, § 18 1g 2, § 24 1g 1 p-
d 2-3). Kasutusloa menetluses tuvastatakse tagantjirele, et hoone oleks ohutu ka
chitusprotsessi 1oppedes (EhS § 3, § 18 1g2§ 32 1g 1, Ig 1%, § 34 Ig 1 p 1), kusjuures hoone
ohutusele voib avaldada mdju ka kasutusotstarbe muutus, nt kui elamut kasutada kemikaalide

laona.

" Riigikontrolli aruanne Riigikogule. Ehitustegevus ranna- ja kaldaalal. Tallinn, 21.11.2007, Ik 38 p 120. -
Arvutivdrgus: http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2013/Area/15/language/et-EE/Default.aspx.
(04.05.2014). .

" Piibel. Viies Moosese raamat. - Arvutivrgus: http://www.piibel.net/html/?g=5Ms+22. (04.05.2014).

® RKHKm 3-3-1-67-01 p 6.

19


http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2013/Area/15/language/et-EE/Default.aspx
http://www.piibel.net/html/?q=5Ms+22
http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=RK/3-3-1-67-01

Juba piistitatud hoonete puhul kaotab ehitusloa ennetav kontroll métte, sest hoone on
juba rajatud. Olemasoleva hoone nduetele vastavuse tuvastamisega tegeletakse kasutusloa
menetluses. Sellest tulenevalt muutub juba pistitatud hoonete puhul ohutuse hindamise
seisukohast oluliseks kasutusloa menetlemise etapp. Seal saab reaalselt tagada Eesti VVabariigi
pohiseaduse’’ (edaspidi PS) §-s 16 sitestatud isikute subjektiivset digust elule, mis hdlmab
kaitset tahtliku elu votmise eest, sh selliste riinnete eest, mis vdivad elu votmise kaasa tuua.’®
Nt 1994. aastal purunes Tallinnas kaupluse miitigisaali lage toestanud tala, pdhjustades katuse
ja lae kokkukukkumise. Suri kuus inimest ja kolmteist sai vigastada.”® Sarnane, kuid suurem
ja raskem Onnetus juhtus 2013. aastal Riias, kus Ohtuse tipptunni ajal varises sisse Maxima
poe katus. Hukkus 54 ja vigastada sai 39 inimest.®

PS § 28 Ig-st 1 tuleneb, et riik peab kaitsma ennetavate meetmete toel inimeste
vaimset ja fudsilist tervist, rakendades meetmeid nende elukeskkonnas tervislikkuse
tagamiseks (sh hoone ohutuse tagamisega).®' Euroopa Inimdiguste Kohus (edaspidi EIK) on
oma lahendis Osman v the United Kingdom p-s 116 sedastanud, et juhul, kui avaliku voimu
organid teavad voOi peaksid teadma, et konkreetse isiku elule (nt hoone omanik vdi hoone
kasutajad) on olemas tegelik ja vahetu oht kolmanda isiku poolt (nt projekteerija voi ehitaja
poolsed ohutusnduete rikkumised) ning vdoimud saavad padevuse piires votta tarvitusele
abindusid, mis moistlikult hinnates voiksid seda ohtu viltida (nt loa-, jarelevalvemenetluse
kaigus), on riigil ja KOVii-l elu kaitsekohustus (nt 1dbi jarelevalve menetluste voi ehitus voi
kasutusloa viljastamisest keeldudes).®

Autor on seisukohal, et hoone ohutus on iiks tdhtsamaid noudeid, mille tagamine peab
olema sisuline. Hoonete tagantjirele seadustamise menetlus peab garanteerima kindluse, et
ebaseaduslikult ehitatud hooned vastavad ka tegelikkuses EhS-s toodud nduetele, olles ohutud
inimeste elule, tervisele, varale ja keskkonnale. Ebaseaduslikult piistitatud hoonete puhul
kaotab ennetav kontroll ehitusloa menetluses oma motte. Sellest tulenevalt tuleb KOVii-
tegeleda hoone ohutuse kiisimustega kasutusloa menetluses, sest inimese elu ja tervis omavad

vadrtustena pohiseaduslikku kaitset.

" Eesti Vabariigi pohiseadus. - RT 1992, 26, 349 ... RT 1, 27.04.2011, 2.

" p. Roosma § 16/3. - U. Madise, jt (toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus. Komm vlj. 3. vlj. Tallinn: Juura, 2012, §
16 p 3. - Arvutivorgus: http://www.pohiseadus.ee/ptk-2/pg-16/. (04.05.2014).

¥ Arvutivérgus: http:/et.wikipedia.org/wiki/Marja_poe_varing. (04.05.2014).

8 Arvutivdrgus: http:/et.wikipedia.org/wiki/Maxima_kaupluse_varing_Riias. (04.05.2014).

81T, Annus § 28/6.2.1. - U. Madise, jt (toim). Viidatud t36.

% EIKo 28.10.1998, 87/1997/87-1/1083, p 116, Osman v Uhendkuningriigid. - Arvutivérgus:
http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-58257. (04.05.2014).
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1.5.2. Ehitisregistri korrastamine

Ehitus- ja kasutusloa andmed kantakse riiklikusse ehitisregistrisse (EhS § 55 1g 2).
Ebaseaduslike hoonete tagantjarele seadustamise {iks oluline eesmirk on ehitisregistri
(edaspidi EhR) korrastamine ja registris olevate vOi sinna kantavate andmete tdesuse
tagamine. 2011. aastal oli Maa-ameti hinnangul EhR-st puudu kiimnendik tegelikult
eksisteerivatest hoonetest.™® Autori hinnangul tiidab EhR lisaks teabefunktsioonile ka
avalikkuse kontrollifunktsiooni avaliku halduse poolt teostatava loamenetluse ja
ehitusjarelevalve iile. Autor iihineb R. Maruste seisukohaga: ,.kui voim ldhtub rahvast, on
rahval téielik digus teada, mida voimuga tehakse ja kuidas voim toimib.“®*

EhR-i asutamise ja pidamise pohimddruse § 2 sdtestab registri pidamise eesmérgiks
ehitatavate ja kasutatavate ehitiste kohta teabe koondamise, hoidmise ja avalikustamise,
kusjuures on andmetel informatiivne ja statistiline tdhendus ning kanded ei too endaga
ildjuhul kaasa diguslikke tagajérgi (pohimédrus § 24). EhR-i saavad andmeid kanda lisaks
KOVii-le ka TJA, Muinsuskaitseamet, Raudteeamet, notarid ning MKM (nimetatud méérus §
13).% Andmete digsuse eest vastutab andmete esitaja. MKM-i padev ametiisik®® vaib digsuses
kahtlemisel esitada esitajale jarelepdrimisi. Ebadigete kannete avastamisel peab registri
volitatud tootleja parandama vead viivitamata (mdaruse § 27 1g 1, 2, 3, 5). Kehtivast
regulatsioonist jadb ebaselgeks, kuidas tekib registri volitatud tootlejal kahtlus andmete
oigsuses. Sageli, kui mitte tavaliselt, avastavad registrites vigu andmekasutajad (kelleks voib
olla ka varasem andmete esitaja), sest nemad teavad toenéolisemalt digeid andmeid ja saavad
aru, mil kanne on vale. Jarelikult saab péadeva isiku kahtlus tekkida kellegi eelneva
tahelepaneku voi 1dbi viidud kontrolli tulemusel. Samas on MKM seisukohal, et MKM kui
EhR-i vastutav ja volitatud to6tleja peab andma registri loomise kaudu tiksnes voimalused ja
reeglid info registrisse kandmiseks ning talle ei tulene kohustust ja pole vahendeid andmete
kontrollimiseks.?’ Jirelikult vastutab andmete digsuse eest praktikas ainuiiksi esitaja. Autor
leiab, et regulatsioonis lahendamata kiisimused toovad kaasa ebaselguse. Sellest tulenevalt
vajab EhR-i regulatsioon andmete sisestajate tegevuse ja kannete digsuse tagamise o0sas
tdpsustamist.

EhR-i asutamise ja pidamise pohimédrus ei née ette tosiseltvoetavat vastutust kannete

mittenduetekohase tditmise vOi tditmata jdtmise eest el registri vastutavale tootlejale ega

8 Riigikontrolli jarelaudit 2013, 1k 25.

8 R. Maruste. Pdhiseadus ja selle jirelevalve. Tallinn: Juura 1997, Ik 73.

% Riiklikusse Hooneregistrisse kantud andmed kanti iile ehitisregistrisse (EhS § 76 1g 2).
8 Muiiruse § 3 sitestab registri vastutavaks ja volitatud to6tlejaks Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi.

8 Riigikontrolli jarelaudit 2013,k 26.
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andmete sisestajale. Andmete esitaja vastutab iiksnes teadvalt ebadigete andmete esitamise
eest (madruse § 27 lg 6 1s 2). Mis saab siis kui ollakse andmete digsuse seisukohalt eksituses
vOi ei tehtagi asjaolusid selgeks ja sellest tulenevalt ei tekigi kannet? Riigikogu menetluses
oleva chitusseadustiku eclndu (edaspidi 555 SE) seletuskirjast selgub, et EhR-i vastutava
tootleja ja andmete sisestaja vastutuse osas ei ole soovitud muudatusi teha.®® Saavutamaks
EhR-i andmete kiillaldast digsust, ei piisa autori hinnangul iiksnes vastutuse kehtestamisest
teadvalt valeandmete esitamise eest. Millest tingituna voiks selline olukord juhtuda?
Tdendoliselt siis, kui miiiija tahaks viia kinnistu miitimisel ostjat eksiteele puuduvate lubade
olemasolus. Samas tuleks lubade puudumine hiljem vélja ja miiiija ning andmete sisestaja ei
passeks vastutusest. Vastavalt vdladigusseaduse® (edaspidi VOS) § 218 1dikele 1 vastutab
miitija asja lepingutingimustele mittevastavuse eest, kui mittevastavus on olemas juhusliku
hivimise ja kahjustumise riisiko lilemineku ajal ostjale, isegi kui mittevastavus ilmneb hiljem.
Tdendolisem on praktikas variant, kui andmete sisestaja teab diget informatsiooni, kuid jatab
selle sisestamata. Nt ebaseaduslikku hoonet tagantjirele seadustades jaetakse mirkimata, et
tegu oli digusvastase piistitamisega voi jaetakse ebaseaduslik ehitustegevus EhR-i iildse sisse
kandmata. Sellisel juhul andmesisestajale vastutust ei jargne. Ebadigete, kontrollimata ja
puudulike kannetega register on sisult mdttetu. Autori arvates tasuks tuua EhR-i andmetega
seotud toimingute puhul sisse VOS-is pigem erandi, kui reeglina® rakendatav siiiiline
vastutus (VOS § 104), mille on iile votnud nt avaliku teenistuse seadus® (edaspidi ATS). See
sunniks isikuid registrisse kannete tegemisel rakendama piisavat hoolsust ja halduses kehtivat
uurimispdohimadtet, sest ,,sageli ei kdituta Oigusvastaselt just seetdttu, et kardetakse sellise
kaitumise avalikuks tulekut ja riikliku sunni rakendamist (karis‘fust).“92

555 SE seletuskiri toob vilja EhR-i puudused, mida voiks tinglikult jagada kaheks:
infotehnoloogilised- ja ehitusteabega seonduvad. Infotehnoloogilised probleemid seisnevad
tarkvara piiratuses ja aegluses ja ehitusteabega seonduvad probleemid tulenevad sisestatud
teabe puudulikkusest. Nt ei ole voimalik saada iilevaadet ebaseaduslikult rannale ja kaldale
ehitatud ehitiste kohta vai jalgida hoone valmidusastet. KOVii-d ei kontrolli piisavalt ehituse
alustamise teatise vOi ehitus- voi kasutusloa olemasolu vdi ,,unustavad® selle registrisse
kanda. Nt ehituslubade arvuga vdrreldes sisaldab EhR oluliselt vihem kasutuslube.*®

Jargnevalt ndide Riigikontrolli 2011. aasta auditi andmetest.

8 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, 1k 105.

8 Voladigusseadus. - RT 12001, 81,487 ... RT 1,29.11.2013, 4.

%P, Varul jt (koost). Vdladigusseadus I. Komm. vlj. Tallinn: Juura 2009, Ik. 332.
% Avaliku teenistuse seadus. - RT I, 06.07.2012, 1 ... RT I, 26.03.2013, 5.

%2 R. Narits. Oiguse entsiiklopeedia, Ik 24.

% Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, 1k 104 - 107.
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Omavalitsus Ehitusload Kasutusload
Rae vald 1207 323
Harku vald 1030 162
Ulenurme vald 926 265
Saku vald 762 91
Joeldhtme vald 582 65
Tartu vald 547 126
Kiili vald 516 89
Luunja vald 357 65
Kokku: 5927 1186

Tabel 3. Auditeeritud KOVii-des 20032009 elamutele viljastatud ehitus ja kasutuslubade koguarv.*

Olgu néitena toodud Viljandis, aadressil Tallinna tn 11/1 asuv raamatukogu, millele
viljastati ehitusluba 2002. a ning hoone oli kasutusel 11,5 aastat ilma mirketa kasutusloale.*
2014. a veebruaris leiti Viljandi Linnavalitsuses 14.10.2002. a viljastatud kasutusluba iiles,
mis kanti EhR-i mitte kasutusloa, vaid ,.teatis ehitise teatis nime all. Sellise nimetusega
kanne ei anna moistlikule isikule alust arvata, et selle alt vdib leida kasutusloa.

EhR-s peavad kajastuma ka jarelevalveasutuste poolt tehtud ettekirjutuste andmed
(EhS § 61 Ig 7). Riigikontroll tuvastas kdesolevas t60s eelnevalt viidatud auditite kéigus, et
tthegi valimis olnud ebaseadusliku hoone kohta ei leitud registrist ettekirjutusi. Seda
pdhjendasid auditeeritud voimatusega enne loa andmist tehtud ettekirjutust hiljem konkreetse
hoonega siduda, mis on tingitud EhR-i tehnilistest puudustest.”®

Autor on seisukohal, et kuigi registrisse kantud andmetel on informatiivne tdhendus, ei
tohi seda alahinnata, sest puudulikest EhR-i andmetest tuleneb tdoendoline kahju, sh kinnistu
omanikule, kui ta soovib votta laenu voi kinnistut miiiia, ostjast rddkimata. Probleemide
lahendamine eeldab vigade tuvastamist ja tunnistamist. Autor on seisukohal, et EhR-i

puudutav EhS-i regulatsioon vajab sisulist iilevaatamist ja tipsustamist.
1.5.3.  Oiguskindlus

Ehitus- voi kasutusloa puudumisest ei tulene piirangut Kinnisvara miiiigitehingutele
vdi asjadigustega koormamisele. Kinnisasja olulise puuduse ilmnemisel saab ostja VOS-ist
tulenevalt nduda miitijalt hinna alandamist, puuduste korvaldamist voi1 tehingu
tagasipooramist (diguskaitsevahendid VOS 5 ptk, 2.jagu). Kui on tegu heauskse miiiijaga, kes
ei teadnud lubade olemasolu puudumisest, on olukord keerulisem. Avaliku véimu ees

vastutab lubade olemasolu eest uus omanik, kes vaib nende tagantjirele taotlemisele kulutada

% Riigikontrolli aruanne 2011, Ik 7.

> 9 mai 2002 pandi hoonele nurgakivi ja 5.10.2002 tihistati maja pidulikku avamist. (Viljandi
Linnaraamatukogu koduleht, - arvutivorgus ::www.viljandirk.kovtp.ee/et/ajalugu. (19.04.2014).

% Riigikontrolli jarelaudit 2013, Ik 26.
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palju raha ja aega ilma, et see garanteeriks loa saamist. Miiiija voladiguslikku vastutust see
siiski ei vélista.

Notariaadimaarustiku § 53 alusel on notar kohustatud ehitise voi selle osaga seotud
toestamistoiminguid 14bi viies kontrollima EhR-i elektroonilisest andmebaasist andmeid
omaniku- ja kolmanda isiku &iguste kohta.’’ Autor jagab Notarite Koja® eestseisuse
seisukohta, et KOVii poolt lubade digeaegne ning korrektne registrisse kandmine aitab kaasa
kinnisvaratehingute sisulisele digsusele. Ostu-miiligi tehingutes ilmnenud probleemide tottu
soovitab Notarite Koda tehingu kinnitamisel pddrata notaritel tdhelepanu ehitus- ja kasutusloa
olemasolule. Autor toetab Riigikontrolli ettepanekut justiitsministrile, sitestada
notariaadimédrustikus Kinnistute ostu-miitigilepingute sdlmimise ithe ndudena Kinnistul
asuvate eluhoonete ehitus- ja kasutuslubade olemasolu.

Eesti Kinnisvarafirmade Liit*® on leidnud, et ostu-miiiigi tehingut vahendav maakler
peab asja puudused enne lepinguni joudmist selgeks tegema ja madrama sellest tulenevalt
tehingu vaartuse, mis vaheneb, kui vajalike lubade hankimise ja ebaseadusliku ehitise
omamisega kaasnevad riskid jaavad ostjale. Autor toetab seisukohta, et kui maakler on hoone
Oigeaegse puuduste véljaselgitamise ja teavitamise kohustuse tditmata jitnud, tuleks luua
pretsedent, esitades hagi ebakvaliteetse maakleri- voi hindamisteenuse teostamisest tekkinud
kahjundude rahuldamiseks maakleri vdi hindaja vastu.'®

Eelpool toodut arvesse vottes on autor seisukohal, riik peab objektiivses Oiguses
kehtivat regulatsiooni tdiendama eriregulatsiooni kehtestamisega selliselt moel, mis reaalselt
kohustaks omanikke veenduma oma hoonete Oiguspdrasuses oOiguskindluse tagamise

eesmargil, sh enne kinnistu ostu-miiiigi tehingu ldbiviimist.
1.5.4.  Oiguskuulekus

M. Rask on o&elnud, et ,diguskuulekus on see kandev idee, mis on pohiseaduses
sdtestatud. Mitte kellelegi, kes on Oiguskuulekas, ei tule sunniraha ega asendustditmist

kohaldada. Need inimesed, kes oma kohustusi tdidavad, ei pea iildse teadma, et selline seadus

«101

olemas on. Oiguskuulekusega sobib ka A. Aarnio vordlus normidest kui

¥ Notariaadimaarustik. - RTL 2009, 51, 751 ... RT I, 06.12.2013, 6.

% Notarite Koda on notariaadiseaduse alusel asutatud notarite iihendus. Notarite Koja lilkmed on kdik ametisse
nimetatud notarid. - Arvutivérgus: www.notar.ee (04.05.2014).

% Eesti Kinnisvarafirmade Liit on kinnisvara vahenduse, arenduse, halduse ja konsultatsioonidega tegelevate
aritihingute thendus, kuhu kuulub 37 liiget. - Arvutivorgus: www.ekfl.ee (04.05.2014).

190 Riigikontrolli jérelaudit 2013, Ik 24-25.

101 Asendustiitmise ja sunniraha seaduse eelndu (458 SE) teise lugemise jatkamine 09. mai 2001. -
Arvutivorgus:
http://www.riigikogu.ee/?0p=steno&stcommand=stenogramm&date=989406000&pkpkaupa=1&paevakord=200
0007799. (19.04.2014).
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raudteerdObastest, millest kas peetakse kinni vOi ei peeta, sest osaliselt roobastel soita ei

saa.%?

Autor toetab seisukohta, et ,,0igus on riigi kdes praktiliselt ainsaks vahendiks, mille
kaudu ja mille abil ta saab korrastada, suunata, ka késkida diguse subjekte.“!%® Teadmine
sanktsioonidest omab otsest moju inimkéitumisele ja selline mdju on oluliselt suurem isikul
tekkinud hébi voi piinlikkustundest, mis on tingitud teadmisest, et tihiskond ei aktsepteeri

teatud kiitumist.*%

Autor on veendunud, et ehitusdiguse tiheks eesmérgiks peab olema isikute
Oiguspdrase kditumise motiveerimine.

Kehtib pohimote, et digusvastane kditumine ei tohi anda eelist vorreldes diguskuuleka
kaitumisega. Jarelikult EhS-i rikkudes ehitatud hoonete tagantjarele seadustamise menetlus ei
tohiks olla samavidarne voi lihtsam kui on seaduspirase ehitamise loamenetlus, sest muidu
kaotab EhS-i jargimine mdtte ja tulemuseks on mittetoimiv (ebaefektiivne) digus. Isik, kelle
naaber saab omavoliliselt piistitatud hoone vidiksemate piirangute, aja- ja rahakuluga (sh
vajalikud load), ei pruugi leppida, et tema seaduskuulekas kiitumine toob talle kaasa
suuremad Kitsendused hoonele ja ehitamisele, aja- ja rahakulust rddkimata. Toendoliselt
kaalub ta tosiselt, kumba teed valida.

Riigi digustloov tegevus peab jirgima konkreetseid eesmérke. % Riik suunab kodanike
kditumist objektiivse odiguse kaudu, mis peab andma selge signaali ja motivatsiooni
Oiguskuulekaks kditumiseks. Enamasti piisab sellest ,,kui diguse subjekt teab, mis teda ootab,

kui ta digusparaselt ei kaitu.“'%® Ei

tohi dra unustada, et ,,0igus peab vastama iihiskonna
diglustundele.“*®” Autor ndustub seisukohaga, et just praktika toob vilja, kuidas iihiskonnas
oigusnorme jérgitakse. Kui ,,0iguse looja eemaldub praktikast voi ei jirgi praktikat, loob ta
parimal juhul ainult objektiivset digust.«'®

Riik peab kaaluma, millist signaali ta oma kodanikele edastab ja millist kditumist
ehitustegevuses soosib. Oigus, mis ei arvesta kujunenud praktikat, ega ,,tooda korda“ pole
sobilik. Uhiskonnas levib hoiak, et tagantjirele hooneid seadustades on ehitades vihem

biirokraatiat ning loaprotsess kiirem ja rahaliselt kasulikum.

102 A, Aarnio. ,,Oiguse tdlgendamise teooria. Tallinn: Juura 1996, Ik 68.

103 R Narits, Oiguse entsiiklopeedia, Ik 40.

1% Harold G. Grasmick & Robert J. Bursik, Jr. Conscience, Significant Others, and Rational Choice: Extending
the Deterrence Model, Wiley: 1991, Law & Society Review, Vol. 24, No. 3, Ik 857.

105 A Kiris jt (koost). Oigusdpetus. Tallinn: Kiilim 2007, Ik 33.

108 R Narits. Oiguse entsiiklopeedia, Ik 24.

07 A Kiris jt (koost). Viidatud t66, Ik 28.

108 K. Merusk., R. Narits. ,Oiguse olemusest ja seaduse vdimalustest. Riigikogu Toimetised 2, 2000. -
Arvutivdrgus: http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=11645&highlight=%C3%B5igusteaduse&op=archive2.
(04.05.2014).
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2. Ehitusloata hoone seadustamine
2.1. Loa moiste

Autori arvates iseloomustab titlus ,,Quod licet lovi, non licet bovi 109193 olemust. See
mida tihele lubatakse, voib viljenduda teise suhtes piiranguna.

Haldusmenetluses antud luba maééaratletakse haldusorgani  avalik-digusliku
tahteavaldusena, mis annab vai tuvastab haldusvilise isiku diguse soovitud tegevuseks ldbi
loamenetluse."® Loa kehtivuse ajaks kindlustatakse loa esemeks oleva tegevuse diguslik
lubatavus ning Kkaitstakse adressaati tagasitiitmise nduete eest.'** Loa andmine viiakse
praktikas 1dbi kahes astmes. Menetluse esimeses astmes tehakse otsustus loa andmiseks voi
andmisest keeldumiseks, mis vormistatakse nt késkkirja vOi otsusena ja teises astmes
véljastatakse luba iseseisva dokumendina. Tegemist on iihe ja sama otsustusega, mida
viljendatakse erinevatel dokumentidel.**?

Seoses ehituslubadega on RK kinnitanud, et ,linnavalitsuse korraldust ja selle alusel
antud ehitusluba tuleb vaadelda lahutamatu tervikuna.“*** Ehitusloa viljaandmise vastu
esitatud véited puudutavad loa Oiguspirasust, mitte loa fiilisilise iileandmise voi sellele
eelnenud toiminguid.***

Eelnevast tulenevalt on haldusmenetluses viljastatav luba padeva haldusorgani poolt

kindlaid reegleid jirgides tehtud tahteavaldus, millega antakse vOi tuvastatakse isiku oigus

teatud tegevuseks, kindlaks maératud tingimustel.
2.2. Ehitusloa moiste

Ehitamine on EhS-i mdistes ehitise piistitamine v&i laiendamine™™  v&i
rekonstrueerimine®® voi lammutamine voi ehitise tehnosiisteemi vai selle osa muutmine voi

tehnostisteemi terviklik asendamine (EhS § 2 Ig 6). Ehituslubadega lahendatakse ehitamisega

199 Quod licet lovi, non licet bovi (Id k) — mis on lubatud Jupiterile, pole lubatud hirjale.

19 pijlving 2006, Ik 21.

11 pilving 2006, Ik 90.

12 A Aedmaa jt (koost). Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus 2004, Ik 260.

3 RKHKo 3-3-1-25-02 p 11.

14 RKHKo 3-3-1-14-02 p 12.

115 Ehitise laiendamine on olemasolevale ehitisele juurde- (kiilge-), peale- vi allachitamine (EhS § 2 1g 7).

18 Ehitise rekonstrueerimine on ehitise piirdekonstruktsioonide muutmine ning kande- ja jaigastavate
konstruktsioonide muutmine ja asendamine. Oluliseks rekonstrueerimiseks loetakse sellist rekonstrueerimist,
mille maksumus on suurem kui iiks kolmandik rekonstrueeritava ehitisega samavédrse ehitise keskmisest
ehitusmaksumusest (EhS § 2 1g 8).
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kaasnevad mdjutused kolmandatele isikutele ja keskkonnale ning sellest tulenevad huvide ja
diguste konfliktid.*’

Ehitusloa moiste ei ole piisinud Eesti diguses taasiseseisvumise jargsel perioodil
muutumatuna. EhS-ile eelnevas, 1995. aastal vastuvdetud planeerimis- ja ehitusseaduses*'®
(edaspidi PlanEhS) oli ehitusluba seotud eelkdige isikuga ja anti KOVii poolt ehituse
alustamiseks kinnisasja omanikule voi isikule, kelle kasuks oli seatud hoonestusdigus.

EhS seob ehitusloa konkreetse echitisega, mis piistitatakse ehitusloale maérgitud
maatiksusele voi veekogusse KOVii voi riigi ndusolekul. Ehitusluba on ka KOVii voi riigi
ndusolek laiendada voi rekonstrueerida voi lammutada chitusloale margitud olemasolevat
chitist voi selle osa (EhS § 22 1g 1)."° Jirelikult ei too kinnistu ja hoone omanike vahetus
kaasa uue chitusloa viljastamise vajadust. EhS § 23 Ig 3 kohaselt antakse ehitusluba, v.a
erandjuhtudel, ehitusloa taotlejale. EhS § 12 1g 2 1s 2 sitestab, et ehitusluba ei anna digust
chitada ilma maaiiksuse vOi ehitise omaniku loata. Eelnevast vOiks tuletada, et ehitusloa
taotlejate ring saab olla laiem kinnisasja voi ehitise omanikest. Siiski kehtestab 01.05.2009.
aastal kehtima hakanud EhS § 23 lg 1' expressis verbis, et ehitusloa taotluse vdib esitada
iiksnes maatiksuse voi ehitise omanik voi ehitise kaasomanik voi korteriomanik. Jarelikult on
loa taotlejate ring EhS-s kindlaks maératud ja langeb &ra vajadus lisandusolekuks. Ehitusloale
kui dokumendile ei mérgita taotleja andmeid, vaid eelkdige ehitisregistri kood, ehitise aadress
ja koordinaadid. EhS-i eclnou 805 SE (edaspidi 805 SE) seletuskirjas peeti oluliseks kanda
ehitusloale piisaval hulgal ehitist iseloomustavat informatsiooni, et oleks tagatud hilisem
tohusa jirelevalve teostamise vdimalus.’?® Vorreldes PlanEhS-ga tapsustati EnS-is ehitamise
mJistet, eraldati luba isikust ja seoti see ehitisega.

555 SE § 38 Ig 1 kohaselt annab ehitusluba diguse ehitada ehitist, mis vastab ehitusloa
andmise aluseks olevale ehitusprojektile. Autor leiab, et ka EhS-s on ehitusluba seotud
ehitusloa aluseks oleva ehitusprojektiga (EhS § 23 1g 2 p 2) ja seega 555 SE sisulist
muudatust kaasa ei too. 555 SE § 38 Ig 2 tépsustab juhud, millal on ehitusluba ndutav. Selleks
on seadustiku juurde toodud tabel ehitusteatise, ehitusprojekti ja ehitusloa kohustuslikkuse
kohta. Autori arvates voiks 555 SE § 38 1g 2 puhul rddkida tipsustavast muudatusest, mis

konkretiseerib olukorrad, millal on ehitusluba kohustuslik.*?

17 RKHKo 3-3-1-42-03 p 18.

18 planeerimis- ja ehitusseadus. - RT | 1995, 59, 1006. - Arvutivdrgus: https://www.riigiteataja.ee/akt/28423.
(04.05.2014).

19 Ehitusloa vorminduded. MKMm 24.12.2002 nr 63. - RTL 2003, 4, 40, § 1 Ig 1 kordab EhS-i sdnastust iile.

120 Ehitusseaduse eelndu 805 SE I seletuskiri. - Arvutivorgus:

http://www.riigikogu.ee/?0p=emsplain2&content _type=text/html&page=mgetdoc&itemid=011650020.
(04.05.2014).

121 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE algtekst. - Arvutivdrgus:
http://www.riigikogu.ee/?0p=ems&page=eelnou&eid=9e8a422c-beb8-476¢c-897¢c-fob761fb9b92&. (04.05.2014).
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Ehitusloa instituut on kehtestatud kdoikides vordlusriikides (vt sissejuhatus), v.a
lirimaal, kus on noutud tegevuse alustamise teatis. Sarnaselt Eesti digusega annab ehitusluba
vordlusriikides diguse ehitada sellel ndidatud mahus ja kohal ning loa andmise kéigus tuleb
lahendada naabrusdigustega seonduvad kiisimused.'??

Saksamaal reguleerivad ehitusdigust lildumaade ehituskorrad ja 2002. aastal voeti
ehitusdiguse tihtlustamiseks vastu mudelehituskord Musterbaurodnung (edaspidi MBO).
MBO § 59 lg 1 kohaselt vajab ehitiste rajamine, muutmine voi kasutusotstarbe muutmine
ehitusluba.’® Nt Hiinas tuleb ehitusloa eelheakskiitmise etapis esitada eelprojekt ja joonised,
mis peavad olema kooskdlastatud keskkonnaasutuste, tehnilise- ja tuleohutuse jarelevalve
poolt. Planeerimisbiiroo kontrollib seejérel iildehitustoode kava ja ehitusprojekti ning
véljastab ehitusloa. Ehitamist tuleb alustada maksimaalselt kolme kuu jooksul ja enne seda
labitakse ehituskomisjon, kus hinnatakse kogumis iile koik eelnevalt saadud load. Komisjon
kontrollib lisaks rahaliste vahendite olemasolu, t66votjatega, projekteerijatega, jarelevalvega
ja tarnijatega solmitud lepinguid, tdendeid kvaliteedi ja keskkonnanduete tagamise kohta jm

dokumente, mis tdendavad ehitamiseks valmisolekut.*?*
2.3. Ehitusluba kui haldusakt

Vastavalt kehtivatele haldusmenetluse seadusele’® (edaspidi HMS) ja EhS-ile on
ehitusluba iseseisev haldusakt, mille vastuvotmise menetluslikud ja sisulised nduded
(formaalse ja materiaalse diguspirasuse eeldused) tulenevad eelkdige EhS-ist.'*® RK on
juhtinud tdhelepanu, et isegi seadusandja poolt médratud akti liikk ei takista kohtul akti
hindamist tema sisu jédrgi. Nt tekitab segadust iildakti kehtestamine iiksikaktina, sest luuakse
mulje, et kohaldumine igaiihe suhtes puudub. Samas ei tohi ka vélistada isiku halduskohtusse
poordumise voimalust oma diguste kaitseks sellega, et konkreetse isiku digusi puudutav akt
nimetatakse iildaktiks.**’ Ehitusluba kui haldusakt HMS § 51 Ig 1 ja halduskohtumenetluse

seadustiku'?®

(edaspidi HKMS) § 6 lg 1 tdhenduses on tditevvdimu teostamise peamine
instrument. Haldusaktide kontrolli véimalusega tagatakse haldusasjades diguskaitse efektiivne

toimimine. Haldusakt omab suurt mdju iksikisiku Oigustele, sest vdimaldab ,,m&érata

122 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, Ik 73-74.

123 Musterbauordnung. Vastu voetud 11.2002. Viimane muudatus on tehtud 21.09.2012. - Arvutivdrgus: http:/is-
argebau.de/lbo/VTMB102.pdf. (04.05.2014).

124K, Wang. Navigating the construction process. China Law & Practice. Jun2012, Vol. 26 Issue 6, p 4-4.

1% Haldusmenetluse seadus. - RT 12001, 58, 354 ... RT 1, 23.02.2011, 8.

126 TInHKm 3-06-2228/3 p 8.

27 RKPJKo 3-4-1-6-10 p 43.

128 Halduskohtumenetluse seadustik. - RT 1, 23.02.2011, 3 ... RT 1, 23.12.2013, 38.
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oiguslikult siduvalt ja kestvalt kindlaks haldusdigussuhte osaliste digused ja kohustused. %

Loa viljastaja voib enne asja 10plikku otsustamist lahendada asja ka osahaldusaktiga, nt
antakse ehitusluba teatud to6de tegemiseks voi hoone osa rekonstrueerimiseks (HMS § 52 1g
1 p 1). Seda tehakse siis, kui kogu hoonet puudutav projektdokumentatsioon ei ole valmis voi
el vasta nduetele. Haldusakti andmisest keeldutakse samuti haldusaktiga (HMS § 43 Ig 2). H.
Maurer nimetab ehitusluba kontroll-loaks, sest eelnev keeld ei tulene eesmairgist hoone
ehitamist tlleiildse viltida, vaid ,,enne tegevuse algust on vajalik ametlikult kontrollida, kas
see tegevus iiksikjuhul rikub teatud materiaal-diguslikke vorme.* Keeld ise on suhteline, kui
keeldumise alused puuduvad ja kontrolli resultaat on positiivne, siis antakse ndusolek.®
Ehitusloa andmine on KOVii diskretsiooniotsus*** (HMS § 4). Mitte teokoosseisu-,
vaid eelkoige Oiguslike tagajargede otstarbekas valik, mida teostatakse seadusandja poolt

méiratud eesmirgi raamides.™*

Kaalutlusdigust ei tohi kuritarvitada pahatahtlikkusest voi
isiklikest subjektiivsetest kaalutlustest ldhtudes. RK on viljendanud seisukohta, et kui KOVii
keeldub algul ehitusloa viljastamisest ja annab hiljem loa, ilma et oleks toimunud muutusi
oiguslikus voi faktilises olustikus, on ta kditunud digusvastaselt, sest ehitusluba oleks saanud
anda ka varem.'®

HMS § 11 Ig 1 p-i 3 kohaselt peab loamenetlusse kaasama isiku, kelle digusi voi
kohustusi voib luba puudutada. Vastavalt HMS § 40 1dikes 1 satestatule peab haldusorgan
enne loa andmist andma menetlusosalisele voimaluse arvamuse ja vastuvdidete esitamiseks.
Oigusliku puutumuse kontrollimiseks rakendatakse kolmeastmelist testi, kus selgitatakse:

a) kas meede mdjutab isikut, ehk kas on olemas faktiline moju?
b) kas loa andmisega kaasneb isiku pohi- voi muu subjektiivse diguse piiramine?
C) kas diguste riive on menetleja jaoks ettendhtav?'*

RK on leidnud, et ,kaalutlusdigust on tditevvoimul vaja selleks, et tagada
proportsionaalsuse pohimdtte rakendamine® otsustuses.'*® Ehitusloa menetluses teostatakse nt
naabrite ja hoone omaniku huvide riive proportsionaalsuse hindamist lammutusotsustuse
tegemisel, hoone tipse asukoha madramisel ehitusalas voi digusvastase ehitustegevuse kiigus
toime pandud digusrikkumise raskuse hindamisel naabritele hiivitise maksmise otsustamisel.

RK on tipsustanud, et ,,pohidiguse vOi vabaduse piiramise pdhjuseks vOib olla moni teine

129K, Merusk, 1. Pilving. (koost). Halduskohtumenetluse seadustik. Komm vlj. Talinn: Juura 2013, Ik 66.

130 1. Maurer. Haldusdigus. Uldosa. Tallinn: Juura 2004, Ik 139.

131 RKHKo 3-3-1-64-02 p 16.

132 K. Merusk, Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontrollimine. Tallinn: Juura 1997, Ik 24.

133 RKHKo 3-3-1-13-06 p 14-16.

34 1. Pilving. Oppematerjal kohtunikele 2003. Haldusdiguse p&hiprobleeme. Tartu: Eesti Oiguskeskus 2004,
Ik 8.

135 RKHKo 3-3-1-11-03 p 43.
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sama kaaluga digusvairtus. Piirangu pohjustena saab arvesse votta teiste isikute pohidigusi ja
vabadusi v5i pohiseaduse norme, mis kaitsevad kollektiivseid hiivesid."**®

Autor on seisukohal, et ehitusloa véljastamisel on erinevate huvide riive hindamisel
proportsionaalsuse pohimdtte rakendamine ja kolmanda isiku kaasamine oluline enne loa
véljastamist. Siis kaalutakse loa andmise lubatavust taotleja poolt soovitud tegevuseks. Kui
ehitusloaga taotletav tegevus ei ole sobiv, vajalik voi mdodukas, jaetakse luba viljastamata
vOi viiakse loa taotlemise dokumentidesse sisse vajalikud muudatused. RK on tépsustanud, et
otsuse kirjalik motiveerimine ei kanna mitte ainult tagantjarele otsuse kontrollimise eesmérki,
vaid suunab loa andja enesekontrolli teostamisele ja otsuse mdjude ning tehtava valiku
labimétlemisele.*®” Diskretsiooniotsusest peab tulenema, kuidas konkreetsele lahendusele
jouti.

Oigusvastaselt piistitatud hoone on ehitatud ilma loata ja ehitustegevusest puudutatud

isikute diguste riive on toimunud vdi kestab.'®

Tagantjdrele viiakse proportsionaalsuse
kontrolli 14bi eelkdige vaide- voi kohtumenetluses. Juba rajatud hoone nduetele vastavuse
hindamine ning mojude kaalumine ei sisalda endas ehitusloa ennetava kontrolli mdtet ja
eesmérki, vaid seadustatakse omavolist tekkinud olukorda. Vajatakse argumente KOVii
ndusolekuks, milles tihiskond lepiks omavolist tekkinud olukorraga. Juba piistitatud
ebaseaduslikule hoonele ehitusloa viljastamisest keeldumine ei lahenda aga digusvastast
olukorda ega vii seda normidega kooskdlla. Autor juhib tdhelepanu, et ka kasutusluba
tuvastab valmis ehitatud hoone nduetekohasust (EhS § 32 1g 1), tehes odiguslikult siduvalt
kindlaks kasutusloa 10plikul lahendamisel tdahtsust omava asjaolu (HMS § 52 lg 1 p 2).
Vastavalt EhS-i mottele hinnatakse kasutusloa menetluses juba piistitatud hoone vastavust
chitisele ettendhtud nouetele, mille rikkumine voib kaasa tuua loa viljastamise vOimatuse
(EhS §3,§341g1p-d1,5, 6%, 8). Loa andmine vi andmatajétmine soltub sh kolmanda isiku
oigustatud huvidest, mille rikkumine on juba toimunud voi kestab. Jarelikult, hoolimata
sellest, et ehitustegevus viidi 1dbi ilma ehitusloata, sobib EhS-i métte kohaselt kasutusloa
menetlus hoone nduetele vastavuse tuvastamiseks.

R. Maruste on leidnud, et kontroll-loa eesmirk sisaldab endas eelkdige drahoidvat,
ennetuslikku funktsiooni, et minimiseerida mittevastavuste tekkimist.*** Ka Riigikontroll on
leidnud, et reaalselt tootav kaitse keskkonna viirtustele tagatakse enne ehitama hakkamist

ehitustoode mdju kaaludes, mille alusel viljastatakse luba ehitada iiksnes sinna, kus avalikke

136 RKTKo 3-4-1-2-01 p 15.

137 RKHKo 3-3-1-54-03 p 36.

138 | gasugune diguste ja vabaduste piiramine ei ole veel pdhidiguse rikkumine.

139 R. Maruste. Konstitutsionalism ning phidiguste ja —~vabaduste kaitse. Tallinn: Juura 2004, Ik 169.
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huve ei kahjustata.'®® Seda seisukohta toetab ka U. Ramsauer, kes on niinud ehitusloa
eesmirgina ennetavat, digusvastaste olukordade drahoidmise funktsiooni.*** Sellest tulenevalt
pole piistitatud hoone seadustamisel otstarbekas viia lihtsalt vormi tditmiseks 14bi ehitusloa
menetlust. EhS-i motte kohaselt tegeleb ehitusloa menetlus ehitamise oiguspéarasuse
hindamisega just enne ehitustegevuse alustamist, mida rdhutab ka H. Maurer.** Jirelikult on
Oigusvastaselt pistitatud hoone seadustamisel otstarbekas rakendada proportsionaalsuse
kontrolli ja kaasata kolmandaid isikuid mitte ehitus- vaid kasutusloa menetluses. Seal
voetakse ette korrigeerivad tegevused, mis voivad seisneda mh hoone iimberehitamises voi
(osalises) lammutamises. Autori arvates on oluline, et sellisel juhul toimub menetlus EhS-i
motte kohaselt isegi siis, kui ebaseadusliku hoone omanik suunatakse kasutusloa menetlusest

ehitusloa taotlemisele.
2.4. Ehitusloa olemus

E. Hien on maédratlenud ehitus- ja kasutuslube tingimuslikeks, sest kontroll toimub
skeemi ,kui — siis* jargi. Nt kui ehitusprojekt vastab tingimustele ning puuduvad seadusega
satestatud takistused, siis antakse ehitusluba. Kaalutlusdiguseta tehtud otsuste puhul on
tingitus seadusega etteantud eeldustest tugevam ja kaalutlusotsuste puhul norgem.™* Tallinna
Ringkonnakohus on ehitusluba maéadratlenud otsustusena, mis korvaldab omaniku
pohidigustele ja vabadustele seadusega kehtestatud piirangud ja sellest tulenevalt ei ole
tegemist omanikule antava tiiendava privileegiga.’** R. Alexy on selgitanud, et algset
indiviidi piiramatut ja piirideta vabadust kitsendatakse teiste indiviidide vajaduste tottu, ning
ka Eesti pohidiguste kataloog rajaneb sellel skeemil. ESmaselt sonastatakse digus piiramatuna
ning reservatsioonideta, nt PS § 32 1g 2 Is 1: ,,Igaiihel on digus enda omandit vabalt vallata,
kasutada ja kidsutada“ ja edasi jargneb piiriklausel, mis algselt piiramatuna sonastatud digust
piirab v3i lubab piirata, nt PS § 32 § Is 2: ,Kitsendused sitestab seadus.“'*> Ka Saksamaa
pohiseaduse (edaspidi GG) artikli 14 Ig-s 1 sitestatakse omandidigus esmalt piiramatuna ehk
omandi- ja parimisdigus on tagatud, millele jargneb piiriklausel: sisu ja piirid méérab
147

seadus.*® GG-s tagatud omandidiguse traditsiooniliseks elemendiks on vabadus ehitada.

Sarnaselt Eestiga ei ole omandidiguse kaitsealas suvaline ja piiramatu ehitusvabadus, vaid

10 Riigikontrolli aruanne 2007, Ik 38 p 120.
"L U. Ramsauer. Viidatud 56, Ik 479.
“2 4. Maurer. Viidatud t56, Ik 140.
“*E. Hien. Viidatud 53, Ik 455.
144 TInRKo 2-3/217/2005 p 18. .
145 Alexy, R. PGhidigused Eesti pShiseaduses. — Juridica 2001/Eriviljaanne, p 5.1., 5.2.
® Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. Vastu vdetud 23. mail 1949, viimane muudatus
11.07.2012. - Arvutivorgus: http://www.gesetze-im-internet.de/gg/index.html. (04.05.2014).
Y70, Kimminich. Art 14/57. - T. Maunz., G. Diirig. Grundgesetz. Kommentar. Miinchen: C. H. Beck, 2009.
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kaitstud on iiksnes seaduse alusel toimuv ehitustegevus.'*® Ehitamise digus on pohimdtteliselt
krundi omandiga seotud ja sellest tulenevalt on omanikul seaduslikul alusel diguslik ootus
ehitusloa saamiseks.'*® Saksa kohtupraktika kohaselt ei korvalda ehitusluba formaalset
takistust pdohiseadusliku chitusvabaduse kasutamisel, vaid annab Oiguse ehitustéode
labiviimiseks kindlaksméddratud kinnistul, konkreetses mahus. Ehitusloa taotluse aluseks
olnud ehitusprojekt muutub ehitusloa resolutsiooni osaks. Loaga katmata osas kehtib jatkuvalt
iildine ehitamise preventiivne keeld."® Ka RK on selgitanud, et ehitusloast tuleneb iiksnes
oigus ehitamiseks, mitte ehitise kasutuselevotmiseks voi selles majandustegevuse
alustamiseks.™ Uue ehitusloa andmine ei vilista ehitusloa vaidlustamisel ja ehitise
lammutamise ndudmisel kaebedigust, mis soltub haldusaktist v3i selle andmata jatmisest

152

tulenevast isiku Giguste rikkumisest (HKMS § 7 1g 1).7 Ei ole keelatud iihele kinnistule

mitme chitusloa véljastamine. Millise loa alusel ehitustegevust alustatakse, sdltub omaniku
valikust.'>®

Eelnevast tuleneb, et ainult siis, kui ehitusloa adressaat peab Kkinni ehitusloaga
satestatud piiridest, on tema tegevuse Oiguspérasus tagatud. Ehitamiseks peab olema luba
(EhS § 12 lIg 2). Ebaseaduslikult hoonet piistitades teostab omanik omavoli. Autor on
seisukohal, et EhS-i motte kohaselt antakse ehitusloaga luba ehitustegevuseks, mitte
labiviidud ehitustegevus ei ole loa andmise aluseks. Ka H. Maurer on leidnud, et ehitusluba
tuvastab hoone plaani kooskdla kehtiva digusega (olles justkui kvaliteedimidrk) ja annab
oiguse projekti elluviimiseks. Formaalse ehituskeelu eesmédrgiks on ehitusloa andmise
menetluse tagamine.™ See kehtib autori arvates eeldusel, et ehitustegevust ei ole veel ldbi
viidud. Juhul kui ehituskeeldu on juba rikutud, kaotab ehitusloa menetlus sisu, sest juba
ptstitatud hoonetele ei ole enam ehitamiseks luba vaja. Vastavalt HMS § 5 1g-le 2 tuleb
haldusmenetlus viia 1abi eesmérgipdraselt ja efektiivselt, voimalikult lihtsalt ja kiirelt, véltides
tileliigseid kulutusi ja ebameeldivusi isikutele. Jérelikult ei ole lihtsalt vormi pérast
otstarbekas viia ehitusloa menetlust 1dbi juba piistitatud ebaseaduslikule hoonele, kui hoone
nduetele vastavust saab tuvastada ka kasutusloa menetluses.™

Lisaks leiab autor, et EhS-i motte kohaselt kontrollitakse ehitusloa menetluses

tulevikus toimuva ehitamise diguslikku alust. Oigusvastaselt piistitatud hoonet seadustades

Y8 W. Ewer. Viidatud t66, |k 446-447.

19°p. Axer. Art. 14/45. - V. Epping, C. Hillgruber. Beck'scher Online-Kommentar Grundgesetz. Edition: 19.
Miinchen: C.H.Beck 2013.

150 pilving 2006, Ik 183-184.

151 RKHKo 3-3-1-13-06 p 15.

152 TInRKo 3-06-188/46 p 18.

153 pilving 2006, Ik 201.

54 H. Maurer. Viidatud t66, Ik 140.

1% Kiesoleva t66 p 2.3.
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otsitakse juba 1dbi viidud echitustegevusele oiguslikku alust valminud hoonest ja
ehitusprojektist. Autor juhib tdhelepanu, et maédruse ,,Nouded ehitusprojektile” § 16 Ig-st 1
tulenevalt antakse chitusloa menetluses hinnang ehitusprojektile liksnes eelprojekti mahtu
arvestades.™® Kasutusluba antakse ehitamise aluseks olnud projektile (EhS § 33 1g 2 p 2). 555
SE seletuskirjas tdpsustatakse, et kuigi ehitusloa voib anda eclprojekti staadiumis olevale
ehitusprojektile, siis kasutusloa andmise aluseks peab olema, olenevalt hoone keerukusest,
kas pohi- vai téoprojekt.”’ Jarelikult otsitakse ehitusloa menetluses juba piistitatud hoonele
oiguslikku alust ehitusprojektist, mille jargi ehitamist 14bi ei viidud.

Eelnevast tulenevalt leiab autor, et juba piistitatud hoonete puhul ei iihti EhS-i motte,
sisu ja eesmargiga see, kui ebaseaduslikult rajatud hooneid seadustades otsitakse diguslikku
alust chitamisele valminud hoonest ja ehitusprojektist, mille jérgi reaalselt ei ehitatud.
Haldustegevus peab olema efektiivne ja pole motet raisata lihtsalt vormi tditmiseks aega ja

ressursse sisutithjaks muutunud menetlusele.
2.5. Ehitusloa ulatus

Oiguspidrane ootus vdib tekkida ainult siis, kui avaliku vdimu kandja on andnud
selgesonalise lubaduse vdi on olemas tava, mille jitkumist voib sarnases olukorras eeldada.
Kui isiku Giguspdraseid ootusi ei tdidetud, peab keeldumist pdhjendama. Seega ei ole
diguspérane ootus isiku piiramatu digus.**® RK on kinnitanud, et ehitusloa adressaadil ei saa
tekkida ehitusloa vaidlustamise tdhtaja jooksul ega ka ehitusloa vaidlustamiseks algatatud
kohtumenetluse viltel diguspirast ootust, et ehitusluba jadb kehtima.*®

Vastavalt EhS § 28 1dikele 1 voib viljastaja ehitusloa kehtetuks tunnistada, kui ehitis
on ohtlik inimese clule, tervisele vOi varale vOi keskkonnale vOi ehitise omanik ei tdida
ehitusjarelevalvet voi riikliku jarelevalvet teostava ametiisiku ettekirjutust (EhS § 61 1g 1, §
64 g 3).)° See kehtib ka juhul kui loa taotlemisel on teadvalt esitatud valeandmeid vdi
muutuvad ehitusloale kantud ehitise olulised tehnilised andmed. Samuti siis, kui ehitamise
kdigus muudetakse vOi soovitakse muuta ehitise kasutamise otstarvet vOi1 ajutise ehitise
ehitamise kédigus muudetakse ehitise kasutamise aega. Kehtetuse vOib kaasa tuua ka

161

muinsuskaitseseadusest™ tulenevate kohustuste ja piirangute rikkumine vo6i uue ehitusloa

1% Nguded ehitusprojektile. MKMm 17.09.2010 nr 67. - RT 12010, 67, 507 ... RT 1, 22.01.2014, 6.

57 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, Ik 97-98.

18 A. K. Srivastava. Doctrine of "legitimate expectation.” J.T.R.I. JOURNAL — First Year, Issue 2: 1995. -
Arvutivorgus: http://www.ijtr.nic.in/articles/art13.pdf. (04.05.2014).

19 RKHKo0 3-3-1-25-02 p. 24.

160 Siitted kaotavad kehtivuse 01.07.2014.

1! Muinsuskaitseseadus. - RT 12002, 27, 153 ... RT I, 21.03.2011, 8.
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viljastamine EhS § 23 1oikes 8' nimetatud alusel.*®® Ehitusluba viljastatakse voi keeldutakse
selle viljastamisest 20 pdeva jooksul alates ehitusloa taotluse ja ehitusprojekti voi
ehitusprojekti ekspertiisi esitamise pédevast (EhS § 23 Ig 8). Luba on tdhtajatu, aga kaotab
kehtivuse, kui ehitamist ei alustata kahe aasta jooksul viljastamise paevast alates (EhS § 25).
Ehitusloa andmed avalikustatakse EhR-i veebilehel (EhS § 22 1g 4).

RK asus 2005. a seisukohale, et pirast chitise valmimist on ehitusloa kehtivus
16ppenud ja ehitusloa tithistamine kohtu poolt ei ole voimalik, sest valminud ehitise vastavust
ettendhtud nduetele kinnitab kasutusluba ja ehitusloa Giguslik toime ammendub chitisele
kasutusloa viljastamisega. Pérast kasutusloa andmist ei ole enam vodimalik ehitusluba
kehtetuks tunnistada. Vaid pohjendatud huvi olemasolul voib taotleda ehitusloa
Oigusvastasuse tuvastamist. Vaidlustamaks kasutusloa saanud ehitist, tuleb esitada kaebus
kasutusloa tiihistamiseks. Ka haldusorgan voib tunnistada kasutusloa kehtetuks. Kasutusloa
tithistamisel tuleb haldusorganil teha isikule ettekirjutus diguspérase olukorra saavutamiseks,
mis vOib endaga kaasa tuua kas chitise timberchitamise voi isegi lammutamise.'®®
Riigikohtunikud J. Pold ja H. Salmann jdid eriarvamusele, mis seisnes selles, et ehitusluba ei

2% on erinormiks HMS

kaota ehitisele kasutusloa andmisel kehtivust, sest EhS § 25 1g-d 1 ja
§ 61 lg 2 suhtes, sitestades, et ehitusluba on tihtajatu.’®™ Autor ndustub siiski Riigikohtu
enamuse seisukohaga.

Jéarelikult kehtib ehitusluba kui haldusakt loaga antud diguse l0pliku realiseerimiseni
ehk ehitustoode 1opetamiseni (HMS § 61 lg 2). Ehitusloa toime ammendub kasutusloa
véljastamisega. Autor leidis eelnevalt p-s 2.4., et juba piistitatud hoonete seadustamisel
muutub ehitusloa taotlemine sisutiihjaks etapiks, sest ei ole mdtet anda eelnevat luba juba
realiseerunud tegevusele. Hoone seadustamiseks sobib EhS-i motte kohaselt otstarbekamalt
kasutusloa menetlus, kus saab hinnata hoone vastavust nduetele ja votta sellest tulenevalt
vastu otsus. Lihtsalt vormi tditmiseks ei peaks juba piistitatud hoonele ehitusluba taotlema.
RK seisukoht, et ehitise vastavust nduetele kinnitab kasutusluba, toetab autori arvates tema
eelnevalt toodud mdtet, et juba piistitatud hoonete puhul voib ehitusloa menetluse Kui

sisutithjaks muutunud etapi éra jitta.*®® Kui kasutusloa menetluses selgub vajadus viia hoone

102 Kui ehitusloa taotlemise aluseks olnud ehitusprojekti muutes muutuvad ehitise olulised tingimused, nagu nt
tuleohutus, energiatdhusus, ehitise kasutusotstarve, mojuvad koormused (kandevdime) vdi ehitusloa taotluses
ndidatud muud olulised tehnilised néitajad, taotleb ehitusloa omanik uue ehitusloa (EhS § 23 1g 81).

163 RKHKo 3-3-1-63-10 p-d 16, 19, 21.

164 Riigikohtunik P&ld on arvamusel, et 805 SE menetlemise materjalidest saab teha jirelduse, et eelndu
menetlemisel loobuti taotluslikult ja teadlikult sellise regulatsioonist kehtestamisest, mille jérgi ehitusluba kaotab
kasutusloa saamisel kehtivuse.

1% RKHKo 3-3-1-63-10e.

1% Kiesoleva t66 p-d 1.5.1., 2.3., 2.4.
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nduetele vastavaks, suunatakse omavoli teostanud isik EhS-i regulatsiooni kohaselt ehitusloa

menetlusse, mis on sellisel juhul ka sisuliselt, EhS-i eesmérke arvestades, digustatud.

2.6. Ehitusloa eesmérgid

2.6.1. Ehitusluba kui kokkulepe

805 SE seletuskirjas on ehitusluba sisustatud tihiskondliku ndusolekuna konkreetsele
maatiikile ehitise piistitamiseks. Oluliseks on peetud, et rajatav ehitis oleks KOVii-le esitatud

ehitusprojekti kohane, sest muidu on vdimalik, et puudub iihiskonna poolt aktsepteeritud

167 Autor on

168

ndusolek just sellise ehitise rajamiseks ja ei ole kditutud ehitusloale vastavalt.
seisukohal, et ebaseaduslikult piistitatud hoone puhul ei saa rddkida ex ante™ antud
,uhiskonna nousolekust voi kokkuleppest, mis lubab konkreetsele maatiikile iiksnes
ehitusprojektile vastava hoone rajamist. Ehitusprojekti ei ole iihiskond digusvastaselt
piistitatud hoone puhul eelnevalt kooskdlastanud ja hoone ise on piistitatud ilma ndusolekuta.

Ex post'®

ndusoleku ja kokkuleppe ,,vormistamine® sisaldab endas autori arvates pettuse
tunnuseid, sest iihiskonda piilitakse viia eksimusse eksisteerimatu kokkulepe olemasolus ja
selline kditumine pole heale haldusele kohane ning on vastuolus EhS-i motte ja eesmérgiga.
Oigusvastaselt piistitatud hoonet seadustades asendatakse ehitamisele eelnev kokkulepe
tagantjirele formaalse Gigusliku aluse loomisega. Autor toetab diguskantsleri seisukohta, et
PS § 14 sitestab oiguse heale haldusele ja ,viljendab ideed, et dige, korrakohane ja aus
menetlus (formaalne Giguspdrasus) aitab kaasa sisuliselt dige (materiaalne Gigusparasus)

tulemuse saavutamisele.«™®

Eelnevat kokkuvottes leiab autor, et EhS-i rikkudes piistitatud
hoonetele tagantjérele ehitusloa menetlemine ei sisalda endas EhS-i regulatsioonis sisalduvaid
tihiskonna ndusoleku ja kokkuleppe elemente, erinedes seega EhS-i ehitusloa menetluse sisust

ja eesmargist.

2.6.2. Ehitusluba kui ehitustegevuse ennetav sisuline kontroll

RK on leidnud, et chitusloa eesmirgiks on enne ehitustodde algust kontrollida
projekteeritava ehitise ja kavandatavate ehitustoode vastavust normidele, planeeringutele ja

nduetele. Eelkontroll aitab viltida asjaolude poordumatuks muutumist, mille voib tekitada

167 Ehitusseaduse eelndu 805 SE I seletuskiri.

168 Ex ante (Id. k) enne teo toimumist, eelnevalt.

199 Ex post (1d. k) pérast teo tegemist, parast seda, seejirel.

70 Oiguskantsleri 2007. aasta tegevuse iilevaade. - Arvutivdrgus: http:/oiguskantsler.ee/et/2007. (04.05.2014).
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voimalik odigusvastane ehitustegevus vOi mittenduetekohane ehitis. Samas korrastatakse
kinnisasja omaniku ja puudutatud isikute omavahelisi suhteid.'"*

Autor on korduvalt rohutanud, et tagantjirele ebaseaduslike hoonete seadustamisel
kaob eelkontrolli sisu ja eesmirk.'’® Loa andjal on vdimatu teostada EhS-i mdtte kohaselt
ehitusloa menetluses eelkontrolli juba piistitatud hoonele. Ehitusloa taotlemine tekitab
nonsensi, sest plilitakse minevikus aset leidnud siindmusi ,,eelnevalt reguleerida. Néitena
voiks tuua metafoori, kus ema otsustab téna, mida poeg eile s6dma hakkab. Loa viljastaja nn
,.eelnev’ kooskdlastamine muutub biirokraatlikuks vormistamiseks. RK on rdhutanud, et kui
ehitusloa andmise menetlus oleks tarbetu biirokraatlik asjaajamine, siis ei vastaks see
chitusloa taotlemise eesmirgile.”® Autori hinnangul saaks juba piistitatud hoone nduetele
vastavuse hindamisel viia 1dbi iiksnes tagantjarele tuvastamistoiminguid ja sellega tegeletakse
EhS-i kohaselt kasutusloa menetluses.

RK on rohutanud ehitusloa menetluses sisulise kontrolli ldbiviimise ja
uurimisprintsiibi rakendamise tihtsust.'’* Loa viljastaja peab ehitusnormidest ja -nduetest
kinnipidamist kontrollides rakendama uurimisprintsiipi ja omal initsiatiivil vélja selgitama
otsustamiseks vajalikud asjaolud.'” Kooskdlastavad asutused ei anna kompetentset hinnangut
ehitustehnilisele ohutusele, nii nagu kindlustusleping ei tdkesta kahju tekkimist ja
omanikujirelevalve lepingu sdlmimine ei vilista hoone kokkuvarisemist.'”® Vastutus
Oiguspérase chitus- ja kasutusloa viljaandmise eest lasub eelkdige loa véljastajal, kes on
kohustatud vilja selgitama kdik olulised asjaolud.'”” Sellest tulenevalt ei véi KOVii piirduda
tiksnes formaalse kontrolliga, sest ehitusprojekti koostaja padevus ei taga automaatselt ehitise
nduetekohasust vdi huvide tasakaalustamist.'”® Autor ndustub RK seisukohaga, et
ehitusprojekti nouetekohasust ei taga projektis endas sisalduv kinnitus médrusega ettendhtud
osade olemasolust vdi koostaja registreeringu viljatoomine."

Autor noustub, et loamenetluses ei voi piirduda {iksnes formaalse kontrolli
labiviimisega. Samas muutub ennetav kontroll (sh sisuline) ehitusloa menetluses juba

piistitatud hoonetele vormistamiseks, mis ei ole kooskdlas EhS-i ja HMS-i mottega. Sellest

tulenevalt jadb autor seisukohale, et Gigusvastaselt piistitatud hoonete seadustamisel ei ole

! RKHKo 3-3-1-25-02, p 12.

112 Kiesoleva t66 p-d1.5.1., 23-2.5.
1% RKHKo 3-3-1-42-03 p 36.

174 RKHKo 3-3-1-42-03 p 36.

15 RKHKo 3-3-1-42-03 p 36.

176 RKHKm 3-3-1-67-01 p 4.

7 RKHKo 3-3-1-38-03 p 22.

178 RKHKo 3-3-1-42-03 p 36.

19 RKHKo 3-3-1-46-13 p 20.
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ehitusloa menetlus kooskolas ehitusloa ennetava kontrolli sisu ja eesmérgiga ja tuleks juba

piistitatud hoone tagantjirele seadustamisel éra jitta.™®

2.6.3. Ehitusluba ja huvikonfliktide lahendamine

RK on toonud chitusloa eesmérgina vélja chitisega kiilgnevate kinnisasjade omanike

181

Oiguste kaitse.”" Naabrusdigused moodustavad spetsiifilise osa eradiguslikest kinnisomandi

kitsendustest (AOS §-d 143-154). P. Pidrna arvates on naabrusdiguste puhul tegemist
seadusjirgse kompromissiga, sest nad ei kaitse kinnisasja omanike huve iihepoolselt.*®
Naabrite suhteid reguleeritakse lisaks eradigusele ka avalik-Giguslikult planeeringute ja
erinevate ehitusvaldkonna lubade kaudu, kus avalik voim suunab ehitamisest ja ehitisest
tulenevaid mojutusi, sh ehitise paiknemist, suurust ja kasutamise eesmérki vOi
tuleohutusnoudeid. Kui naabrusdiguste kaitse on reguleeritud avalik-0iguslikult ja sellest
tuleneb isikutele avalik-oiguslik subjektiivne Gigus, siis vdimaldab see isiku pdordumist
haldusorgani poole.’® Nt Venemaa Foderatsiooni tsiviildiguses vdib negatoorndue olla
suunatud juba eksisteeriva omandi kasutamise takistuse eemaldamiseks ja ilmse ohu korral ka
voimaliku omandirikkumise drahoidmisele tulevikus. Omanik saab taotleda keeldu iihe voi
teise ehitise rajamisele juba projekteerimise staadiumis, kui ehitis takistab omaniku omandi
kasutamist.'®*

Omanik ei saa Eesti diguses alati AOS § 68 Ig-le 1 tugineda, mis lubab nduda kdigilt
teistelt isikutelt omandidiguse rikkumise véltimist ja rikkumise tagajiargede korvaldamist. Kui
EhS-st tuleneva avalik-digusliku normiga on asja kasutamise Oigust piiratud, kisitletakse
AOS §-i 68 omandidigust sisustava iildnormina, mida avalik-diguslikud kitsendused
erisdtetena tdpsustavad ja sellest tulenevalt ei saa isiku tegevus avalik-diguslike kitsenduste
olemasolul rikkuda naabri omandidigust tsiviildiguslikus suhtes.’® Autori leiab, et naabrite ja
voimalike puudutatud isikute suhete korrastamine ja nendega arvestamine ei toimi olukorras,
kus omavoli on juba teostatud ja talumiskohustus ei tulene avaliku &iguse normidest.
Ebaseaduslikust tegevusest puudutatud isikud on asetatud sundseisu ja nende
otsustamisvabadus on redutseeritud peaaegu nullini. Autor leiab, et sundseisus ei saa sdlmida

oma tahte kohaselt kokkuleppeid. Ebaseadusliku hoone rajamisega puudutatud isikutele on

180 Kiesoleva 66 p-d1.5.1., 23-2.5.

181 RKHKo0 3-3-1-25-02 p 12.

82 p Pidrna. Asjadigusseadus. Komm vlj. Tallinn: Juura 2004, Ik 269.

183 S, Mihkli, A. Ndmm. Naabrusdiguste kaitse problemaatika ja reguleerimise vajadus avalik-diguslikust
vaatepunktist. — Juridica 2010/V 111, 1k 597-598.

84 A. A. Mymianypos. ,,Bemmuo-mpaBoBble CHOCOGH 3aIMTHI TPaBa COOCTBEHHOCTH HA HEIBHKHMOE
nMmyiecTBo.” BectHuk Xa0apoBCKOW TOCyAapCTBEHHOM akaJeMHMHM JKOHOMHUKM u mpaBa. 2004. Ne 1. -
Arvutivorgus: http://www.allpravo.ru/library/doc99p0/instrum4123/item4127.html# ftnl. (04.05.2014).

185 Pilving 2006, Ik 212.
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jaetud kaks voimalust: kas kaitsta oma Gigusi kohtus voi leppida olukorraga. See ei ole autori
hinnangul EhS-i regulatsiooni silmas pidades ehitusloa eesmaérki ja sisu jargiv lahendus.
Autor pooldab seisukohta, et ,o0iguse késitlemine ei ole vastavate reeglite
mehhaaniline kisitlus, vaid see seisneb huvide tasakaalustamise kunstis.“*® RK on juhtinud
tahelepanu, et naabri omandidiguse ja huvide kaitset ei vilista kvantitatiivsete normide
kehtestamata jatmine. Kui otsusest ndhtub ebadiglaselt suur kahju naabrile, siis ehitusluba ei

anta.*®’

Autor ei nde voimalust, kuidas saaks juba valmis hoone puhul naabri (pohi)digustega
eelnevalt arvestada ja mida annab sellisel juhul chitusloa viljastamisest keeldumine.
Ebaseaduslike hoonete seadustamisel piiiitakse saavutada praktikas olukord, kus omavoliliselt
pistitatud hoonel tekiks konkreetses asukohas tagantjirele oiguslik alus, mis on vastuolus
EhS-is toodud ehitusloa ennetava eesmargiga. Autor leiab, et kui lubada oigusliku aluseta
piistitatud hoone pilisima jadmist konkreetses asukohas, siis peaks seda kinnitav menetlus
olema ka loogiline, arusaadav ja seaduse mottega kooskolas. Formaalselt ldbiviidav ehitusloa
menetlus selline ei ole. Eelnevat arvesse vottes ei saa Oigusvastaselt piistitatud hoonetele
ehitusloa taotlemise menetlus lahendada ennetavalt huvikonflikte ja ei sobi sellest tulenevalt

hoonete seadustamise menetlusse.
2.7. Ehitusloa menetlus
2.7.1. Dokumentide formaalne kontroll

Formaalne kontroll tuvastab loa saamiseks vajalike eelduste olemasolu. Sisuline
kontroll peab andma veendumuse, et loa aluseks olevad dokumendid vastavad ka tegelikult
nduetele. Ehitusloa menetluses kuulub dokumentide formaalse kontrolli alla kooskdlastuste,

ndusolekute, paddevuse ja formaalsete kohustuste tditmise tuvastamine KOVii poolt.
2.7.1.1. Taotlus ja riigiloiv

EhS-i § 23 Ig 2 sitestab ehitusloa saamiseks vajalikud toimingud, milleks on riigildivu
tasumine, ehitusloa taotluse, ehitusprojekti ja vajadusel energiamirgise esitamine.’® EhS § 23
lg 1" lubab ehitusloa taotluse esitada maaiiksuse v3i ehitise omanikul vi ehitise kaasomanikul

voi korteriomanikul. Nouded ehitusloa taotlusele tulenevad EhS §-st 26 ja mairusest.'®

186 R. Narits. Oiguse entsiiklopeedia, Ik 30.

87 RKHKo 3-3-1-64-02 p 16.

188 Energiatohususe miinimumnduete jérgimine ei ole ndutav kdigi sisekliima tagamisega hoonete puhul, nt
kultus- ja tavandihoonetel, todstushoonetel, suvilatel (EhS § 3 1g 7°).

'® Ehitusloa taotluse vorminduded ja esitamise kord. MKMm 24.12.2002 nr 66. - RTL 2003, 3, 24.
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Ehitusloa taotlus sisaldab taotleja- ja ehitise andmeid, sh ehitise aadress, katastritunnus,
koordinaadid, nimetus ning olemasolul EhR-i kood. Ara nididatakse kasutamise otstarve,
olulised tehnilised andmed*® ning kavandatav kasutuselevotmise aeg. Ajutisele ehitisele
ehitusloa taotlemisel margitakse ehitise kasutamiseks taotletav aeg. Kuna ehitusloa
menetluses on oluline alusdokument ehitusprojekt, tuuakse vilja selle koostaja andmed ja
ehitusuuringute teostamise puhul neid teinud ettevotja andmed. Lisaks esitatakse andmed
riigildivu tasumise kohta. Ehitusloa taotluse ja ehitusprojekti voib esitada koos, sh
elektrooniliselt ning lisada taotluse ehitise vGi selle osa voi ehitise ja selle teenindamiseks
vajalike rajatiste ehitamise kohta (EhS § 26 1g 3). Kui taotlus ei vasta nduetele voi on teadvalt
esitatud valeandmeid, siis ehitusloa viljaandmisest keeldutakse (EhS § 24 1g 1 p 5, 6).
Vastavalt haldusmenetluse pohimotetele teavitatakse taotlejat esinevatest puudustest ja
antakse koos tihtaja madramisega voimalus puuduste kdrvaldamiseks. Kui puudusi tdhtajaks
ei likvideerita, vOib jitta taotluse ldbi vaatamata (HMS § 15, RLS § 11 Ig 2). Riigildivu
tasumata jatmine toob kaasa chitusloa viljastamisest keeldumise (EhS § 24 Ig 1 p 8). Autor ei
nde erinevust taotluse ja riigildivu formaalses kontrollis diguspéraselt ja Oigusvastaselt
pustitatud hoonete loamenetluses.

Riigildivuseaduse™" (edaspidi RLS) §-ide 2 ja 3 kohaselt on riigildiv tasutav summa
mh taotluse ldbivaatamise, haldusakti andmise v3i muu toimingu eest, mida tehakse tasuja
taotlusel diguse, asja voi muu hiive saamiseks. Riigildivumaar sitestatakse kas kulupohiselt,
kus arvestatakse seost toimingu tegemisel kaasnevate kuludega vai ldhtutakse riigildivu mééra
kehtestamisel toimingu eesmairgist, saadavast hiivest ja kaalukast avalikust huvist (RLS § 4).
Riigildivu vatja ei tohi votta toimingu eest listasu (RLS § 8). 805 SE 1 seletuskirja kohaselt
vdeti ehitus- ja kasutusloa riigildivu suuruse médramisel arvesse kulupdhisust.'*

Autor on toonud t6ds korduvalt rohutanud, et juba piistitatud hoonele ehitusloa
taotlemine erineb menetluse sisus ja eesmirgis EhS-is sitestatust. Oleks oiglane, et
Oigusvastaselt pistitatud hoonete loamenetluse riigildiv oleks oluliselt suurem 138ivust
oigusparaselt kditunud isikutele. PS kommentaarides ollakse seisukohal, et ,,16ivu voi selle
suuruse pohiseaduspérasuse hindamisel tuleb l&htuda sellest, kas 16ivu maksmise kohustus
takistab pShjendamatult isikul mone pohidiguse realiseerimist.“**®  Autor leiab, et
omavoliliselt piistitatud hoone loamenetlusele suurema riigildivu kehtestamine ei puuduta
oiguskuulekalt kdituvaid isikuid. EhS-i regulatsiooni rikkudes hoonet piistitav isik ei realiseeri

oma pdhidigust. Riigildivuseaduse muutmise seaduse eelndu (202 SE) esimesel lugemisel

19 Enijtise tehniliste andmete loetelu. MKMm 24.12.2002 nr 69. - RTL 2003, 3, 26.
191 Riigildivuseadus. - RT 12010, 21, 107 ... RT 1, 27.12.2013, 26.

192 Ehitusseaduse eelndu 805 SE I seletuskiri.

1981, Lehis § 113/8.4 - U. Madise, jt (toim). Viidatud t56.
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leiti, et mojutusnormid omavad tdhtsust ka riigildoivude puhul. Nt eritellimuse jargi
valmistatud auto numbrimirk on kordades kallim tavalisest registreerimismirgist.*** Sellest
tulenevalt leiab autor, et hoone tagantjarele seadustamisel tuleb loamenetluses riigildoivuméaar
kehtestada mitte kulupdhiselt, vaid Idhtudes toimingu eesmaérgist, sellest saadavast omaniku
hiivest ja kaalukast avalikust huvist. Autor pooldab 16ivu suuruse kui lisavahendi abil isikute
diguskuulekusele suunamist, mida ainuiiksi ehitusjarelevalve oma tegevusega efektiivselt
tagada ei suuda. Loivu erinevus on pdhjendatud sellest ebaseadusliku hoone omaniku saadava
kasuga omavoliliselt piistitades hoonet seadustades. RIiigildivu méidra tdstmine on
pohjendatud ka kaaluka avaliku huviga, mis eeldab, et digusvastane kditumine on iihiskonnas
taunitud. Oiguskuulekasse ja digusvastasesse kiitumisse ei tohi suhtuda iihetaoliselt. Kdrgem
riigildivumédr edastab lisaks isikutele signaali, et tulevikus on kasulik valida ehitamisel
seaduslik tee.

Kuigi hoone tagantjdrele seadustamisel ei erine taotluse ja riigildivu tasumise
formaalne kontroll nouetekohasest ehitusloa taotluse menetlusest, tuleks ebaseaduslikult

pustitatud hoone seadustamisel loobuda 16ivu suuruse madramisel kulupdhisuse pohimottest.
2.7.1.2. Kooskolastused, nousolekud ja lisadokumendid

Kooskolastus on menetlustoiming (HMS § 106). Ehitusprojektile voib vaja minna
mitmeid kooskolastusi taotluse lahendamiseks (HMS § 16). RK on sedastanud, et
kooskdlastuste kui toimingute andmise fakt ei taga iseenesest chitusloa diguspérasust'® ega
tekita haldusorganile kohustust akti andmiseks'® ning ei oma loa andmise seisukohalt

iseseisvat Oiguslikku tahendust.™®’

Kooskodlastuste iseseisva vaidlustamise vdimalus pole
otstarbekas ja tooks kaasa protsessi venimise ja ebaefektiivsuse. Erandlikult on voimalik
menetlustoimingut vaidlustada siis, kui on tegemist olulise ja ilmse menetlusveaga, mis
véltimatult tingib haldusakti sisulise Oigusvastasuse vOi muudaks haldusakti sisulise
Oiguspédrasuse hindamise tagantjarele vdimatuks. Menetlustoiming voib rikkuda ka
menetlusosalise Oigusi sOltumata menetluse 16pptulemusest.198 Kui kooskdlastuskirja

tingimused toovad kaasa haldusakti muutmise, kehtestamata jatmise vOi Oigusvastasuse

1% g, Kallas. Riigildivuseaduse muutmise seaduse eelndu (202 SE) esimene lugemine. - Arvutivérgus:
http://www.riigikogu.ee/?0p=steno&stcommand=stenogramm&date=941018400#pk2000006092. (04.05.2014).
1% RKHKm 3-3-1-67-01 p 4.

19 RKHKo 3-3-1-61-07 p 23.

197 RKHKo 3-3-1-38-03 p 22.

198 RKHKo 3-3-1-96-08 p 17.
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kooskolastuse puudumise tdttu, on isikul pohjendatud huvi kooskdlastuse digusvastasuse
tuvastamiseks.™
Jargnevalt moned néited kooskdlastuste aluseks olevatest digusaktidest:

a) Padsteamet annab voi keeldub kiimne paeva jooksul ehitusloa taotlemisel esitatavale
ehitusprojektile ja ehitise kasutusloale heakskiidust, kui ehitise suhtes on O&igusaktiga
kehtestatud tuleohutusnduded (péisteseadus § 5).”° Ka tuleohutuse seaduse § 5 annab
pidsteametile padevuse chitusprojekti voi ehitise kasutusloa kirjalikuks heaks kiitmiseks.?

b) Ehitusluba ei saa ilma kaitstava loodusobjekti valitseja ndusolekuta viljastada
kaitsealal, hoiualal, piisielupaigas ja kaitstava looduse iiksikobjekti kaitsevoondis olevale
ehitisele.?*

Vordluseks Eestiga toob autor Hiina, kus on ehitusloa taotlemiseks vaja 33

kooskolastust ning keskmiselt kulub loa taotlemisele 311 pieva.?%

Eestis jaab
kooskolastuste keskmine arv, arvestades hoone isedarasusi nii ehitus- kui kasutusloa
menetluses, alla kiimne ja ehitusloa menetlemiseks kulub, olenevalt KOVii suurusest, kaks
nadalat kuni kaks kuud, arvestades, et loa taotlemise alusdokumente ei muudeta.

Kooskolastuste saamata jadmine pddeva asutuse poolt voib tekkida nii EhS-i
regulatsiooni jargi toimides, kui tagantjarele ebaseaduslikku hoonet seadustades, lihtsalt
kooskolastamata jatmisel on erinevad tagajarjed. EhS-i regulatsiooni kohaselt tegutsedes toob
kooskolastuse saamata jadgmine kaasa olukorra, kus on vaja ehitusprojekti muuta, et saavutada
kooskdla nduetega ning seejérel saab uuesti asuda kooskdlastust taotlema. Kui ehitusprojekti
muutmine ei ole vdimalik, tuleb konkreetsest projektist loobuda ja moelda sellise projekti
realiseerimisele, millele oleks kooskdlastuste saamine voimalik. Valmis hoone tagantjérele
seadustamisel tuleb aga kooskolastuste saamata jdamisel muuta hoonet ennast nt
timberehituse voi osalise lammutamise 14bi, et saavutada kooskdla nduetega. Kui sellisel viisil
ei ole hoone muutmine vdimalik, tuleb hoone tdielikult lammutada. Lammutamine ei ole aga
alati otstarbekas lahendus. RK on juhtinud tdhelepanu, et ka omavolilise ehitise lammutamine
piirab oluliselt omandidigust ja tekitab alati omanikule kahju.?®* Jirelikult, kui tihel juhul
piisab projekti voi ehitamise soovi muutmisest, Siis teisel juhul tuleb muuta juba piistitatud

hoonet, mis on tunduvalt aja- ja ressursimahukam.

199 RKHKo 3-3-1-1-10 p 18

20 passteseadus. - RT 12010, 24, 115 ... RT 1, 29.12.2011, 206.

L Tyleohutuse seadus. - RT 12010, 24, 116 ... RT I, 16.04.2013, 7.

202 | ooduskaitseseadus. - RT 12004, 38, 258 ... RT 1, 16.05.2013, 16.

203 K, Wang. Navigating the construction process. China Law & Practice. Jun2012, Vol. 26 Issue 6, p 4-4. -
Arvutivorgus: http://eds.b.ebscohost.com.ezproxy.utlib.ee/eds/detail?vid=11&sid=4d4c4c2e-e1a8-40a2-bf7a-
a464c7ca627a%40sessionmgr110&hid=107&bdata=JnNpdGU9ZWRzL WxpdmU%3d#db=a9h&AN=77424028.
(04.05.2014).

%4 RKHKo 3-3-1-64-02 p 10.
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Jargnevalt toob autor nidite Harku valda ehitusloata rohekoridori ehituskeelualale
pistitatud piliramiidelamust, millega Seostub ,,parasiitarhitektuuri moiste, kus miiiimisel
reklaamitakse koha védrtusi, mida tegelikkuses rajatavad hooned jark-jargult hoopis
hivitavad.”®® Kui kooskdlastust hoonele ei saa, mis on iseenesest reaalne, tuleb ebaseaduslik
ehitis lammutada v4i muuta planeeringuga kehtestatud ehituskeeluala. Mdlemad voimalused
on halvad. Valmis hoone lammutamine on &ddrmuslik abindu ja tdendoliselt kaebab
lammutusettekirjutuse adressaat haldusorgani kohtusse, sest ,pohidiguste ja muude
subjektiivsete Oiguste kaitse oleks illusoorne, kui isikul puuduks tema diguse rikkumisel
kaebedigus.“® Riigivastutusndude esitamise eeldusi kontrollib autor testi abil: esiteks peab
olema tegemist avalik-Gigusliku suhtega, mis lammutusettekirjutuse tegemisel KOVii poolt on
taidetud; teiseks peab olema rikutud isiku subjektiivset digust. Lammutusettekirjutus piirab
omandidigust. Samas, kui on tegemist keelualale rajatud hoonega, siis ei saa isikule tuleneda
kindlust, et meetmeid avaliku vdimu poolt tarvitusele ei vdeta; kolmandaks peab ndue olema
suunatud avaliku vdimu kandja vastu, kelleks KOVii ka on.?” Samas RK praktikat arvesse
vottes on l0ppotsuse prognoosimine siiski ettearvamatu. Mida voiks KOVi veel teha?
Ehituskeeluala muutmine ithe omavolilise ehituse tdttu voib luua ohtliku pretsedendi, mis
toob kaasa teiste kinnisomanike survel konkreetse roheala voimaliku kadumise, kahjustades
seeldbi KOV territooriumil elavate teiste elanike ,,iga inimese digust elada keskkonnas, mis
vastab tema tervise ja heaolu vajadustele.““®® Kui hoone on aga jdudnud vahepeal omandada
heausklik ostja, on KOVii tegutsemise voimalused veelgi keerulisemad.

Ehitusloa menetluses maaiiksuse voi ehitise omaniku ndusolekut (EhS § 12 Ig 2) vaja
ei lihe, sest arvestades EhS § 23 lg-t 1! keegi teine peale omaniku ehitusluba taotleda ei saa.
Ka lisadokumentide esitamisel ei nde autor nduetekohaselt ja ndudeid eiravalt piistitatud
hoonete loamenetluses olulisi erinevusi. Lisadokumendi niitena toob autor vilja vajadusel
esitatava energiamérgise, mida vOib viljastada ehitus- vdi kasutusloa menetluses.
Energiamirgise ~ vormi  ja  viljaandmise  korra®®  kehtestab  majandus-  ja
kommunikatsiooniminister ning Vabariigi Valitsus kehtestab loetelu hoonete liikidest,?*°

mille puhul energiamirgise olemasolu on ndutav?** (EhS § 3%). Ehitusloa menetluses

205 3. Lass. (koost). Viidatud 66, Ik 8.

206 Andresen. Riigivastutus. Tartu, 2009, Ik 9.

27 £ Andresen. Riigivastutus. Tartu, 2009, Ik 13.

28 p Roosma § 53/8.1. - U. Madise, jt (toim). Viidatud t66.

9 Energiamirgise vorm ja viljastamise kord. MKMm 23.04.2013 nr 30. - RT I, 30.04.2013, 2 ... RT |,
22.01.2014, 5.

20 oetelu suurte rahvahulkade kogunemisega seotud iile 500-ruutmeetrise kasuliku pinnaga sisekliima
tagamisega hoonete liikidest, mille puhul on ndutav energiamérgise olemasolu. VVm 12.07.2012 nr 53. - RT |,
17.07.2012, 1.

I EhS § 3 lg 7" kohaselt ei ole energiatShususe miinimumnduete jérgimine ndutav milestistes vastavalt
muinsuskaitseseadusele, kultus- ja tavandihoonetes, hoonetes, mille kasutusiga on kuni kaks aastat vdi mida
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lahtutakse energiamirgises hoone projekteeritud energiavajadusest ja kasutusloa menetluses
hoone tegelikust energiatarbimisest. Autor pooldab viimast varianti.

Eelnevast tulenevalt leiab autor, et hoone tagantjarele seadustamisel ei erine
kooskolastuste, ndusolekute ja lisadokumentide formaalne kontroll EhS-i nduetekohasest
kontrollist, kuid kooskdlastuse andmata jatmine toob kaasa erinevad lahendused. Lisaks
pooldab autor energiamirgise véljastamist kasutusloamenetluses, kus ldhtutakse mitte hoone

projekteeritud energiavajadusest, vaid tegelikust energiatarbimisest.
2.7.1.3. Ehitusprojekti formaalne kontroll

Ehitusprojekt on ehitise vOi selle osa ehitamiseks ja kasutamiseks vajalike
dokumentide kogum, millel on kolm staadiumi, mis erinevad iiksteisest detailsuse ja andmete
ulatuse poolest. Neist kdige iildisem on eelprojekt ning koige detailsem tooprojekt.
Ehitusprojekt tdidab EhS-s erinevaid funktsioone: esiteks voimaldab ta viljastada ehitusluba,
teiseks saab selle alusel ehitada, kolmandaks ehitist kasutada ja hooldada, neljandaks
kontrollida ehitamise vastavust ehitusprojektile ning viiendaks tuvastada ehitise vastavust
oigusaktides kehtestatud nouetele (EhS § 18 1g 1 ja 3). EhS késitleb ehitusprojekti kahes
tahenduses: ehitusloa voi kasutusloa menetluses kasutatav projekt.

Ehitusprojekti formaalse kontrolli labiviimisel omab esiteks tdhtsust ehitusprojekti
koostaja voi kontrollija padevus (EhS § 24 Ig 1 p 3) ja teiseks kooskdlastuste olemasolus
veendumine (EhS § 24 1g 1 p 1). Ehitusprojekti koostaja voi kontrollija pddevuse tuvastamise
kdigus veendutakse, kas vastutav spetsialist voib tegeleda projekteerimise juhtimise ja
kontrolliga (EhS § 47 1g 1), st kas ta omab erialast kdrgharidust ja kolmeaastast to6kogemust
(EhS § 47 Ig 2 p 2).2'? Padevust saab kontrollida aadressil http://mtr.mkm.ee/. Autor leiab, et

ehitusprojekti formaalne kontroll hoone tagantjirele seadustamisel ei erine EhS-i kohasest

ehitusloa taotluse menetlusest, v.a kooskolastuste saamata jddmise tagajargede osas.
2.7.2. Dokumentide sisuline analiiiis

Tartu Ringkonnakohus on rohutanud, et KOVii ei tohi ehitusloa andmisel piirduda

iiksnes projekti vastavuse formaalse kontrolliga.?*® Tuleb 1ibi viia ka loa taotluseks vajaliku

kasutatakse elamiseks vdhem kui neli kuud aastas, todstushoonetes, tookodades ja madala energiavajadusega,
eluruumideta pdllumajandushoonetes, hoonetes, mille kasulik pind on kuni 50 m%

212 Kui isik soovib tegutseda vastutava spetsialistina ja on omandanud pidevuse vilisriigis, kohaldatakse tema
suhtes vilisriigi kutsekvalifikatsiooni tunnustamise seadust (EhS § 47 1g 2%).

3 TRKo 2-3-2/2003 p 5.
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ehitusprojekti sisuline analiiiis, mis voib tuua kaasa ehitusprojekti ekspertiisi (EhS § 21) voi

ehitusuuringute (EhS § 20) tegemise vajaduse.

2.7.2.1.  Ehitusprojekti sisuline analiiiis

RK on rohutanud, et ehitusprojekti nduetekohasust ei taga projektis endas sisalduv
kinnitus médrusega ettendhtud osade olemasolust voi koostaja registreeringu viélj atoomine.?™
Arhitekt on kohustatud koostama projekti ehitusnormidele ja -nduetele vastavalt, kuid
ehitusnormide ja -nouete kohaldamine vajab siiski tdlgendamist ja védrtusotsuste tegemist loa

andja poolt.?

Jarelikult peab loa viljastaja viima ka ise 14bi projekti sisulist kontrolli.

Ehitusprojekti koostamisel arvestatakse detailplaneeringus toodud tingimusi, KOVii
lisatingimusi, mis tipsustavad ehitise arhitektuurseid ja ehituslikke ndudeid, mida
detailplaneering ei sisalda ning maatiksuse chitusgeoloogiliste ja -geodeetiliste toode tulemusi
(EhS § 19 1g 1, 2). Kui detailplaneeringu koostamise kohustust antud maa-alale ei ole,?° siis
taotletakse KOVi-It projekteerimistingimused. Tegemist on konkreetsele ehitisele
kohaldatavate arhitektuursete ja ehituslike nouetega, kus voetakse aluseks planeeringutes voi
muul viisil maakasutust korraldavates dokumentides sisalduvaid tingimusi (EhS § 19 1g 3).
Kui planeeringuga vorreldes Kitsendatakse projekteerimistingimustega chitusdigust, peab loa
véljastaja seda Kirjalikult pohjendama (HMS § 56 Ig 1). RK on leidnud, et EhS peaks
viahemalt {ildisel tasandil sdatestama, mida voib projekteerimistingimustega reguleerida. Kuna
seda tehtud ei ole, on projekteerimistingimuste reguleerimiseseme mdiidratlemine jddnud
suures osas KOVii-de padevusse ja projekteerimistingimustes saab reguleerida tiksnes neid
kiisimusi, milleks on seadusest, méérusest voi KOVii mairusest tulenev diguslik alus.?’

Nt Uus-Meremaal on projekteerimistingimused konkreetse ehitusobjekti suhtes koiki
avalik-Giguslikke ja kavandatava t66 voi naabruses olevate kinnistutega kohalduvaid ndudeid
ja tingimusi koondav dokument, mitte planeeringu liinga tditmist vdimaldav vahend nagu
Eesti (N)iguses.218

555 SE seletuskirjas tuuakse vélja, et vaidlusobjektiks on saanud ehitusprojekti
staadiumite kiisimus ehk kui detailne ja kompleksne peab chitusprojekt olema, et selle alusel

ehitusluba anda.”*® Autori hinnangul on ehitusprojekti ja ehitusloaga seonduvad kiisimused

21 RKHKo0 3-3-1-46-13 p 20.

215 RKHKo 3-3-1-42-03 p 36.

218 Kui on olemas chitusdigust madratlev detailplaneering, siis projekteerimistingimusi nduda ei saa.
21" RKHKo 3-3-1-28-06 p 12.

218 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, Ik 47.

219 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, Ik 29.
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reguleeritud maaruses ,,Nouded ehitusprojektile,* kus sitestatakse, et ehitusloa menetluses on
ndutav eelprojekti staadium (médruse § 16). Autor nédeb selles EhS-i eesmarki, viia projekt
arutelule voimalikult varases staadiumis. Kui selgub muudatuste sisseviimise vajadus, siis
eelprojekti muutmine ei ole nii kulukas kui nt pohi- voi tooprojekti muutmine. Juba piistitatud
hoone puhul seda eesmérki enam téita ei saa, sest hoone on valmis ehitatud. Niiiid ei muudeta
nduetega vastavusse viimiseks enam ainuiiksi ehitusprojekti, vaid juba piistitatud hoonet.
Autor on seisukohal, et tagantjarele seadustamise menetluses, kui hoone on juba
pustitatud, kaob eelprojekti sisulise analiilisi mote ja eesmidrk. Tegemist ei ole enam
kavandatavale ehitustegevusele eelneva hinnangu andmisega, vaid pigem tuleb tagantjarele
tuvastada omavoliliselt ehitatud hoone vastavust nduetele, mis on omane EhS-i kasutusloa
menetlusele. Eelprojekti maht ei sobi selleks iilesandeks oma viikese iildisuse astme ja
detailsuse tottu. Lisaks tuleb arvesse votta, et ehitustegevus on toimunud kas pohi- voi

1.220

tooprojekti aluse Nagu autor on korduvalt réhutanud, sobib juba valminud ehitise

nduetekohasuse kontrolliks EhS-is ette nihtud kasutusloa taotlemise menetlus.??

2.7.2.2. Ehitusprojekti ekspertiis

Ehitise omanikul on kohustus tellida vajadusel ehitusprojektile ekspertiis (EhS § 29 Ig
1 p 8), mille kdigus hinnatakse vastavust ettendhtud nduetele (EhS § 21 Ig 1).222
,Ehitusprojekti ekspertiisi tegemise kord* sedastab § 2 Ig-s 3, et ekspertiisi voib ldbi viia
mistahes projekti staadiumis. Maaruse § 1 1g 3 toob vélja chitusprojekti ekspertiisi tegemise
eesmérgi, milleks on hinnangu andmine ehitusprojekti voi selle osa vastavuse kohta esitatud
nouetele, Kkusjuures pole keelatud teha ettepanekuid ehitusprojekti muutmiseks voi
taiendamiseks. Ekspertiisi vajalikkuse otsustab (ehitus)loa viljastaja voi TJA. Tartu
Ringkonnakohus on rohutanud, et ehitusloa tiihistamist ei vilistada asjaolu, et KOVi on
tuginenud ebadigele ekspertarvamusele.??

EhS-ist tuleneb, et teatud juhtudel on ekspertiisi tegemine kohustuslik, teistel juhtudel
loetakse ekspertiisi tdiendavaks. Vahe tuleb sellest, kes tasub ekspertiisi teostamiseks tehtud
kulud. Kohustusliku ekspertiisi ldbiviimisel jadvad kulud hoone omaniku kui kohustatud isiku
kanda. Téiendavalt tellitud ekspertiisi kulud tasub loa véljastaja, kui ekspertiis tuvastab
vastavuse kehtestatud nduetele (EhS § 23 Ig 7 ja § 60 Ig 2). Sellest tulenevalt leiab autor, et

kehtiva regulatsiooni alusel pole KOVii huvitatud tdiendava ekspertiisi tellimisest.

220 Kiesoleva t66 p 2.4., 2.7.2.2. Ehitamise aluseks oleva projekti kiisimustel peatub autor pikemalt p-s 3.5.2.2.
221 Kiesoleva t66 p-d 1.5.1., 2.3 - 2.5., 2.6.2.

222 Ehitusprojekti ekspertiisi tegemise kord. MKMm 20.02.2012 nr 16. - RT I, 23.02.2012, 5.

2 TRKo 2-3-2/2003 p 5.
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EhS on kohustusliku ehitusprojekti ekspertiisi tegemise eeldused sitestanud

224 millele ei saa anda ammendavat definitsiooni, kuid neid on

miiratlemata digusmdistetena,
voimalik kirjeldada ja vib juriidilise argumendina kasutada, kui digusnorm seda lubab.?* Nt
suurte rahvahulkade kogunemisega hooned on 805 SE seletuskirja kohaselt kauplused ja
spordivéiljakud,226 suurdnnetuse ohtu sisustab kemikaaliseadus®?’ ja suurdnnetuse ohuga
ettevdtete nimekirja leiab padsteameti kodulehelt.?

555 SE seletuskirjas tuuakse vilja, et vaidlusobjektiks on saanud, millises staadiumis
tuleks teha ehitusprojektile ekspertiis.??® Oigusselgus eeldab, et digusaktid oleks sdnastatud
piisava tdpsusega, tagamaks isiku arusaamise Oigustest ja kohustustest ning riigi tegevuse

230

piisavat ennustatavust,” sest konkreetsus ja ammendavus annab teavet ndutava kditumise

suhtes, piirates riigivoimu omavoli.”®" Kuigi K. Meruski arvates on ,,otsese vastuseta

. . . . o e1qe o~ . 232
kiisimuste esinemine iikskoik millises digusaktis paratamatu,

ndustub autor seisukohaga,
et Oigusselguse pohimdtet rikutakse, kui Oigusakt ei reguleeri juhtumeid, mida sellelt
eeldatakse.”*®

Millises ehitusprojekti staadiumis tuleks digusvastaselt piistitatud hoonele viia 1abi
ehitusprojekti ekspertiis, vajab autori arvates selgitamist. Juba valmis ehitatud hoonete puhul
on sisulise kontrolli ldbiviimine ehitusprojekti koige {iildisemas, vidiksema ulatuse ja
detailsuseastmega staadiumis toenéoliselt ebaefektiivne, sest eelprojekt on mdeldud eelneva
kontrolli ldbiviimiseks. Ka 555 SE seletuskirjas tdpsustatakse, et ehitusprojekt, mille jérgi
chitatakse, peab olema pohjalikum ehitusloa taotluse projektist.”** Ehitusloa menetluses omab
tahtsust eelprojekti staadium, jérelikult on ehitamiseks sobivad jargnevad staadiumid, pohi- ja
tooprojekt. Sellest tulenevalt on otstarbekas teostada ekspertiisi ehitusprojektile, mille jargi
konkreetselt ehitati. Juba valminud hoonete puhul tdidab HMS § 5 15ikest 2 tulenevat nduet
viia haldusmenetlus 1dbi eesmirgipéraselt ja efektiivselt, ekspertiisi tegemine ehitamise

aluseks olnud ehitusprojektile, mis annab hoonest tdpseima iilevaate.

24 EhS § 21 1g 2.

?%5 K. Ikkonen. Avalik huvi kui mézratlemata digusmdiste. - Juridica, 2005/111, Ik 187-189.

226 Ehitusseaduse eelndu 805 SE I seletuskiri.

22T Kemikaaliseadus. - RT 1998, 47, 697 ... RT I, 16.05.2013, 4.

228 Suurdnnetuse ohuga ettevte on kemikaaliseaduse alusel ettevdte, kus ohtlikke kemikaale kiideldakse
kiinniskogusest suuremas koguses. Ettevotted jagunevad A-ja B-kategooriasse. Suurdnnetuse ohuga ettevdtete
ohtlikkuse kategooria madratlemine tuleneb majandus- ja kommunikatsiooniministri 08.06.2011. a méarusest nr.
40. Kemikaali ohtlikkuse alamméir ja ohtliku kemikaali kiinniskogus ning suurdnnetuse ohuga ettevotte
ohtlikkuse kategooria ja ohtliku ettevdtte médratlemise kord. - RT 1, 10.06.2011, 10 ... RT I, 15.01.2014, 20.

229 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, Ik 29.

L R. Maruste. Konstitutsionalism ning phidiguste ja —vabaduste kaitse, Ik 290.

232 K. Merusk jt (koost). Oigusriigi printsiip ja normitehnika. Tallinn: Eesti Oiguskeskus 1999, Ik 13.
23 J. Lohmus. (koost). Inimdigused ja nende kaitse Euroopas. Tartu: luridicum 2003, 1k192.

234 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, Ik 97-98.
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555 SE seletuskiri sedastab, et iildjuhul piisab ehitusprojektile formaalsest kontrollist

® ehitise

ning ainult pdhjendatud juhtudel on pideval asutusel igus nduda tiiendavat™
ekspertiisi.?*® On selge, et pShjendatud juhtude alla ei ki kohustuslik ekspertiis, sest selle
tegemise eeldused on EhS-s eraldi vilja toodud (EhS § 21 lg 2).2*" Jarelikult peab olema
tegemist millegi samavédrselt olulise asjaoluga, mis eeldab teatud ohuolukorra markamisel ja
riskiastme maédratlemisel ekspertiisi tellimist. Autorile jaab arusaamatuks, kuidas saab ainult
formaalse kontrolli pdhjal, ilma sisulist kontrolli 1dbi viimata, tekkida loaandjal kahtlus, et
projekt vajab tidiendavat kontrolli. Ehitusprojekti formaalsed mittevastavused sh koostaja
padevus ja vajalike osade olemasolu ei eelda ekspertiisi tellimist, vaid toovad kaasa noude
mittevastavuse likvideerimiseks. Kui seda ei tehta, katkestatakse ehitusloa menetlus.
,POhjendatud vajaduse™ viljaselgitamine on hinnang, mille kujunemine eeldab teatavat
analiilisi ja ehitusprojektis sdtestatu mingil tasemel selgeks tegemist. Alles pérast seda saavad
loaandjal tekkida kahtlused, mis vdivad tuua kaasa ,,pohjendatud vajaduse* ekspertiisiks. Juba
pustitatud hoone puhul on ehitusprojekti ekspertiisi tellimine eelprojekti staadiumis sisutu
tegevus ainuiiksi seetdttu, et chitamise aluseks oli tdendoliselt pShi- voi todprojekt.®®

Autor leiab, et hoone tagantjérele seadustamisel on otstarbekas teostada ehitusprojekti
ekspertiis ehitamise aluseks olnud projektile, mida on otstarbekas ldbi viia kasutusloa
menetluses. Ekspertiisi tegemine peaks ebaseaduslike hoonete puhul olema kohustuslik ja
selle kulude tasumine hoone omaniku kohustus olenemata ekspertiisi tulemustest.
Tdendamise koormuse asetamine omavoliliselt tegutsenud isikule on autori arvates kooskolas
vordse kohtlemise printsiibiga, mis kohustab vordseid kohtlema vdrdselt ja ebavordseid
ebavordselt ning seadusandja ei tohi sellest tulenevalt kisitleda seaduskuulekat ja digusvastast
kaitumist vordvaarselt. Lisaks pole isiku poolt teostatud omavoli korral majanduslikult dige ja
otstarbekas panna KOVii-le lisakoormust, mille alus ei tulene mitte riigi iilesannete tditmisest,
vaid EhS-i regulatsiooni jargimata jatnud isiku kditumisest.

Ehitusloa menetluse analiilisi kokku vdttes leiab autor, et digusvastaselt piistitatud
hoone ehitusloa menetlus erineb EhS-i kohaselt piistitatud hoone menetlusest nii sisuliselt kui

ka ehitusloa eesmirke silmas pidades. Sellest tulenevalt vajab ebaseaduslike hoonete

loamenetlus eriregulatsiooni EhS-is.

2% Ehitusloa viljastajal v3ib enne ehitusloa viljastamist, pohjendatud juhtudel nduda, ldhtudes ehitise ohutusest,
ehitusprojekti voi selle osa ekspertiisi (EhS § 23 1g 6 p 1).

2% Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, Ik 98.

37 Ehitusprojekti ekspertiis on kohustuslik suurte rahvahulkade kogunemise, suurdnnetuse ohu voi muul moel
korgendatud riskiga seotud ehitise ehitusprojektile (EhS § 21 1g 2).

238 Ehitamise aluseks olevaprojekti kiisimustel peatub autor jirgnevalt t66 p-s 3.5.2.2.
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3. Kasutusloata hoone seadustamine
3.1. Kasutusloa maoiste

EhS-ile eelnenud PlanEhS § 58 1g 1 maéératles kasutusloa KOVii loana, mis antakse
,chitusloa alusel projekti kohaselt valminud ehitisele.“ PlanEhS § 58 16igete 2-6 kohaselt anti
kasutusluba chitise llevaatuse jargselt, padrast ehitusjirelevalve ettekirjutuste tditmist ja
dokumentide iileandmist. Ehitist voidi kasutama hakata, sh osade kaupa, ainult kasutusloas
néidatud otstarbel, mille muutmine eeldas uut kasutusluba.

EhS maéaratleb sarnaselt PlanEhS-ga kasutusluba kui KOV voi riigi ndusolekut, et
valminud ehitis voi selle osa vastab ettendhtud nduetele ja chitist voi selle osa vaib kasutada
vastavalt kavandatud kasutamise otstarbele (EhS § 32 1g 1). 01.05.2009. a muudatusega peeti
oluliseks siduda valminud ehitist vdi selle osa ehitusloa taotlemisel esitatud ehitusprojektiga
(EhS § 32 Ig-d 1 ja 1'). Tapsustusena on lisandunud, et valminud ehitis voi selle osa peab
vastama ehitisele ettendhtud nduetele (EhS § 32 1g 1).

555 SE § 50 Ig 1 sisustab kasutusloa maistet 1dbi kasutusloa andmise eelduste: esiteks
peab valminud ehitise ehitamine vastama ehitusloale ning teiseks peab ehitist olema vdimalik
kasutada nduete ja kasutusotstarbe kohaselt. 555 SE lisa 2 tdpsustab vorreldes EhS-ga,
milliste ehitiste voi nende kasutamise otstarbe muutmisel on kasutusluba ndutav. Ka 555 SE
lubab anda ehitise osale osakasutusloa, kui ehitist on voimalik ohutult kasutada (§ 50 1g-s 4).

Eelnevast tulenevalt leiab autor, et kasutusloa mdiste on jadnud iildjuhul samaks ja

seda on jargnevate seaduse regulatsioonidega tépsustatud.
3.2. Kasutusloa olemus

Kasutusluba on sarnaselt ehitusloaga haldusakt HMS § 51 1g 1 mdistes, millel autor on
pikemalt peatunud t66 p 2.3. Kuigi on tegemist soodustava haldusaktiga, vdivad sellest
tuleneda piirangud adressaadi subjektiivsetele avalikele Oigustele ldbi lubatud tegevuste

sisustamise.?*°

Kasutusloa menetluses tehakse Oiguslikult siduvalt kindlaks asja 10plikul
lahendamisel tdhtsust omav hoone nduetekohasus (HMS § 52 1g 1 p 2) ja antakse seejirel
omanikule digus hoone kasutamiseks kavandatud otstarbele (EhS § 32 Ig 1, HMS § 51 Ig 1).

Hoone nduetekohasuse tuvastamise alus tuleneb EhS § 32 1g-st 1 (HMS § 54).

29 pilving 2006, Ik 90.
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Kasutusloa taotlemise kohustus kehtib omanikule nii ehitamise 16petamisel (EhS § 29
lg 2 p 4) vai juhul kui omanik heauskse ostjana on saanud kasutusloa puudumisest teada
hiljem. Kasutusluba viljastatakse hoone kohta ja taotluse esitab ehitise omanik vdi ehitise
kaasomanik voi korteriomanik (EhS § 33 Ig 8). Ajutisele ehitisele v&ib kasutusloa taotluse
esitada ehitusloa taotleja (EhS § 33 lg 9). Hoone omanikul on iildine kohustus tagada
kasutusloa olemasolu (EhS § 29 Ig 1 p 11), v.a riigisaladusega voi salastatud vilisteabega
seotud ehitised, riigikaitselised ehitised ja elamiseks mittekasutatavad viikeehitised.
Kasutusluba annab echitisele kasutusdiguse liksnes loas ettendhtud otstarbel ja sinna kantavad
andmed avalikustatakse riikliku ehitisregistri veebilehel. Vorminouded on kehtestatud
méiéirusega240 (EhS § 32 Ig-d 2-5).

Kasutusloa viljastamata jatmise eceldustest on tdhtsaimad ehitise mittevastavus
kasutamiseks taotletud otstarbe nouetele voi avalikele huvidele ja chitise voi selle osa
chitamisele viljastatud projekteerimistingimustele mittevastava kasutamise otstarve
taotlemine. 01.05.2009. a lisati véljastamise keeldumise eelduseks ehitamise aluseks olnud
ehitusprojekti oluline erinevus ehitusloa taotlemisel esitatud ehitusprojektist. (EhS § 34 1g 1).
Lahtudes pohjendatud juhtudel ehitise ohutusest, voib loa viljastaja nduda ehitise voi selle
osa ekspertiisi.?**

RK on sedastanud, et {ildjuhul antakse kasutusluba projektikohaselt valminud ehitisele
selle kasutamiseks otstarbel, mida peeti silmas ehitusloa andmisel. Kui ehitusluba ei oleks
tohtinud vélja anda, sest ehitusprojekt ei olnud nduetekohane, peab KOVii kasutusluba
viljastades viga analiiiisima, kaaludes samaaegselt ehitise omanike ja kolmandate isikute
digusi ja huve.?”? Loa nouetevastasus v3ib seisneda ka ehitise kasutamisest tuleneva
kolmandate isikute Oiguste ebamdistlikus kahjustamises voOi ehitise &igusliku aluseta
rajamises vOdrale maatiikile. Oigusvastase ehitusloa alusel ehitatud ehitisele kasutusloa
andmine on digusvastane.?”® Kui isik leiab, et haldusakt rikub tema digusi voi piirab vabadusi,
voib ta HKMS § 7 Ig 1 alusel posrduda kaebusega kohtusse.?** Hoone omanikule kaasneb
kahju, kui valminud ehitist ei ole vdimalik kasutusloa andmata jatmise tdttu soovitud
eesmargil kasutusele votta. Kui Kasutusloa andmise voimatuse tingib KOV viga ehitusloa
andmisel, mida ehitise omanik ei pidanud enne ehitustoode alustamist teadma, voib see tuua
KOVii-le kaasa kohustuse hiivitada hoone omanikule asjatu ehitamisega kaasnev kahju.?*

Autor ndustub, et hoone tagantjiarele seadustamisel pole moistlik jitta valminud hoonet

240 Ehitise kasutusloa vorminduded. MKMm 24.12.2002 nr 67. - RTL 2003, 4, 41.
1 Kiesoleva t66 p 3.5.2.3.

2 RKHKo0 3-3-1-62-03 p 11.

3 RKHK 3-3-1-34-05 p 8.

4 RKHK 3-3-1-7-10 p 11.

5 RKHKo 3-3-1-62-03 p 12.
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kasutult seisma. Seega tuleb leida lahendusi, mis vdivad seisneda hoone kasutusotstarbega
vastavusse viimises v0i mittesobivast kasutusotstarbest loobumises.

Kasutusluba viljastatakse voi keeldutakse véljastamisest 20 pdeva jooksul alates
otsustamiseks vajaliku viimase dokumendi esitamise pédevast (EhS § 33 lg 6). Kui
véljastamisele eelneb keskkonnamdju hindamine, avaldatakse teade kasutusloa viljastamise
kohta EhR-i veebilehel ja iihes maakondlikus voi kohalikus ajalehes, kus tuuakse kasutusloa
sisu ja tingimused, viljastamise pdohjendus ja teave iildsuse kaasamise kohta. Vajadusel
avaldatakse lisaks kahjulike mojude véltimise, vdhendamise meetmete kirjeldus ning
vdimalusel kahjulike mdjude kdrvaldamise meetmete kirjeldus (EhS § 33 lg 6%). Nt tekib
keskkonnamdjude hindamise vajadus kasutusloa menetluses, kui soovitakse muuta hoone
kasutusotstarvet, millega kaasneb oluline muutus tmbritsevale keskkonnale. H. Veinla on
juhtinud téhelepanu, et ,keskkonnamdju hindamise eesmirgiks ei ole arenguprojektide
keelustamine, vaid keskkonnakaitseliste kaalutluste arvestamine.«?*°
Loa andjal on kohustus sidilitada kasutusloaga seotud dokumente -ehitise
247

lammutamiseni voi arhiiviseaduses

(EhS § 33 12 7).

(edaspidi ArhS) sitestatud korras arhiivi {ileandmiseni

RK on kinnitanud, et kasutusloa andmine voi sellest keeldumine on diskretsiooniotsus,
kus tuleb rakendada uurimispohimdtet ja ei tohi piirduda iiksnes formaalse kontrolliga.
Kasutusloa andmise vilistab hoone kavandatud otstarbel kasutamise digusvastasus, mis rikub
naabrite (N)igusi.248 Naabri iilekaalukaid huve on RK tunnustatud isegi sellisel maédral, et
hoonele kasutusloa andmise voimalus ei vilistaks omavolilise juurdeehituse lammutamist, kui
seda tingivad avalik huvi voi naabri iilekaalukad huvid.**

Uus-Meremaal asendab kasutusluba vastavussertifikaat, kus kinnitatakse, et ehitust6od
on teostatud ehitusloa alusel. Sertifikaat viljastatakse ehitustoode 1opetamisel isegi siis, Kui
isik ei esita taotlust. Kui ehitusloa andmisest on moodunud kaks aastat, algatab
jarelevalveasutus ise vastavussertifikaadi menetluse. See tagab, et kasutusloata ehitisi
kasutuses ei ole. Itaalia ehitusseadus kasutab kasutusloa asemel elamisloa mdistet, mille
kéigus, sarnaselt Eestis kehtivale digusele, kontrollitakse ehitise ja seal olevate seadmete
nouetele vastavust. Mittevastavusel viljastatakse elamiskdlbmatuse deklaratsioon.?*

555 SE seletuskiri toob kehtivas praktikas esilekerkiva probleemina vilja
kasutuslubade taotlemise omavolilistele ehitistele ehitusloata ehitamisel. Leitakse, et kehtiva

246 H. Veinla. Keskkonnadigus. Tallinn: Juura 2005, Ik 220.
247 Arhiiviseadus. - RT 1, 21.03.2011, 1.

28 RKHKo 3-3-1-62-03 p 10.

9 RKHKo0 3-3-1-64-02 p 14.

50 Ehjtusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, 1k 94-95.
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regulatsiooni kohaselt tuleb taotleda kdigepealt ehitusluba ja seejirel kasutusluba.”* Autor
selle seisukohaga ei noustu. Ehitusluba on oluline etapp enne ehitustegevuse lubamist.
Tegemist on EhS § 22 1g 1 alusel ndusolekuna, mis Iubab piistitada, laiendada,
rekonstrueerida ja lammutada ehk ehitada, mitte ei seadustada juba I&bi viidud ehitamist.
Juhul kui hoone on juba piistitatud, muutub ehitusloa tagantjdrele vormistamine formaalseks
tegevuseks, kaotades kooskdla EhS-i motte ja eesmargiga. Plstitatud hoonel ei piisa EhS-iga
mittevastavuse tuvastamisel ehitusprojekti muutmisest, vaid tuleb tmber ehitada voi
(osaliselt) lammutada juba valminud hoonet. Hoone nduetele vastavuse hindamisega tegeleb
kasutusloa menetlus (EhS § 32 1g 1, HMS § 52 Ig 1 p 2). Jarelikult sobib valminud hoone
nduetele sobivuse hindamiseks (sh vastavus planeeringutele ja projekteerimistingimustele)
just kasutus- mitte ehitusloa menetlus. Autor jadb kindlaks oma eelnevalt t66s esitatud
seisukohale, et ebaseaduslike hoonete tagantjarele seadustamisel ei ole otstarbekas sisutiihjaks
muutunud ehitusloa menetluse etappi libida.>?

Kokkuvottes leiab autor, et hoonele kasutusloa véljastamisel on oluline, et hoone
vastaks kavandatud kasutamise otstarbele, ehitamise aluseks olnud projektile ning tdidaks
EhS-is chitisele toodud ndudeid. Kas hoone on rajatud ehitusloa alusel voi ilma selleta, ei ole

sama oluline.
3.3. Kasutusloa ulatus

Ajutise ehitise piisivuse diguspdrasus on sitestatud maksimaalselt viieks aastaks ja
KOVii médrab ehitise kasutamise aja ehitus-voi kasutusloas. (EhS § 15 ja EhS § 35 1g 2).
Ulejddinud juhtudel viljastatav kasutusluba on téhtajatu (EhS § 35 lg 1). Kiesoleva t66
p-st 2.5. tulenes, et ehitusloa diguslik toime ammendub ehitisele kasutusloa viljastamisega.”®
Kasutusloa voib viljastaja kehtetuks tunnistada, kui ehitis on ohtlik inimese elule, tervisele
voi varale voi keskkonnale voi ehitise omanik ei tdida ehitus- vai riiklikku jarelevalvet

254 i kasutusloa taotlemisel on

teostava ametiisiku ettekirjutust (§ 61 1g 1 ja § 64 1g 3)
teadvalt esitatud valeandmeid voi chitis on lammutatud. Samad alused lubavad ka ehitise
omanikul esitada taotluse kasutusloa kehtetuks tunnistamiseks. Kasutusloa vailjastaja
tunnistab eelpool toodu alusel kasutusloa kehtetuks 10 pdeva jooksul vastava taotluse
esitamise pdevast voi kasutusloa kehtetuks tunnistamise asjaolude teadasaamisest (EhS § 38

Ig-d 1-3).

1 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, Ik 94.
2 Kesoleva t66 p-d 2.4. ja 2.5.

%3 RKHKo 3-3-1-63-10 p-d 16, 19, 21.

25 Sitted kaotavad kehtivuse 01.07.2014.
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Kasutusloa menetluses voib selguda vajadus ohtliku hoone tdielikuks voi osaliseks
lammutamiseks (EhS § 40). Ka H. Maurer on leidnud, et juba pistitatud hoonel EhS-i
materiaaldigusliku eksimuse tuvastamisel tuleks hoone (osaliselt) lammutada voi hoolimata
Oigusvastasusest alles jdtta. Mdlemad on halvad lahendused.”®®

Lammutamisettekirjutuse kohaldamist KOVii initsiatiivil ja puudutatud isikute ndudel
on 2013. aastal bakalaureusetods analiiisinud K. Kasch, joudes jirelduseni, et
lammutamisettekirjutuse tegemisel on KOVi diskretsioonidigus redutseerunud nullini ja

ainuvdimalik on lammutamisettekirjutuse tegemine kohtu poolt.?*®

Autor selle seisukohaga
taielikult ei ndustu. KOVii-d on pigem lammutusettekirjutuse tegemisel ettevaatlikud, sest
otsus eeldab kaalutlusreeglitest kinnipidamist, nendega arvestamist ja proportsionaalsuse
pShimotte rakendamist, mis vajab aja- ja ressursimahukamat sisulist analiilisi ning samas ei
ole Idopptulemus kindlalt prognoositav. K. Merusk on juhtinud tidhelepanu, et isikute
pShidigusi voib piirata iiksnes volitusnormide alusel ning haldusorgan on volituse piirides
kohustatud otsuseid langetama kooskdlas pdhiseaduslike printsiipide ja pdhidigustega.”®’
KOVii peab ebaseadusliku hoone omaniku suhtes sanktsioone rakendades kaaluma
kolmandate isikute rikutud huve, ehitise omaniku omandidigust ja rikutud avalikku huvi.?*®
RK on maérkinud, et tuleb vorrelda kahju, mida erinevad lahendused isikutele tekitavad ja
lammutada voib tiksnes selle osa, mis on vajalik teise isiku diguste voi avaliku huvi kaitseks
ja ainult siis, kui ehitis rikub avalikku- ja kolmandate osapoole huvi.?*® Ka Saksa ehitusdiguse
seisukohast rikub iiksnes formaalse ebaseaduslikkuse tottu hoonet lammutama kohustav
ettekirjutus omandipohidigust ja proportsionaalsuse pohimdtet.”®® Autor toetab RK seisukoha,
et reeglina ei ole valminud hoonete lammutamine mdistlik,”®" ja jagab Tallinna
Ringkonnakohtu arvamust, et lammutamiskorraldus ei ole karistusliku, vaid korrakaitselise
iseloomuga.?®®> Samas pooldab autor ka A. Joksi seisukohta, et seaduslikkusele sundiv
kaitumine peab olema proportsionaalne, mitte ainult selles mottes, et kasutatav meede ei oleks

adressaadile iileliia koormav, vaid proportsionaalne meede peab olema lisaks t5hus.?®® Autor

on nous Saksamaal kehtiva pohimottega, et vastuolus avalik-diguslike eeskirjadega muudetud

25 H, Maurer. Viidatud t66, Ik 140.

%% K. Kasch. Lammutamisettekirjutuse vdimalikkus kohaliku omavalitsuse initsiatiivil ning puudutatud isikute
ndudel. Bakalaureuset66. Tallinn 2013, 1k 40.

27 K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontrollimine, Ik 35-36.

%58 TInRKo 3-06-188/46 p 38.

%9 RKHKo 3-3-1-64-02, p 15, 19.

20 A Kalbus. Viidatud t56, Ik 492.

%61 RKHKo 3-3-1-13-04 p 20.

%2 TInRKo 3-06-1858/9 p 9.

293 A. Joks. Viidatud t66.
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vOi pistitatud hoonet on digus korvaldada, kui diguspérast olukorda ei ole voimalik muul
viisil taastada.”®*
Eelnevast tulenevalt leiab autor, et ka kasutusloa ulatus sodltub hoone nduetele

vastavusest, mitte hoone piistitamise diguslikust alusest.

3.4. Kasutusloa eesmérgid

3.4.1. Hoone vastavus nouetele

EhS § 32 Ig-st 1 tuleneb kasutusloa eesmérk garanteerida konkreetse hoone vastavus
chitisele ettendahtud nduetele. Seda kinnitab KOV, kelle veendumus ei tohi tekkida ainutiksi

1, *®° vaid seda peab toetama ka sisuline analiiiis. Autor on

formaalse kontrolli ldbimise
seisukohal, et ebaseaduslikult piistitatud hoone puhul, hoone nduetele vastavuse hindamisel,
el muutu kasutusloa tuvastav ja garanteeriv eesmark.

Kasutusloa menetluses voib ette ndha ehitise ekspertiisi (EhS § 33 Ig 3) ja ehitusloa
menetluses ehitusloa aluseks oleva ehitusprojekti ekspertiisi teostamist (EhS § 23 Ig 6 p 1).
Arvestades autori varasemalt viljendatud seisukohta, et ehitusloa menetlus muutub
Oigusvastaselt piistitatud hoonete puhul sisutuks, leiab autor, et ebaseadusliku hoone
seadustamisel tuleb hoone nduetele vastavuse ekspertiis viia ldbi kasutusloa menetluses koos
ehitamise aluseks olnud ehitusprojekti ekspertiisiga, muutes molemad ebaseadusliku hoone
omanikule kohustuslikuks koos kulude kandmisega, olenemata ekspertiisi tulemustest. Hoone
ja selle ehitamise aluseks olnud ehitusprojekti ekspertiis moodustavad sellisel juhul terviku ja
annavad tdpseima vdimaliku iilevaate EhS-i rikkudes piistitatud hoonest. See oleks
pdhjendatav lisaks sellega, et omavoliliselt piistitatud hoonest puudub KOVii-1 iilevaade, kuna
hoone on ehitatud seadust rikkudes. Kehtib pohimote, et seaduse mittetundmine ei vabasta
vastutusest. Omavoli rakendanud isik ei saa eeldada, et digusvastasesse kditumisse suhtutakse
samavadrselt diguskuuleka kiditumisega. Kui diguskuulekas isik voib loota, et luba viljastav
organ, ldhtudes uurimispohimottest, tuvastab ise ekspertiisi vajaduse ja kannab kulud, kui
ekspertiis kinnitab hoone vastavust nduetele, siis Oigusvastaselt kditunud isikul selliseks
eelduseks alust olla ei saa. Omavoliline ehitustegevus on toime pandud EhS-i rikkudes ja
ehitamisele ei ole eelnenud ehitusloa menetlust ja sellega kaasnevat eelkontrolli.
Ebaseadusliku hoone kasutusloa menetlemise etapis ei oleks Oiglane ja otstarbekas nii
majanduslikku kui ka haldusmenetluslikku aspekti silmas pidades, jitta ehitise nduetele

vastavuse tdoendamisest tulenev menetluse mahu suurenemine ja riskid loa véljastaja kanda.

264 U. Ramsauer. Viidatud t66, Ik 480.
25 RKHKo 3-3-1-62-03 p 10.
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Mitte loa andja, vaid digusvastaselt kditunud isik peab tdendama, et tema tegevus, mis toimus
seadust eirates, 10i seadusele vastava tagajérje. Arvesse tuleb votta ka asjaolu, et kasu saaja on

loamenetluses eelkdige ebaseadusliku hoone omanik.
3.4.2. Hoone vastavus kavandatud kasutamise otstarbele

Kasutusloa teiseks eesmérgiks on loa viljastaja kinnitus, et hoonet voib kasutada
vastavalt kavandatud kasutamise otstarbele. Kasutusotstarve on hoone kasutamise eesmérk ja
chitise kasutamise otstarvete loetelu on toodud miiruses.?®® Tegemist on olulise asjaoluga,
sest kasutusloa véljastamisest keeldutakse, kui chitis ei vasta nduetele, mida eeldab taotletud
kasutamise otstarve vOi ehitise omanik taotleb avalikele huvidele mittesobivat kasutamise
otstarvet voi kasutamise otstarve ei vasta viljastatud projekteerimistingimustele (EhS § 34 1g
1 p-d 1-3). Nt ehitise kasutamise otstarve voib olla elamu, mis jaotub omakorda iihe korteriga
elamuks, tiksikelamuks, ridaelamuks, suvilaks voi aiamajaks. Tallinna Ringkonnakohus on
seisukohal, et kasutusotstarbe muutmine ei eelda iseenesest uue hoone ehitamist.
Kasutusotstarbeid on asjakohane vorrelda uue hoone ehitamise ja rekonstrueerimise
piiritlemisel, kus on oluline vélja selgitada ehitise tegelik, mitte fiktiivne kasutusotstarve, sest
niilisele kasutusotstarbele viidates saaks taotleda eeliseid, mida tegelik kasutusotstarve ei
voimalda. Selline tegevus viiks avaliku vdimu seaduslikkuse pShimdtte (PS § 3 Ig 1)
rikkumisele ja isikute ebavdrdsele kohtlemisele.?®” Autor leiab, et hoone vastavuse hindamisel
kavandatud kasutamise otstarbele ei muutu ebaseaduslikult piistitatud hoone puhul kasutusloa

tuvastav ja garanteeriv sisu ning eesmark.
3.4.3. Hoone vastavus ehitusloa taotlemisel esitatud ehitusprojektile

Kasutusloa kolmandaks eesmérgiks on veenduda, et valminud hoone ei vasta mitte
ainult sitestatud nouetele, vaid vastab ka ehitusloa taotlemisel esitatud ehitusprojektile.
Kooskdla ehitusloa viljastamisel aluseks olnud ehitusprojektiga on sedavord oluline, et
mittevastavus toob kaasa kasutusloa andmisest keeldumise. Mittevastavus maératletakse EhS-
s olulise erinevusega chitusloa viljastamisel aluseks olnud ehitusprojektist (EhS § 34 1g 1 p
6), mis on jietud KOVii-le igakordselt, juhtumipdhiselt sisustamiseks. Oigusvastaselt
pistitatud hoone on reeglina ehitatud ehitusloata. Jarelikult ei saa hinnata vastavust ehitusloa

taotlemisel esitatud ehitusprojektile. Autor on eelnevalt selgitanud oma seisukohta, et lihtsalt

266 Ehitise kasutamise otstarvete loetelu. MKMm 04.12.2012 nr 78. - RT 1, 07.12.2012, 9.
%7 TInRKo 3-06-188/46 p 22, 25.
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formaalse noude tditmiseks ei ole otstarbekas juba piistitatud hoonele ehitusluba taotleda.
Hoone nduetele vastavust saab hinnata kasutusloa menetluses.

Autor leiab, et kiisimus on pigem selles, kas hoone vastavus ehitusprojektile
tuvastatakse hoone {iilevaatuse korras voi eeldatakse ebaseadusliku hoone puhul ekspertiisi
labiviimisest tulenevat kinnitust, et loa taotluseks esitatud omavoliliselt ehitatud hoone vastab
esitatud ehitusprojektile. Autor pooldab viimast seisukohta, sest vastavalt p-s 3.4.1. toodule
lasub just digusvastaselt kéitunud isikul tdendamiskoormus, et tema ebaseadusliku tegevuse
tulemusena piistitatud hoone on kooskdlas seaduse nduetega.

Seega juba piistitatud hoone kasutusloa menetluses ei pea autor otstarbekaks hinnata

hoone vastavust ehitusloa taotlemisel esitatud ehitusprojektile.

3.4.4. Kolmandate isikute digustega arvestamine ja huvikonfliktide

lahendamine

Kasutusloa neljandaks eesmérgiks on kolmandate isikute digustega arvestamine ja
huvikonfliktide lahendamine, mida on autor analiiiisinud p-s 2.6.4. Tegemist on mitmepoolse
haldusdigussuhtega, kuhu kaasatakse haldusorgan, taotluse esitanud isik ja kolmandad isikud,
keda taotlus voib puudutada. RK on juhtinud tdhelepanu, et PS § 14 sitestab KOVii kohustuse
tagada otsuste tegemisel isikute Oiguste ja vabaduste kaitse ja kasutusluba ei anta, Kkui
taotlemisel esitatav ehitusprojekt ei vasta nduetele voi ehitis ei vasta digusaktis sétestatud
nduetele. Nouetele mittevastavus vOib tuleneda lisaks asjaolust, et ehitis ise voi selle
projektikohane kasutamine kahjustab ebamdistlikult kolmandate isikute digusi.*®®

H. Maureri arvates niitab subjektiivse avaliku oOiguse tdhtsust asjaolu, et
halduskohtumenetluses on KOVii ja kodanik pohimdtteliselt vordsed, kuigi haldusmenetluses
on haldusasutusel valitsev seisund. Subjektiivse avaliku diguse kontrollimiseks on kasutusel
kaheastmeline test. Nt kui isik soovib naabrile antud kasutusluba vaidlustada, peab ta
toestama, et kasutusluba on normiga vastuolus ja normil on isikut kaitsev iseloom. Kui
selgesdnaline regulatsioon puudub, kasutatakse tdlgendamist.”®® Tegemist on kaitsenormi
teooriaga, mille kohaselt tuleb avaliku diguse, sh avaliku ehitusdiguse tdlgendamisel kiisida,
kas asjaomane site on lisaks avalike huvide teenimisele mdeldud ka iiksikisiku erahuvide
kaitsmiseks. Kui vastus on jaatav, on sittest kasu saaval kodanikul vdimalik nduda

halduskohtutes teda kaitsva normi jargimist haldusorganite poolt ja vastupidi.?

268 RKHKo0 3-3-1-62-03 p 10.

299 H, Maurer. Viidatud t66, Ik 105.

20 M. Keller. Omanikud, naabrid ja ehitusametid — suhtekolmnurk Saksa avalikus naabrusdiguses. — Juridica
2006/VII, Ik 472-473.
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Autor on korduvalt rShutanud, et juba piistitatud hoone puhul on kolmandate isikute
Oigustega arvestamine ja huvikonfliktide lahendamine otstarbekas kasutusloa menetluses
vastupidiselt sisutuks muutunud ehitusloa menetlusele. Kasutusluba ei véljastata enne, kui on
saavutatud konflikte ja erinevaid huve arvestav lahendus. Kui kolmandate isikute
subjektiivseid avalikke digusi ei ole vdoimalik ebaseaduslikult piistitatud hoone puhul tagada,

saab kohaldada erinevaid toiminguid hoone seaduse nduetega kooskdlla viimiseks.”*

3.5. Kasutusloa menetlus
3.5.1. Dokumentide formaalne kontroll
3.5.1.1.Taotlus ja riigiloiv

Kasutusloa taotluse ja ehitamiseks vajalikus mahus ehitusprojekti esitamisega algab
formaalsetele nouetele vastavuse kontroll, mille kéigus tuvastatakse mh kehtiva
detailplaneeringu olemasolu voi selle puudumisel projekteerimistingimused. Hoone vastavust
planeeringule v&i projekteerimistingimustele uuritakse dokumentide sisulises kontrollis. Kui
kasutusloa taotlejal on ehitamise tehniliste dokumentide séilitamise kohustus, siis kuuluvad
esitamisele ka ehitamisega kaasnevate tehniliste dokumentide originaalid voi kinnitatud
koopiad. Vajadusel lisatakse dokument tdendamaks ehitise kasutusele votmisele eelneva
ehitise, selle osa voi ehitise tehnosiisteemi tehnilise kontrolli teostamist ja kirjalik ndusolek
chitise voi selle osa kasutusele votmiseks. Noutavusel esitatakse energiamirgis (EhS § 33 1g 2
p 1-6) ja kasutusloa taotluses tuleb maérkida echitusloa number (EhS § 36 Ig 1 p 2).
Oigusvastaselt piistitatud hoonete seadustamisel pole ehitusloa numbril enam tihendust, sest
ehitusloa taotlemise etapi voiks autori arvates vélja jatta, sest kdik formaalsed ja sisulised
kiisimused saab lahendada kasutusloa menetluse kéiigus.272

Kasutusloa taotlus sisaldab kindlas koguses andmeid, sh kinnitust riigildivu tasumise

273

kohta, andmeid ehitise omaniku,”"® ehitusprojekti vai ehitise mdddistusprojekti koostanud

isiku, ehitamist teostanud isiku ja omanikujérelevalve tegija kohta. Lisaks informatsiooni

ehitise,?™

ehitise kasutamise otstarbe, oluliste tehniliste andmete kohta. Ajutise ehitise
ehitamisel margitakse ehitise kasutamiseks soovitav aeg (EhS § 36 1g 1 p-d 1-9). Kui taotluse

saamisel selgub, et loa tingimusi ei ole voimalik tdita, tagastatakse taotlus koos riigildivuga.

! Kiesoleva t66 p-d 2.3., 2.6.3.

22 Kiesoleva t66 p-d 2.4.-2.5.

23 Nimi, kontaktandmed, driregistri voi muu registri kood vdi isikukood, viimase puudumisel siinniaeg. Teistelt
isikutelt ndutavad andmed on analoogsed ehitise omanikult ndutavate andmetega.

2% Asukoha aadress, katastritunnus, koordinaadid ja ehitise nimetus ning olemasolu korral ehitise riikliku
ehitisregistri kood ja ehitusloa number.
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Uhele ehitisele voib taotleda mitu kasutusotstarvet, mis kantakse iihele kasutusloale.?”

Erinevatele ehitistele viljastatakse kasutusluba eraldi (EhS § 36 1g 2). Taotluse vorminouded
ja esitamise kord tulenevad vastavast mairusest (EhS § 36 lg 3).2"

Autor jaib eelnevalt t00s esitatud seisukohtadele, et ebaseadusliku hoone tagantjarele
seadustamisel tuleb loamenetluses kehtestada riigildivumadr ldhtudes toimingu eesmérgist,
sellest saadavast omaniku hiivest ning kaalukast avalikust huvist.?”’

Autor leiab, et isegi siis, kui ldhtuda ebaseadusliku hoone tagantjirele seadustamisel
loamenetluses riigildivumaéra kulupohisuse pohimdttest, tuleb 16ivu médra tosta. Praktikas
ilmneb, et ebaseaduslikud hooned piistitatakse tihti eesmirgiga saavutada tulemus, mida
EhS-i regulatsioon ei luba. Siin voib tuua markantsemate ndidetena Harku vallas rohekoridori
ehituskeelualale pistitatud piiramiidelamu ja Rae kiilas kinnistule detailplaneeringuta ja
maatiksust jagamata piistitatud kolm ebaseaduslikku hoonet.

KOVii ei saa eeldada, et omavoliliselt piistitatud hoone vastab EhS-is kehtestatud
nduetele, eelkontrolli enne ehitustegevusele asumist ei ole 1dbi viidud. Sellepdrast nduab
hoone nduetele ja kasutusotstarbele vastavuse hindamine vorreldes EhS-i kohaselt piistitatud
hoonega suure hulga lisamaterjali 1dbit6otamist, alates planeeringutest ja 10petades
eriseadustega (nt muinsuskaitseseadusest tulenevad nouded), enne kui on vdimalik
kasutusluba viljastada. Autor jddb lisaks seisukohale, et KOVii-l peab olema loa andmise
otsuse vastuvotmise Oigsuse tagamiseks voimalus tellida hoonele ja selle ehitamise aluseks
olnud projektile ekspertiis, mille kulud tasub ebaseadusliku hoone omanik, olenemata

ekspertiisi  tulemustest.?

Jarelikult vajab KOVii tegevus kasutusloa menetluses
oOigusvastaselt piistitatud hoonete tagantjirele seadustamisel suuremat aja- ja ressursimahukust
vorreldes diguspéraselt piistitatud hoonete menetlusega.

Eelnevast tulevalt leiab autor, et kuigi hoone tagantjdrele seadustamisel ei erine
taotluse ja riigildivu tasumise formaalne kontroll nduetekohasest kasutusloa menetlusest,

tuleks 10ivu suuruse médramisel ldhtuda toimingu eesmaérgist, sellest omanikule saadavast

hiivest ja kaalukast avalikust huvist.

3.5.1.2. Nousolekud, kooskdlastused, lisadokumendid

Kooskolastaja kontrollib oma padevuse piirides seadusest tulenevatele nduetele

vastavust. Pddeva asutuse kaasamiskohustus ei ole absoluutne, st kui konkreetses asjas on

25 Samuti vdib kasutusloa taotluses esitada taotluse ehitise vdi selle osa vdi ehitise ja selle teenindamiseks
vajalike rajatiste kasutamise kohta.

?"® Ehitise kasutusloa taotluse vorminduded ja esitamise kord. MKMm 24.12.2002 nr 64. - RTL 2003, 3, 22.

" Kiesoleva t66 p 2.7.1.1.

2’8 Kiesoleva t66 p 2.7.2.2.
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padeva organi poolt varem esitatud seisukohti, saab nendega arvestada ka jargmises
staadiumis. Kaasamise kohustus tuleneb pigem sellest, kas padev asutus on teadlik taotlusest
ja kas see voib puudutada kooskolastaja huve voi kohustusi. Kasutusloa menetluses voetakse
kooskolastused nendelt organitelt, kes on maératletud projekteerimistingimustes voi
detailplaneeringus. Tegemist on sisuliselt samade asutustega nagu ehitusloa andmise
menetluses, kuid KOVii voib kaasata oma drandgemisel uusi haldusorganeid. Arvamus ei ole
kooskolastus (HMS § 16 lg 1). Seda kiisitakse echitusloa andja valikul ja arvamus
10ppotsustajale siduv ei ole.

Kooskdlastused antakse ehitise iilevaatuse kdigus koostatavas aktis. Nt Tallinna linnas
on echitise llevaatuse akti mairgitud tiilipkooskdlastajatena omanikujdrelevalve, ehituse
peatdovotja, projekteerija, Terviseameti Pohja Talituse esindaja, Pdohja Pééstekeskuse
esindaja, Tooinspektsiooni esindaja, Tallinna Keskkonnaameti esindaja, Linnaosa esindaja ja
Tallinna Kultuurivéartuste Ameti esindaja. Loetelu ei ole 10plik, sellesse saab kooskdlastajaid
lisada ja eemaldada.””® RK seisukohast ei ole ndusoleku kiisimine KOVii suva, vaid kohustus,
sest tulenevalt inimvairikuse, digusriigi, efektiivse diguskaitse ning hea halduse pohimotetest
tuleb haldusmenetlusse kaasata iga isik, kelle puhul on vdimalik ette ndha, et haldusakt voib
tema Oigusi piirata. ,,Oiguste piiramine ei vilista loa andmist, kuid isikule tuleb anda
vdimalus kaasa rédkida teda puudutava otsuse tegemisel.“** Eelnevast tulenevalt leiab autor,
et hoone tagantjédrele seadustamisel ei erine kooskolastuste, ndusolekute ja lisadokumentide

formaalne kontroll nduetekohasest kasutusloa taotluse menetlusest.

3.5.1.3. Ehitusprojekti formaalne kontroll

A. Aarnio on juhtinud tdhelepanu, et seadusandluse mehhanism on oma olemuselt
aeglane, aja- ning ressursimahukas. Reageerimine iihiskonnas toimuvatele protsessidele,
muutustele ja ndudmistele toimub ajalise nihkega, mis tekitab pingeid kehtestatud objektiivse
Oiguse ja Uhiskonnas valitseva tegelikkuse vahel. Seda olukorda leevendab abstraktsus.
Paragrahvid on nagu kummipaelad, mis vastavalt normi tdlgendajale tombuvad kokku voi
venivad. Kui digusnorm enam tdlgendamisel jarele ei anna, on aeg lahendada probleem uue

281

oigusnormi kehtestamisega.”~ R. Narits on seisukohal, et ,,0igusnormide abstraktne iseloom

viitab heale &iguskultuuri tasemele. Oigusnormi abstraktsus on sedavdrd oluline, et seda

29 Ehitise iilevaatuse akti vorm. - Arvutivorgus: http://www.tallinn.ee/est/ehitus/Ehitise-kasutusloa-taotlus-2.
(19.04.2014).

280 RKHKo0 3-3-1-56-02 p 9.

1 A, Aarnio. Viidatud 66, Ik 23-24.
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peetakse koguni Oigusriigi véltimatuks tunnuseks.“?®? EhS toob vilja kaks ehitusprojekti,
millest esimene on echitusloa taotlemisel esitatav chitusprojekt (EhS § 23 1g 10) ja teine
kasutusloa taotlemisel esitatav ehitusprojekt, mille alusel ehitis ehitati (EhS § 33 1g 2 p 2).
EhS 18 lg 3 toob kolm ehitusprojekti staadiumi (eelprojekt, pShiprojekt ja téoprojekt), mis
erinevad {iiksteisest detailsuse ja ulatuse poolest. Kui ehitusloa menetluses omab tdhtsust

eelprojekti staadium,®

siis kasutusloa menetluses saavad oluliseks pohi- ja tooprojekti
staadiumid. 555 SE seletuskirjas on juhitud tdhelepanu, et kuigi ei tehta vahet eri etappide
ehitusprojektidel (neid modlemat nimetatakse chitusprojektiks), siis see ei olegi seaduse
iilesanne. Oigusnormi sdnastus eeldab abstraktsust, et vdimaldada tdrgeteta toimimist pikema
aja jooksul.”® Autor sellega tiielikult ei ndustu, sest kuigi igusloome okonoomsuse
pOhimote nduab iihiskondlike suhete reguleerimist iiksnes selles ulatuses, mis on iihiskonna
jaoks oluline, siis oOigusliku reguleerimise tabavuse printsiip eeldab, et oiguslikud

d.?®® Autori arvates ei ole abstraktsuse eesmirgiks

ettekirjutused oleksid arusaadavad ja tipse
tahistada erinevat sisu sama terminiga. Ka R. Narits on leidnud vajaliku olevat, Eesti
Oiguskorras legaaldefinitsioonide arvu suurendamist seaduse tekstides, mis aitaksid véltida
segadusi praktikas, kus ,,esmapilgul koigiti arusaadav pShimdte, tekitab ldhemal analiiiisil
ridamisi probleeme*.”® Sellest tulenevalt leiab autor, et kasutusloa ja ehitusloa ehitusprojekte,
kui sisult erinevaid dokumente, tuleks EhS-s ka erinevalt tahistada.

Kasutusloa menetluses, analoogselt ehitusloa menetlusega, omab formaalse kontrolli
labiviimisel eelkdige téhtsust ehitusprojekti koostaja voi kontrollija padevuse kontroll (EhS §
24 1g 1 p 3) ja ehitusprojektile esitatud nduete kontroll, sh digusaktides sétestatud osade
olemasolus veendumine. Autor leiab, et ehitusprojekti formaalne kontroll hoone tagantjarele
seadustamisel ei ole erinev nduetekohasest kasutusloa taotlemise menetlemisel tehtavast

kontrollist.

282R. Narits. Oiguse entsiiklopeedia, |k 95-96.

283 Kiesoleva t66 p-d 2.7.1.3., 2.7.2.1.

284 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, Ik 12-13.

285 K. Merusk jt (koost). Oigusriigi printsiip ja normitehnika, Ik 12-13.
286 R. Narits. Oigusteaduse metodoloogia I. Talinn: Juura 1997, Ik 44-46.
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3.5.2. Hoone sisulise diguspérasuse kontroll

Kui kasutusloa taotlus vastab formaalsetele nduete, liigutakse edasi sisulise kontrolli

juurde, hinnates vastavust materiaalsetele nouetele, Nt tule-, t66-, keskkonnaohutus vms.
3.5.2.1. Hoone vastavus nouetele

RK on sedastanud, et hoone Oiguspédrasuse hindamisel selgitatakse hoone vastavus
digusaktidega ettenihtud nduetele.’®’” 805 SE seletuskirjas miiratleti maailmapraktikale
toetudes koige olulisemad nouded, millele ehitis peab vastama kogu kasutusaja jooksul.
Nendeks said mehhaaniline stabiilsus, tuleohutus, terviseohutus, kasutusohutus ning

288

energiasiastlikkus. Lisaks ohutusnduetele on olulised ka teiste isikute kaitstavad

subjektiivsed digused. RK on sdtestanud, et kasutusloa andmine on vélistatud, kui hoone
kasutamine kavandatud otstarbel oleks digusvastane seetdttu, et rikutakse naabrite digusi.?®
RK on sedastanud, et kasutusloa andmise voOimalikkus eeldab vastust kiisimusele, kas nt
hoone on vaid ehitusloa taotlemata jétmise tottu digusvastane voi esineb ka sisuline vastuolu
materiaaldiguse normidega, mis on méddrava tdhtsusega. Kui hoone on sisuliselt kooskolas
kehtivate planeeringu, ehitusnormide ja muude ehitise suhtes kohaldatavate normidega voi
nendega kooskdlla viidav, oleks saanud hoone piistitada ka korrektselt kditudes ehk ehitusluba
taotledes. Niisugusel juhul ei ole naabri digusi kahjustatud voi kahjustused on korvaldatavad
muude meetmetega.?*°

Kasutusloa véljastamisele eelneb hoone iilevaatus, kuhu on kasutusloa viljastajal
Oigus kaasata pddevaid isikuid ja institutsioone, kes esitavad oma arvamuse Kirjalikult.
Ulevaatus 10peb nduetele vastavaks tunnistamise voi puuduste viljatoomise ja nende
likvideerimise tdhtacgade ja uue iilevaatuse tdhtaja sitestamisega (EhS § 33 Ig 4). Sloveenias
antakse sarnaselt Eestis kehtiva digusega kasutusluba ehitise kasutamiseks, mis véljastatakse
hoone inspekteerimise tulemuste alusel. Kui tdendusdokumentide usaldusvédrsus on
kaheldav, siis kasutusluba ei anta ja ruumide kasutuselevott enne kasutusloa véljastamist on
keelatud.?"
Ehitise iilevaatuse korra § 1 sitestab, et ehitise tilevaatus viiakse 1dbi enne kasutusloa

véljastamist, mille kdigus kontrollitakse vastavust hoonele esitatavatele nouetele, ehitus- voi

87 RKHKo0 3-3-1-63-10 p 23.

288 Epitusseaduse eelndu 805 SE | seletuskiri.

%89 RKHKo 3-3-1-62-03 p 10.

2% RKHKo0 3-3-1-64-02 p 14-15.

2% Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, Ik 94-95.
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m()()distusprojektile.292 Ehitise iilevaatuse korra § 2 méddrab iilevaatuse teostajad, kelleks on
eelkdige linna- vai vallavalitsuse ehitusjdrelevalvet teostav ametiisik ning § 3 sétestab hoone
nduetele vastavuse kontrolli ldhtealused. Hoone iilevaatuse kdigus ldhtutakse visuaalsest
vaatlusest ja KOVii-le esitatud dokumentidest, milleks on kasutusloa taotlus, ehitusprojekt,
mille kohaselt ehitis on chitatud v&i enne 2003. aasta 1. jaanuari ehitatud ehitistele
moddistusprojekt, tehnilised dokumendid ja kirjalik ndusolek hoone vai selle osa kasutusele
vOtmiseks.  Lisaks  kontrollitakse =~ hoone  vastavust  detailplaneeringus  voi
projekteerimistingimustes esitatud tingimustele ja hoonele v&i selle asukohale tingimusi
satestavaid Oigusakte. 555 SE seletuskiri titleb, et EhS-i ehitamise dokumenteerimise noue
aitab tuvastada hoone konstruktsioonid, sh varjatud konstruktsioonid ja kommunikatsioonid
ning chitamise kaigu, mis muutub oluliseks ehitise kasutusaegse korrashoiu tagamisel voi
tdiiendavate t60de tegemisel. Tuuakse vélja probleem, et ettevGtjate sonul ei sédtesta EhS
piisava tdpsusega, milliseid dokumente on vaja, jittes seetdttu chitusettevdtja piisava
Oiguskaitseta omaniku ndudmiste eest. Probleemi lahendust n#hakse ehitamise
dokumenteerimisele esitatavate nduete tipsustamises.’

Ehitise tilevaatuse korra § 5 kohaselt koostatakse hoone iilevaatuse kohta akt, millele
kirjutavad alla {ilevaatuse tegemisel viibinud ametiisikud ning vajadusel lisatakse aktile
kirjalikud arvamused. Kui iilevaatuse kéigus tuvastatakse hoone nduetele mittevastavus, peab
ehitusjarelevalvet teostav ametiisik teavitama sellest hoone omanikku. Kasutusluba vdib
véljastada hoonele kui tervikule vdi hoone osale, kui seda on vdimalik funktsionaalselt ja
ohutult kasutada. Hoone osale viljastatud kasutusluba kehtib kuni hoone tervikule kasutusloa
véljastamiseni. Sellest tulenevalt arvestatakse hoone kasutusloa andmisel eelnevalt hoone
osale viljastatud kasutuslubadega ja esitatud dokumentidega (EhS § 33 lg 5). Puudustega
hoonele vdib anda ka tingimusliku kasutusloa, mille joustumine on korvaltingimusega ette
ndhtud pérast puuduste korvaldamist.”** Nt tagantjdrele ebaseadusliku juurdeehituse
seadustamiseks antavates lubades, sh kasutusloas, voib vastavalt HMS § 53 Ig 1 p-le 3
sisalduda kehtivust edasiliikkava lisatingimusena omaniku kohustus hiivitada naabrile
tekitatud kahju.?®

Eelnevast tulenevalt leiab autor, et hoone tagantjirele seadustamisel ei erine hoone
nduetele vastavuse hindamiseks 14bi viidav digusvastaselt piistitatud hoone iilevaatus EhS-i
kohaselt piistitatud hoone iilevaatusest. Eesmérk on sama, tuvastada ja garanteerida hoone

vastavus kehtestatud nduetele. Eriregulatsiooni ehitise iilevaatuse korras ei ole autori meelest

%2 Ehitise iilevaatuse kord. MKMm 26.11.2002 nr 11. - RTL 2002, 133, 1951.
293 Ehijtusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, k 32.

2% pilving 2006, Ik 109.

2% RKHKo 3-3-1-64-02 p 21.
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vaja, kuid Oigusvastaselt pistitatud hoone {ilevaatusel tuleks ldhtuda ka hoone ja selle
ehitamise aluseks olnud ehitusprojekti ekspertiisist, mille tellimine tuleb muuta omavoliliselt

piistitatud hoone omanikule kohustuslikuks koos kulude kandmisega.*®
3.5.2.2. Hoone vastavus ehitusprojektile

555 SE selgitab, et EhS § 18 Ig-s 2 toodud ndue, mille kohaselt peab olema
ehitusprojekt koostatud selliselt, et selle jargi ehitatav ehitis vastaks EhS §-s 3 sitestatud
nduetele tdhendab eelkodige seda, et projekti koostaja kannab vastutust projekti vastavuse eest
kehtestatud nduetele. Projekteerija vastutust ei tohi iile kanda ehitajale.’ 555 SE seletuskirjas
viidatakse, et kuigi ehitusloa voib anda eelprojekti staadiumis olevale ehitusprojektile, siis
kasutusloa andmise aluseks peab olema, olenevalt hoone keerukusest, kas pohi- voi
tooprojekt.”®

Maéérus ,,Nouded ehitusprojektile® kajastab ainult tihes kohas selgesdnalist madratlust,
milline staadium on sobilik ehitamiseks. Madruse § 12 sitestab, et toOprojektis tdpsustatakse
eelprojektis ja pohiprojektis toodud lahendusi selliselt, et oleks vdimalik ehitis terviklikult
valmis ehitada ning selles sisalduv tehniline informatsioon ja ehitise kvaliteedi Kirjeldus peab
olema mahus, mis voimaldab teostada ehitustoid ning monteerida ja seadistada seadmeid.
Tooprojekti joonised peavad olema koostatud nii, et neid oleks ehitusplatsil voimalikult
mugav kasutada ehitustoode ldbiviimise alusmaterjalina. Ei ole kahtlust, et tooprojekti
staadium voimaldab ehitada.

Kas sama voimaldavad ka eelprojekti ja pohiprojekti staadiumid? Autor analiiiisib
selleks ehitusprojekti iihte funktsiooni, mis seisneb selles, et ehitusprojekt peab vdimaldama
kontrollida ehitamise vastavust ehitusprojektile.

,Nouded echitusprojektile § 10 sedastab, et eelprojekti staadiumis analiiiisitakse
tehniliste ja arhitektuursete lahenduste okonoomsust ja sobivust. Jérelikult ei maksa sealt
otsida konkreetsete ehitusmaterjalide kindlaks maéadramist, miiiiri paksust, betooni
tugevusklassi, -armeerimist, terasprofiilide voi ka puitelementide ristldikeid jne. Eelprojekti
alusel saab médrata liksnes orienteeruva ehitusmaksumuse, sest detailsuseaste on iildine ja
hoone lahendused iiheselt ja selgelt méadratlemata. Kontrollida ehitamise vastavust
eelprojektile on keeruline, kui mitte voimatu. Eelprojektis kirjeldatud lahendus, et hoone
kandekarkassiks on teraskarkass ei tdhenda, et oleksid madratud ka karkassi detailide

ristldiked ja raudbetoonist kandekarkassi puhul on mottetu oodata, et eelprojekt méadraks

2% Kiesoleva t66 p-d 2.7.2.2., 3.5.2.3.
27 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, 1k 29.
28 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri, 1k 97-98.
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betooni tugevusklassi, tdpsustaks armeeringu jne. See ei ole eelprojekti iilesanne. Eelprojekti
staadium ei ole piisavalt detailne ja ulatuslik, et anda tépseid lahendusi, mille alusel oleks
voimalik veenduda: ehitatud on nii nagu projektis sitestatud. Selleks, et oleks voimalik
kontrollida ehitamise vastavust ehitusprojektile, tuleb tdpsustada tooted, materjalid,
lahendused, solmed jne. See tdhendab, et detailsuse astet tuleb suurendada, lahendusi edasi
arendada ja tipsustada.

Pohiprojektis esitatakse arhitektuurilised-, tehnilised lahendused ning kdik olulised
tehnilised nouded ehitustoodetele, ehitisele ja selle osadele. Kui eelprojekti staadiumis iiksnes
analiiiisitakse tehniliste ja arhitektuursete lahenduste 6konoomsust ja tehniliste lahenduste
sobivust, siis pdhiprojektis on arhitektuursete ja tehniliste parameetrite Kirjeldus esitatud
jooniste ja tehniliste kirjelduste kogumina sellisel tasemel, mis annab selged ja iiheselt
moistetavad lahendused (midrus §11). Kui eelprojekt vdimaldab médrata iiksnes orienteeruvat
ehitusmaksumust (maérus § 10), siis pohiprojektis sisalduv tehniline informatsioon ja chitise
kvaliteedi kirjeldus voimaldab viia 1dbi ehitushanget ja koostada ehitamiseks hinnapakkumist
(médrus § 11).

Kokkuvotvalt leiab eelprojektis kajastatu  edasiarendamist pdhiprojektis ja
tdpsustatakse tooprojektis sellise mahuni, mis vOimaldab méérata tdpset ehitusmaksumust,
teostada ehitustdid ning monteerida ja seadistada seadmeid. Eelprojekti pdhiiilesandeks on
olla ehitusloa taotluse alus ja ldhteiilesanne jargmistele ehitusprojekti staadiumitele. Samas on
iga ehitusprojekti staadium iseseisev osa ja voib olla teostatud ilma eelnevaid staadiume
labimata.

Autor leiab, et chitamine on lubatud reeglina toOprojekti staadiumis koostatud
ehitusprojekti aluseks vottes, kuid erandina ka pohiprojekti alusel. Koik oleneb
ehituskonstruktsioonide keerukusest ja sellest, kas piisab tiitipsdlmedest, -lahendustest jne. Nt
raudbetoonkonstruktsioone ei tohiks ehitada, kui ei ole projektis kindlaks méaratud armatuuri
1abimoot, paiknemine ja tlekatted — jarelikult on vajalik tooprojekti staadium. Lihtsama
ehitise, nt varjualuse puhul, kus ei ole vajadust kdiki solmi projektis 10puni 1dbi lahendada ja
ehitamise aluseks voib vétta tiitipsdlmed, on ilmselt lubatud ehitada ka pdhiprojekti baasil.
Sellisel juhul peab piisama pdhiprojektis esitatavatest olulistest sdlmede (sh sokkel, rddstas,
nurgad, avakiiljed vms) pohimadttelistest tiitiplahendustest.

Eelnevast tulenevalt on autor seisukohal, et ehitamise vastavust ehitusprojektile
kontrollitakse iildiselt tooprojekti- ja erandina pohiprojekti alusel. Ebaseadusliku hoone
kasutusloa taotlemise menetluses erinevat regulatsiooni hoone vastavuse hindamiseks
ehitusprojektile vaja ei ole, kui muudetakse kohustuslikuks ebaseadusliku hoone omaniku
poolt ehitise ja ehitamise aluseks olnud ehitusprojekti ekspertiisi tellimine. Siiski oleks
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oigusselguse huvides vajalik vahetegemine ehitus- ja kasutusloa ehitusprojektidel, sest ei ole

dige tihistada erineva sisuga dokumente iihe ja sama mdistega.””

3.5.2.3. Hoone ekspertiis

Hoone omaniku kohuseks on vajadusel tellida ehitise ekspertiis padevalt isikult (EhS §
29 1g 1 p 9). Kasutusloa véljastajal on digus pohjendatud juhtudel ehitise ohutusest ldhtuvalt
enne kasutusloa viljastamist nduda ehitise voi selle osa ekspertiisi tulemi esitamist, mille
kulud tasub kasutusloa viljastaja, kui tuvastatakse, et chitis vastab sellele kehtestatud nouetele
(EhS § 33 Ig 3). Ehitusjarelevalvet teostaval isikul ja TJA-l on samuti padevus tellida chitise
vOi selle osa nduetele vastavuse kontrollimiseks ehitise voi selle osa ekspertiisi (EhS § 60 1g 1
p 10, EhS § 62 1g 2 p 4).*®° RK on ndustunud Tallinna Linnakohtu 29.12.2004. a seisukohaga,
et asja echitustehniline ekspertiis saab ldhtuda hea ehitustava kohaselt Eesti ja Soome
projekteerimisnormidest, ehitusseadusest ja territoriaalselt ldhedaste maade ehitus- ja
projekteerimisnormidest (nt endine NSVL, Rootsi). Kohtupraktika toetab seisukohta, et
ehitise kvaliteedi hindamiseks sobivad mh Soome vastavad normid.*** Ekspertiisi tegija
padevuse nduded tulenevad EhS-i §-st 47. Ekspertiiside ja nende tegijate andmed kantakse
EhR-i (EhS § 56 1g 1 p 10).

Hoone ekspertiis on ehitise vastavuse hindamine ehitisele ettendhtud nduetele ja

tegemise kord tuleneb méirusest (EhS § 39).%%

Ekspertiisi tegemise korra § 1 16ike 3 kohaselt
voib ekspertiisi teostaja teha ekspertiisi tulemuses ettepanekuid ehitise muutmiseks voi
parendamiseks. Hoone ekspertiis eeldab tellijalt ldhteiilesannet, kus médratakse édra ekspertiisi
ese. Tulemis antakse hinnang ldhteiilesandes toodud hoone vai selle osa vastavuse kohta EhS
§-s 3 toodud nduetele ja piustitatud kiisimustele (maérus § 2 1g-d 2, 3) Eelnevast tuleneb, et
ekspertiisi tellimine eeldab sisulist eeltood, milles tehakse esmalt Kindlaks, kas ekspertiis on
tiletildse vajalik ja seejdrel asutakse ldhtelilesande koostamisele, milles méaratletakse hoone
voi hoone osa mida soovitakse uurida ning tépsustatakse kiisimuste ring, millele vastust
oodatakse. Ekspertiisi tulemustest selgub, kas hoone nduetega vastavusse viimiseks on vaja
midagi muuta vOi mitte, nt Kas piisab timberehitustest voi tuleb hoone voi selle osa
lammutada. Hoone tagantjiarele seadustamise menetluses omab hoone ekspertiis olulist

tahtsust, sest loaandjal puudub iilevaade hoonest, sh selle sobivusest iimbruskonda,

vastavusest EhS §-s 3 toodud nduetele ja soovitavale kasutusotstarbele. Autor jadb oma

%9 Kiesoleva t66 p 3.5.1.3.

300 Sitted kaotavad kehtivuse 01.07.2014.

01 RKTKo 3-2-1-131-05 p 3

%02 Ehitise ekspertiisi tegemise kord. MKMm 20.02.2012 nr 15. - RT 1, 23.02.2012, 4.
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seisukoha juurde, et ebaseadusliku hoone seadustamisel tuleb hoone ekspertiis, mida sellisel
juhul peaks 1dbi viima koos ehitusprojektile vastavuse hindamisega, muuta ebaseadusliku
hoone omanikule obligatoorseks koos kulude kandmise kohustusega.**®

Kasutusloa menetluse analiiiisi kokku vottes leiab autor, et ebaseaduslikule hoonele
tagantjarele kasutusloa taotlemine ei erine formaalselt, sisuliselt ning eesmargilt oluliselt EhS-
IS toodud nduetekohasest kasutusloa menetlusest. Siiski leiab autor, et tagantjérele
ebaseaduslike hoonete seadustamisel eeldab kasutusloa menetlus eriregulatsiooni ja seda

eelkoige ekspertiisi teostamise, riigildivumaéra kindlaksméaramise ja energiamargise osas.

303 Vaata t66 alapeatiikk 2.7.2.2.
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Kokkuvote

Magistritoo eesmargiks oli vélja selgitada, kas hoone tagantjiarele seadustamisel on
loamenetlus formaalselt, sisuliselt kui ka eesmirke silmas pidades erinev EhS-s sitestatud
loamenetlusest ning kas tagantjarele ebaseaduslike hoonete seadustamine eeldaks erinevat
menetlust ja sellest tulenevalt eriregulatsiooni seaduses.

Hiipoteesi kontrollimiseks toi autor esmalt vilja KOVii-de praktikad, mis tuginevad
hoonete tagantjirele seadustamisel osaliselt voi kogumahus EhS-i loamenetluse formaalsele
regulatsioonile. Seejédrel uuris autor hoone mdistet ja analiilisis hoone ebaseaduslikkuse
aluseid, joudes jéreldusele, et detailplaneeringu vOi projekteerimistingimustega
mittearvestamine ja ehitusloata ehitamine toob kindlalt ning kasutusloata hoone kasutamine
toob kaasa hoone ebaseaduslikkuse, v.a erijuhtudel. Sealjuures t3i autor vilja, et
oOigusvastaselt piistitatud hoonete tagantjarele seadustamine erineb planeerimismenetluse osas
EhS-is ja PlanS-is sitestatust, sest hoone voi ehitusprojekt on sellisel juhul seaduse motet
eirates detailplaneeringu koostamise aluseks ning planeerimismenetlus ise kaotab oma sisu.
Eesmédrgiks muutub omavolist tekkinud olukorra tagantjérele oOiguslikuks vormistamine.
Sellest tulenevalt joudis autor seisukohale, et hoone tagantjirele seadustamise menetlus erineb
sisult ja  eesmirkidelt nduetekohasest chitusloa  menetluse aluseks  olevast
planeerimismenetlusest ja ecldab seetottu eriregulatsiooni PlanS-is ja EhS-is.

Jargnevalt uuris autor ehitusjirelevalve efektiivsust ja tddes, et jarelevalve voimekus
on seotud seda ellu viivate isikute pddevusega, mistdttu on praktikas jérelevalve voimekus
KOVii-de 16ikes erinev. Tingituna EhS-is selgesonalise regulatsiooni puudumisest, millisel
ajahetkel on KOVii kohustatud algatama ehitusjarelevalve menetlust ja mis saab siis, kui ta
seda iildse ei tee, on voimalikud olukorrad, kus ithes KOVii-s teostatakse ehitusjdrelevalve
kédigus jdrjepidevalt jooksvat kontrolli ja teises KOVii-s toimub kontroll iiksnes kaebuse
laekumisel. Autor joudis veendumusele, et jarelevalve tegevus ise peab olema tdohus ning
pidev ja ainuiiksi karistuste kehtestamisest ei piisa. Sama oluline on ka riigi poolt ithiskonnas
ebaseadusliku tegevuse suhtes negatiivse hinnangu kujundamine. Sellest tulenevalt leiab
autor, et hoonete tagantjarele seadustamine eeldab EhS-i loamenetluses eriregulatsiooni, mis
vottes arvesse kujunenud praktikat, aitaks suunata isikuid diguskuulekusele.

Seejdrel analiiiisis autor ebaseaduslike hoonete seadustamise eesmirke ja joudis
seisukohale, et hoone ohutuse tagamine eeldab nduetele vastavuse hindamisel sisulist
kontrolli, mida juba piistitatud hoonete puhul ei saa enam ennetavalt 14bi viia, sest hoone on

rajatud. Ebaseaduslike hoonete tagantjirele seadustamise menetlus peab aga reaalselt
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garanteerima, et need hooned vastavad ka tegelikkuses EhS-is kehtestatud
ohutuskriteeriumitele ja selleks sobib EhS-i kohaselt kasutusloa menetlus.

Autori hinnangul tiaidab ehitisregister lisaks teabefunktsioonile ka kontrollifunktsiooni
avaliku halduse tegevuse iile. Autor leiab, et ehitisregistri vigu ei lahenda tarkvara
tdaiustamine, vaid on vaja muuta ehitisregistri regulatsiooni, rakendades sh ehitisregistriga
seotud toimingute teostamise suhtes VOS-is kasutatavat siiiilist vastutust, mis sunniks isikuid
registrisse kannete tegemisel rakendama piisavat hoolsust. Kuigi registrisse kantud andmetel
on informatiivne tdhendus, ei tohi seda alahinnata, sest puudulikest ehitisregistri andmetest
voib nt tuleneda tdendoline kahju nii kinnistu miiiijale kui ostjale.

Jargnevalt ebaseaduslike hoonete eesmérke analiiiisides leidis autor, et kuigi kehtivast
Oigusest ei tulene ehitus- voi kasutusloa puudumisel kinnisvara miitigitehingutele voi
asjadigustega koormamisele piiranguid, tuleb oiguskindluse tagamiseks tdiendada kehtivat
oigust selliselt, mis reaalselt kohustaks omanikke veenduma hoonete digusparasuses. Lisaks
on autor seisukohal, et EhS-i rikkudes chitatud hoonete tagantjarele seadustamine ei tohi
toimuda samavairselt voi lihtsamalt objektiivses diguses sitestatust, sest muidu kaotab diguse
jargimine motte. Riik peab edastama kodanikele sonumi, et mdistab hukka Gigusvastase
kéitumise ehitustegevuses.

Olles uurinud KOVii-de praktikat, hoone ebaseaduslikkuse eeldusi, jérelevalve
voimekust ja ebaseaduslike hoonete seadustamise eesmirke, asus autor otsima vastust
kiisimusele, kas ebaseadusliku hoone tagantjirele seadustamine eeldaks erinevat
ehitusloamenetlust ja regulatsiooni seaduses, milleks tuli analiiisida hoone tagantjérele
seadustamisel ehitusloa formaalset ja sisulist menetlust ning loamenetluse eesmérke. Analiiiisi
kaigus leidis autor esiteks, et ehitusloa mdiste on Eesti taasiseseisvumise perioodil ajas
muutunud, olles algselt seotud isikuga ja hiljem ehitisega, mistottu ei too kinnistu ja hoone
omanike vahetus kaasa uue echitusloa viljastamise vajadust. Kehtivas EhS-s on lisaks
sonaselgelt kindlaks méiratud loa taotlejate ring.

Teiseks leidis autor, et ehitusloa kui haldusakti vastuvotmise noduded tulenevad
HMS-ist, arvestades EhS-i erisusi ja aktis miiratakse kindlaks loaga puutumuses olevate
isikute odigused ja kohustused. Ehitusloa vdib viljastada enne 10plikku otsustamist
osahaldusaktina ja otsustamisel tuleb rakendada proportsionaalsuse pohimdtet. Autor joudis
seisukohale, et juba valmis ehitatud ebaseaduslikele hoonetele ehitusloa taotlemisel kaotab
proportsionaalsuse pohimotte rakendamine KOVii poolt oma motte, sest eelnevalt isikute
oOigusi enam kaaluda ei saa. Loamenetluses on otstarbekas viia proportsionaalsuse hindamine
1abi enne ehitustoddega alustamist, mis iihtib ka EhS-i mottega ning tagantjarele tegeletakse

proportsionaalsuse kontrolliga eelkdige vaide- voi kohtumenetluses.
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Edasi joudis autor seisukohale, et hoonele tagantjarele ehitusloa taotlemisel omandab
huvitatud isiku, nt naaberkinnistu omaniku kaasamine menetlusse {iiksnes formaalse
tahenduse, sest huvitatud isiku (omandi)diguste riive on toimunud ja taotletav luba piitiab
seadustada omavolist tekkinud olukorda, mitte ei tegele (omandi)odiguste riive eelneva
hindamise voi kindlakstegemisega. Pohimodte, et kolmandate isikute iileméadrase
(omandi)diguste riive tuvastamine keelab ehitusloa viljastamise, kaotab juba 1dbi viidud
ehitustegevuse juhul oma eesmirgi ja sisu. Sellest tulenevalt leiab autor, et on mottekas
puudutatud isikute kaasamine viia ldbi hoonete tagantjdrele seadustamisel kasutusloa
menetluses, kus puudutatud isikute diguste rikkumise tuvastamisel saab suunata omavoliliselt
rajatud hoone omaniku EhS-i regulatsiooni kohasele chitusloa taotlemisele, et seal viljastada
kaalutlusdigust rakendades ehitusluba nt iimberehituseks.

Jargnevalt juhtis autor tdhelepanu, et EhS-i motte kohaselt annab ehitusluba Gdiguse
ehitustegevuseks, mitte vastupidi ja ainult ehitusloaga sitestatud piiridest kinnipidavalt
tegutsedes on tagatud omaniku echitustegevuse Oiguspérasus. Ebaseaduslikult hoonet
piistitades teostab omanik omavoli, kui rikub Kinnisasjal lasuvat formaalse ehitamise keeldu.
Ebaseaduslikult ehitatud hoone tagantjirele seadustamisel ldbiviidav ehitusloa menetlus
muutub juba valminud hoone puhul formaalseks ja sisutuks toiminguks, sest ehitamiseks ei
ole enam luba vaja. Autori seisukohast ei tihti selline formaalne loamenetlus EhS-i motte, sisu
ja eesmérgiga. Haldustegevuse efektiivsuse pdhimdttest tuleneb, et pole otstarbekas raisata
aega ja ressursse biirokraatliku ja sisutithja menetluse peale, milleks hoone tagantjérele
seadustamisel ehitusloa menetlus muutub. Arvestades asjaolu, et ehitusloa toime ammendub
kasutusloa viljastamisega ja chitise vastavust nduetele kinnitab kasutusluba, pakub autor
vilja, et ehitusloa menetluse etapi viiks juba piistitatud ebaseaduslike hoonete seadustamisel
dra jatta. Kui kasutusloa menetluses selgub hoone nduetele vastavusse viimise vajadus, saab
omavoli teostanud isiku suunata ehitusloa taotlemise menetlusse, mis oleks sellisel juhul
sisuliselt, EnS-i eesmirke arvestades, ka digustatud.

Ehitusloa eesmarke analiitisides joudis autor jareldusele, et:

a) ebaseaduslikult piistitatud hoone puhul ei saa rddkida eelnevast ihiskonnaga
saavutatud kokkuleppest, mis lubas konkreetsele maatiikile vastava hoone rajamise, sest
ehitusprojekti pole iihiskond eelnevalt ndinud ja hoone on piistitatud omavoliliselt.
Tagantjirele ,,eelneva“ ndusoleku ja kokkuleppe ,,vormistamine® sisaldab endas pettuse
tunnuseid, millega piiitakse viia iihiskonda eksimusse olematu kokkulepe olemasolus, mis
omakorda on vastuolus EhS-i motte ja eesmérgiga.

b) tagantjdrele hoonete seadustamisel kaob eelkontrolli sisu ja eesmairk, sest pole

voimalik teostada eelnevat kontrolli juba piistitatud hoonele ja sellisel juhul saab ldbi viia
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tiksnes tuvastamistoiminguid, millega tegeldakse kasutusloa menetluses. Autori arvamuse
kohaselt tekitab juba rajatud hoonetele tagantjarele chitusloa taotlemine nonsensi, sest
ennetavalt pole vdimalik korrigeerida minevikus aset leidnud siindmusi. Sellest tulenevalt
jaab autor juba varem esitatud seisukohale, et digusvastaselt ehitatud hoonete loamenetluses
voiks ehitusloa menetluse vahele jétta, sest see ei ole kooskolas ehitusloa ennetava kontrolli
sisu ja eesmargiga.

C) juba valmis ehitatud hoonete puhul on sisulise kontrolli ldbiviimine ehitusprojekti
koige tildisemas, vdiksema ulatuse ja detailsuseastmega eelprojekti staadiumis ebaefektiivne
ja haldusmenetluses kehtivat efektiivsuse nouet tdidaks valmis hoonete puhul otstarbekamalt
hoonele ja selle aluseks olnud ehitusprojektile ekspertiisi teostamine jdrgmistes ehitusprojekti
staadiumides, nt pShiprojekti staadiumis.

d) tagantjdrele ei toimi naabrite ja vdimalike puudutatud isikute suhete korrastamine
olukorras, kus omavoli on juba teostatud ja talumiskohustus ei tulene avaliku odiguse
normidest. Tegemist on kolmandate isikute sundseisu panemisega. Puudutatud isikutele jaidb
iile kaks teed, mis seisnevad oma diguste kaitsmises kohtus voi olukorraga leppimises.
Kumbki ei ole EhS-i regulatsiooni silmas pidades ehitusloa eesmérke ja sisu jargiv lahendus.
Autor leidis, et kui lubatakse digusliku aluseta piistitatud hoone piisimajdamist konkreetses
asukohas, siis peab ka seda kinnitav menetlus olema loogiline, arusaadav ja seaduse mottega
kooskdlas. Sellest tulenevalt leiab autor, et ka huvikonfliktide lahendamiseks sobib
otstarbekuselt kasutusloa menetlus.

Jargnevalt analiiiisis autor ehitusloa dokumentide formaalset kontrolli ja joudis
seisukohale, et kooskolastuse saamata jadgmine voib tekkida nii EhS-i ehitusloa menetluse
regulatsiooni jargides kui tagantjirele hoonet seadustades ja ehitusprojekti formaalne kontroll
hoone tagantjirele seadustamisel nduetekohasest ehitusloa taotluse menetlusest ei erine.
Analiitisi tulemusel joudis autor seejuures jireldusele, et digusvastaste hoonete tagantjirele
seadustamisel tuleb riigildivu suuruse médramisel loobuda kulupdhisuse pdhimottest ja siduda
see toimingu eesmirgi, hoone omaniku saadava hiive ja kaaluka avaliku huviga.
Ebaseadusliku ehitise omanik saab tagantjarele omavoliliselt piistitatud hoone seadustamisest
kasu, avalik huvi eeldab, et digusvastane kéditumine on iihiskonnas taunitud ja preventiivse
eesmdrgina edastatakse isikutele signaal, et ehitamisel on kasulikum valida seaduslik tee.

Autor leidis kooskolastuste, ndusolekute ja lisadokumentide formaalset kontrolli
analiiiisides, et see ei erine hoone tagantjirele seadustamisel nduetekohasest ehitusloa
menetlusest, kuid kooskodlastuse andmata jédtmine toob kaasa erinevad tagajarjed. Nt EhS-i
regulatsiooni jdrgivas menetluses voib aidata projekti muutmisest ja juba piistitatud

ebaseadusliku hoone puhul ei pruugi piisata ka hoone osalisest lammutamisest. Lisaks
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pooldab autor energiamirgise viljastamist mitte ehitus-, vaid kasutusloa menetluses, kus
lahtutakse hoone tegelikust energiatarbimisest. Autor leidis, et ehitusprojekti formaalne
kontroll hoone tagantjarele seadustamisel nduetekohasest ehitusloa menetlusest ei erine.

Ehitusloa dokumentide sisulist kontrolli analiiiisides, mille alla kuulub ehitusprojekti
kontroll, mis omakorda voib kaasa tuua ehitusuuringute voi ehitusprojekti ekspertiisi tegemise
vajaduse, leidis autor, et juba piistitatud hoone juhul muutub eelprojekti sisulise analiiiisi mote
ja eesmdrk. Tegemist ei ole enam kavandatavale ehitustegevusele eelneva hinnangu
andmisega, vaid pigem tuleb tuvastada juba omavoliliselt ehitatud hoone vastavust nouetele,
mis on EhS-i kohaselt omane kasutusloa menetlusele. Jargnevalt tddes autor, et juba
pustitatud hoonele on otstarbekas teostada ehitusprojekti ekspertiis just ehitamise aluseks
olnud projektile ja selle labiviimiseks sobib vastavalt autori varasemat seisukohta arvestades
kasutusloa menetlus. Autor joudis jareldusele, et ekspertiisi tegemise peab ebaseaduslike
hoonete puhul muutma kohustuslikuks ja kulude tasumise panema omavolilise hoone
omaniku kohustuseks, olenemata ekspertiisi tulemustest. Toendamise koormuse asetamine
omavoli teostanud isikule on kooskdlas vordse kohtlemise printsiibiga, mille alusel tuleb
vordseid kohelda vordselt ja ebavdrdseid ebavordselt, st et seadusandja ei tohi kisitleda
seaduskuulekat- ja odigusvastast kditumist tihetaoliselt. Lisaks pole majanduslikult Gige ja
otstarbekas panna KOVii-le lisakoormust, mille alus ei tulene mitte riigi tilesannete tditmisest,
vaid isiku poolt omavoli teostamisest ja EhS-i jargimata jatmisest.

Kokkuvotvalt joudis autor ehitusloa olemust, ulatust, eesmirke ja menetlust
analiiisides tulemusele, et ebaseaduslikult piistitatud hoonetele tagantjirele ehitusluba
taotledes muutub ehitusloa sisu ja eesmérk ning ainuiiksi formaalse ndude tditmiseks ei tuleks
ehitusloa menetluse etappi ldbida, vaid dra jatta. Ebaseaduslike hoonete seadustamiseks sobib
EhS-i motte kohaselt kasutusloa menetlus.

Analiiisides kasutusloa olemust, ulatust ja eesmirke, joudus autor jéreldusele, et
vorreldes EhS-is sdtestatud regulatsiooniga ei muutu ebaseaduslikult pistitatud hoonete
seadustamisel kasutusloa sisu ja selle tuvastav ning garanteeriv eesmark.

Kooskolastuste, ndusolekute, lisadokumentide ja ehitusprojekti formaalses kontrollis
autori hinnangul olulisi erinevusi nduetekohase menetluse ja tagantjirele seadustamise
menetluse vahel ei ole. Autor on seisukohal, et ebaseadusliku hoone tagantjirele
seadustamisel tuleb loamenetluses kehtestada riigildivuméér ldhtudes toimingu eesmérgist,
sellest saadavast omaniku hiivest ning kaalukast avalikust huvist.

Hoone tagantjérele seadustamisel ei erine autori hinnangul ebaseadusliku hoone
ilevaatus EhS-i kohasest {ilevaatusest, sest eesmérk on sama: tuvastada ja garanteerida hoone

vastavus kehtestatud nduetele. Eriregulatsioon ehitise {ilevaatuse korras seisneks hoone ja
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ehitamise aluseks olnud ehitusprojekti ekspertiisi tulemustega arvestamisel hoone iilevaatusel.
Autor leidis tdiendavalt, et reeglina ei ole valminud hoone tédielik lammutamine maistlik, sest
see ei ole karistus, vaid diguspdrase olukorra taastamine voi sellega kooskolla viimine. Samas
peab igasugune riigi poolt rakendatav meede olema tdhus. Uldiselt on ehitamine lubatud
tooprojekti alusel. Lihtsama hoone puhul, kus ehitamiseks piisab tiiiipsolmede joonistel
toodud informatsioonist, on lubatud chitada ka pdhiprojekti baasil. Autori arvates oleks
oigusselguse huvides vaja teha vahet ehitus- ja kasutusloa aluseks olevatel ehitusprojektidel,
sest ei ole Oige tdhistada erineva sisuga dokumente iihe ja sama moistega.

Ldpuks kinnitas autor hoone tagantjirele seadustamise menetluses hoone ekspertiisi
olulist tahtsust, sest loa andjal puudub sellisel juhul ebaseaduslikust piistitamisest tulenevalt
ilevaade hoonest, sh selle sobivusest iimbruskonda, vastavusest EhS §-s 3 toodud nduetele ja
soovitavale kasutusotstarbele. Autor jddb juba to0s varem esitatud seisukoha juurde, et
ebaseadusliku hoone seadustamisel tuleb hoone ekspertiis koos ehitusprojekti ekspertiisiga
muuta ebaseadusliku hoone omanikule obligatoorseks koos kulude kandmise kohustusega.

Kokkuvotvalt joudis autor kasutusloa olemust, ulatust, eesmirke ja menetlust
analiiiisides tulemusele, et ebaseaduslikult piistitatud hoonete kasutusloamenetlus ei erine
oluliselt EhS-s toodud menetlusest. Siiski tuleb kasutusloa menetlusse sisse viia moned
muudatused, mis puudutavad riigildivu maéra, energiamérgise ja ekspertiisi ldbiviimisega
seotud kiisimusi.

Ldppkokkuvdttes leidis piistitatud hiipotees osaliselt kinnitust. EhS-i rikkudes ehitatud
hoone loamenetlus sarnaneb formaalselt EhS-is sétestatud loamenetlusega, kuid erineb nii
sisuliselt kui ka eesmirke silmas pidades EhS-is sitestatud loamenetlusest. Ebaseaduslike
hoonete seadustamine eeldab EhS-is erinevat menetluskorda ja sellest tulenevalt
eriregulatsiooni seaduses. Ehitusloa menetlus tuleb Oigusvastaselt piistitatud hoonete
seadustamisel &dra jitta ja kasutusloa menetluses kehtestada erisdtted, mis tulenevad

Oiguspdraselt ja digusvastaselt piistitatud hoone loamenetluse erisusest.
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Specifics of the permit proceedings of buildings constructed without observing the

provisions of the Building Act

The issue of unlawfully erected buildings is in fact very relevant, and in addition to
buildings erected without a building permit it also concerns social, commercial and industrial
buildings, which are used without a permit for use. It is also possible to find companies on the
Internet, for whom the regularisation of unlawfully erected or extended buildings is the main
area of activity.

The aim of this Master’s thesis was to find out whether the permit proceedings in the
event of the retrospective regularisation of a building are formally, substantially and
functionally different from the permit proceedings provided for in the Building Act and
whether the retrospective regularisation of unlawful buildings would presume a different
procedure and therefore a special regulation in the Act.

In order to test the hypothesis, the author first identified the practices implemented by
local government authorities in the regularisation of unlawful buildings, which proceed either
in part or in full from the formal regulation of permit proceedings set forth in the Building
Act. Next, the author examined the definition of a building and analysed the grounds for
unlawfulness and came to the conclusion that if the detailed plan or design criteria are not
observed and a building is constructed without a building permit, it would definitely result in
the unlawfulness of the building, while the use of a building without a permit for use would
generally result in its unlawfulness. Moreover, the author identified that the retrospective
regularisation of unlawful buildings differs from the provisions of the Building Act and the
Planning Act in terms of the planning procedure, as in this case a building or the building
design documentation forms the basis for the preparation of the detailed plan, which is in
conflict with the purpose of the act and, additionally, the planning procedure itself loses its
meaning. The objective would be to retrospectively legalise a situation resulting from
unauthorised actions. Hence the author came to the conclusion that the procedure of the
retrospective regularisation of buildings differs from the planning procedure on which the
established building permit proceedings are based both in terms of its substance and
objectives and presumes special regulation in the Planning Act.

Next, the author examined the efficiency of construction supervision in local
government authorities and came to the conclusion that its efficiency depends on the
competence of persons exercising it, and therefore the efficiency of construction supervision

varies by local government authorities. As the Building Act does not expressly provide the
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time at which local government authorities are obliged to initiate construction supervision and
what would happen if they do not do this at all, situations may arise where in one local
government authority construction supervision inspections are performed on a regular basis
and in others, inspections are performed only upon receiving a complaint. The author came to
the conclusion that the supervision activity itself should be efficient and constant and
penalties alone will not be enough. It is equally important that the government would take
measures for forming a negative attitude towards unlawful activities among the public. The
author found that the retrospective regularisation of buildings presumes a special regulation in
the permit proceedings to be set forth in the Building Act, which would help guide people
towards law-abiding conduct by taking into account the established practices.

Furthermore, the author analysed the objectives of the regularisation of unlawful
buildings and came to the conclusion that the safety of buildings requires substantial
inspection in terms of its compliance assessment, which cannot be performed proactively in
erected buildings as they have been already constructed. However, the procedure of the
retrospective regularisation of unlawful buildings has to ensure that these buildings do in fact
meet the safety criteria established in the Building Act, and according to the Building Act,
this can be established by the permit for use proceedings.

In the author’s opinion, the state register of construction works has also a controlling
function over the activities of public administration in addition to its informative function.
The author finds that the shortcomings of the register of construction works cannot be
overcome by software improvements, but it would also be necessary to amend the regulation
of the register of construction works by applying, for instance, the liability for fault provided
for in the Law of Obligations Act to the performance of acts that are related to the register of
construction works, as this would make people observe sufficient diligence in making entries
in the register. Although the data entered in the register have an informative meaning, this
cannot be underestimated, as incomplete data in the register of construction works may cause
potential damage both to the seller and the buyer of the immovable property.

By analysing the objectives of unlawful buildings, the author found that although
effective legislation does not impose restrictions on the sale transactions or real right
encumbrance of immovable property in the absence of a building permit or a permit for use, it
is necessary to amend current legislation for the purpose of legal certainty so that it would
oblige owners to make sure that buildings are lawful. The author also finds that the
retrospective regularisation of buildings erected in conflict with the Building Act must not

take place on terms that are equal to or less strict than the terms set forth in objective law, as
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the idea of law-abiding conduct would then be lost. Public authorities have to convey a
message to the public that they denounce unlawful behaviour in the construction industry.

Having analysed the practices in local government authorities, the assumptions of the
unlawfulness of buildings, the efficiency of construction supervision and the objectives of the
regularisation of unlawful buildings, the author set out to answer the question whether the
regularisation of unlawful buildings would presume different building permit proceedings and
a regulation in the Building Act, and in order to do that the author had to investigate formal
and substantial building permit proceedings in the event of retrospective regularisation and
the objectives of permit proceedings. In the course of the analysis, the author found firstly that
the definition of a building permit has changed since Estonia regained its independence and it
was initially linked to persons and later to structures; thus the transfer of the ownership of
immovable property and buildings will not bring along the need for a new building permit. In
addition, the circle of permit applicants has been expressly established in the Building Act.

Secondly, the author found that the requirements for a building permit as an
administrative act have been set forth in the Administrative Procedure Act subject to the
specifics of the Building Act and the act establishes the rights and obligations of persons
concerned. A building permit can be granted in the form of a partial administrative act before
a final decision is made and the proportionality principle should be observed in decision-
making. The author came to the conclusion that if a building permit is applied for a completed
unlawful building, the application of the proportionality principle by local government
authorities loses its meaning, as they cannot consider the invasion of the rights of previous
persons any more. It would be practical to perform the proportionality assessment before
construction in the course of permit proceedings, which is also consistent with the purpose of
the Building Act and in retrospect, a proportionality assessment would be performed first and
foremost as a part of the challenge or court proceedings.

The author further concluded that if a building permit is applied for a building
retrospectively, the involvement of interested persons, e.g. the owner of the neighbouring
immovable in the proceedings would only have a formal meaning, as the rights of the
interested person have already been invaded and the permit applied for seeks to regulate a
situation arising from unauthorised actions and is not aimed at the prior assessment or
identification of the invasion of (ownership) rights. The principle that a building permit shall
not be granted in the event of excessive invasion of (ownership) rights will lose its purpose
and substance if the construction activity has already taken place. Hence the author finds that
it in the event of retrospective regularisation of buildings, it would be reasonable to involve

persons concerned in the permit for use proceedings, because if it has been identified that the
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rights of persons concerned have been invaded, the procedure makes it possible to oblige the
owner of the unlawful building to apply for the building permit pursuant to the regulation of
the Building Act and in the course of this procedure, a building permit may be granted, for
instance, for reconstruction or (partial) demolition by applying the right of discretion.

Next the author highlighted that, in accordance with the purpose of the Building Act, a
building permit grants the right for construction activities and not vice versa and the
lawfulness of the owner's construction activities is ensured only if the restrictions provided for
in the building permit are adhered to. By erecting an unlawful building, its owner performs
arbitrary actions if they violate the formal building prohibition on the immovable property.
The building permit proceedings performed retrospectively for unlawful buildings would be a
formal and senseless act as the building has been completed and would not require a building
permit. The author is of the opinion that such formal permit proceedings do not correspond to
the purpose, essence and objective of the Building Act. The principle of the efficiency of
administration means that it would not be practical to spend time and resources on
bureaucratic and meaningless procedures and the building permit proceedings in the event of
retrospective regularisation of buildings are one example. Taking into account that the legal
effect of a building permit will become exhausted by the issue of the permit for use and the
compliance of the building is verified by the permit for use, the author suggests that in the
regularisation of erected unlawful buildings, the stage of building permit proceedings should
be omitted. If the need for bringing the building into compliance with the requirements is
established during the permit for use proceedings, it would be possible to oblige the person
who performed arbitrary actions to apply for a building permit, and in this case it would also
be substantiated from the perspective of the Building Act.

By analysing the objectives of a building permit, the author concluded the following:
a) in the event of unlawfully erected building, we cannot speak of a prior agreement with
the community for the specific building to be erected on the specific site, as the community
has not previously seen the building design documentation and the building has been erected
without authorisation. The retrospective “formalisation” of a “prior” agreement and consent
involves elements of deception, which seek to mislead the community as to the existence of a
non-existent agreement, which is in turn in conflict with the purpose and objective of the
Building Act.

b) The purpose and objective of prior inspection is lost in the event of retrospective
regularisation of buildings, as it would not be possible to perform prior inspection of erected
buildings and it would only be possible to perform identification procedures, which in

accordance with the Building Act are part of the permit for use proceedings. In the author’s
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opinion, the application of a building permit for a building already erected will be absurd, as it
would not be possible to proactively adjust past events. Therefore the author reiterates his
above-mentioned position that the building permit proceedings should be omitted in the event
of unlawfully constructed buildings as it does not correspond to the purpose and objective of
prior inspection with regard to a building permit.

c) The performance of a substantial inspection of completed buildings in the most general
stage of the preliminary building design, which is the narrowest as to its scope and its level of
detail, is ineffective and the efficiency requirement established in administrative procedures
would be better met in the event of completed buildings by conducting an expert analysis of
the building design documentation on which the construction was based in the next stages of
building design, such as the basic plan and construction drawings.

d) The regulation of relationships between neighbours or potential persons concerned does
not function in a situation where arbitrary actions have taken place and the obligation to
tolerate does not proceed from the norms of public law. This has to do with putting third
persons over a barrel, and in the author’s opinion, these persons rather put up with the
situation than agree to it. The persons concerned have been left with two options: either to
seek justice in the court or to put up with the situation. With the view to the regulation of the
Building Act, neither solution would meet the objectives and purpose of a building permit.
The author found that if a building erected without legal basis would be allowed to stay in one
specific location, then the procedure allowing it has to be logical, understandable and lawful.
Consequently, the author finds that in practical terms, the permit for use proceedings would
also be suitable for resolving the conflict of interests.

Next the author analysed the formal inspection of building permit documents and
came to the conclusion that non-approval may result both from the regulation of the building
permit proceedings in the Building Act and from the retrospective regularisation of the
building and that the formal inspection in the event of retrospective regularisation does not
differ from the established procedure of application for a building permit. The owner of the
unlawful building benefits retrospectively from the regularisation of a building erected
without an authorisation, public interest presumes that unlawful behaviour is condemned by
society and, as a preventive measure, the public will get a signal that as far as construction is
concerned, it would be wiser to opt for a lawful path. This led the author to the conclusion
that the rate of the state fee for the retrospective regularisation of unlawful buildings should
be established by linking the purpose of the act, the benefit received by the owner of the
building and material public interest, and the principle of cost-effectiveness should be
abandoned.
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In analysing the formal inspection of approvals, consents and additional documents,
the author came to the conclusion that in the event of retrospective regularisation, this does
not differ from the established building permit proceedings, but if approvals are not granted, it
may lead to different solutions. For instance, in the event of the procedure pursuant to the
regulation of the Building Act, it may suffice if the project documentation is revised, as the
construction has not yet begun and in the event of an unlawful building already erected, even
the partial demolition of the building may not be enough. Furthermore, the author supports the
idea that energy-performance labels should be issued in the course of permit for use
proceedings as opposed to the building permit proceedings, as the actual energy consumption
of the building is analysed in the former. The author found that the formal inspection of
building design documentation in the event of the retrospective regularisation of the building
does not differ from the established building permit proceedings.

By analysing the substantial inspection of building permit documents, which also
covers the inspection of building design documentation, which in turn may establish the need
to perform site investigations or to conduct an expert analysis of the building design
documentation, the author found that the purpose and objective of the substantial analysis of
preliminary building design documentation changes in the event of buildings already erected.
Instead of providing a prior assessment to the planned construction activities, the aim is to
establish the conformity of the unlawfully erected building, and in the meaning of the
Building Act, this characterises the permit for use proceedings. Next the author concluded that
in the event of a building already erected, it would be practical to conduct an expert analysis
of the building design documentation based on the project that was used for construction and
in line with the author’s position stated above, the permit for use proceedings would be
appropriate for this. The author came to the conclusion that an expert analysis must be
mandatory in the event of unlawful buildings, and regardless of the results of the analysis the
costs incurred have to borne by the owner of an unlawful building. Laying the burden of proof
on the person who conducted arbitrary action corresponds to the principle of equal treatment
under which the equal have to be treated equally and the unequal unequally, i.e. the legislator
may not treat law-abiding and wrongful behaviour on equal terms. Furthermore, in the event
of arbitrary actions, it would not be economically right and practical to burden local
government authorities with tasks that do not result from their duties to the state but from
violations of the Building Act.

In conclusion, the analysis of the essence, scope, objectives and the procedure of
building permits led the author to the conclusion that, if a building permit is applied
retrospectively for a building erected unlawfully, the essence and objective of a building
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permit change, and if the sole purpose is to comply with formal requirements, the stage of the
building permit proceedings should be omitted, in particular bearing in mind that the permit
for use proceedings are appropriate for the regularisation of unlawful buildings in line with
the meaning of the Building Act and the procedure allows the provision of an assessment both
in terms of compliance to the detailed plan and design criteria.

Next the author set out to find an answer to the question of whether the permit for use
proceedings of unlawfully erected buildings needs special regulation. The definition, essence,
scope, objectives and the permit for use proceedings had to be analysed too. The author used
the analysis for finding out whether the essence and objectives of the proceedings remain the
same in the event of retrospective regularisation of a building violating the requirements of
the Building Act as compared to the permit for use proceedings in the event of buildings
erected in compliance with the Building Act.

In analysing the definition of a permit for use, the author found that it has, in broad
terms, remained the same as compared to the initial version and that it has been specified in
the subsequent versions. Compliance or non-compliance of an unlawful building with the
Building Act in the event of retrospective regularisation can be established in the course of the
permit for use proceedings provided for in the Building Act. By analysing the essence, scope
and objectives of a permit for use, the author came to the conclusion that, as compared to the
regulation provided for in the Building Act, the essence of a permit for use and its identifiable
and warranted objective do not change in the event of the regularisation of unlawfully erected
buildings.

In the author’s opinion, there are no significant differences in the formal inspection of
approvals, consents, additional documents and building design documentation between
established procedure and the retrospective regularisation procedure. As mentioned above, the
author firmly believes that in the event of retrospective regularisation of unlawful buildings,
the rate of a state fee has to be established based on the purpose of the act, the benefits
received by the owner and material public interest.

In the author’s estimation, in the event of the retrospective regularisation of a building,
the inspection of an unlawful building does not differ from the inspection in accordance with
the Building Act, as the purpose is the same: to establish and warrant the compliance of the
building to the requirements. Special regulation in the inspection procedure of buildings
would mean that the results of an expert analysis of the building design documentation on
which the building and construction was based would be taken into account during the
inspection. The author also found that, as a rule, the complete demolition of an erected

building is not reasonable, as this is not meant to be a punishment, but rather as a restoration
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of or establishing of a lawful situation. On the other hand, any measure implemented by
public authorities has to be effective.

In analysing the conformity of a building to the building design documentation, the
author concluded that, as a rule, construction is allowed based on the construction drawings. It
is also allowed to build simpler structures where typical assemblies can be used, based on the
basic project. The author suggests that for the sake of legal clarity, a distinction should be
made between building design documentation for a building permit and for a permit for use,
as it is not right to denote documents with different content with the same definition.

Finally, the author demonstrated the major importance of expert analysis in the
retrospective regularisation procedure of buildings, because due to its unlawful erection, the
grantor of the permit would not have an overview of the building, including its compatibility
with the surroundings, compliant with the requirements of § 3 the Building Act and its
intended use. The author reiterates his earlier position that in the event of the regularisation of
an unlawful building, the expert analysis of the building along with the expert analysis of the
building design documentation and the obligation of bearing the cost must be obligatory for
the owner of an unlawful building.

In conclusion, the analysis of the essence, scope and objectives of the permit for use
and the related proceedings led the author to the conclusion that the permit for use
proceedings of unlawfully erected buildings do not significantly differ from the procedure
provided for in the Building Act. However, some changes have to be introduced to the permit
for use proceedings with regard to the issues concerning the rate of state fee, energy-
performance label and expert analysis.

In final conslusion the hypothesis was partially confirmed. The regularisation of
unlawful buildings has formally similar procedure as it is in the Building Act, but differs both
in substance and in light of the objectives from the permit proceedings is the Building Act.
The regularisation of unlawful buildings presumes a different procedure and therefore a
special regulation in the Act. In case of unlawful buildings the building permit proceedings
should be omitted and some changes have to be introduced to the permit for use proceedings,

arising out from permit proceedings differences of lawfully and unlawfully erected buildings.
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115. RKHKo 3-3-1-42-03.
116. RKHKo 3-3-1-54-03.
117. RKHKo 3-3-1-62-03.
118. RKHKo 3-3-1-13-04.
119. RKHKo 3-3-1-34-05.
120. RKHKo 3-3-1-13-06.
121. RKHKo 3-3-1-28-06.
122. RKHKo 3-3-1-61-07.
123. RKHKo 3-3-1-96-08.
124, RKHKo 3-3-1-1-10.
125. RKHKo 3-3-1-7-10.
126. RKHKo 3-3-1-63-10.



127.
128.
129.
130.
131.

RKHKo 3-3-1-63-10e.

RKHKo 3-3-1-80-10.
RKHKo 3-3-1-41-13.
RKHKo 3-3-1-46-13.
RKPJKo 3-4-1-2-01.
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Mina, Tiit Aaso,

1. annan Tartu Ulikoolile tasuta loa (lihtlitsentsi) enda loodud teose

Ehitusseaduse regulatsiooni jirgimata ehitatud hoonete loamenetluse erisused,

mille juhendaja on Dr. iur. Mario Rosentau,

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

1.2.iildsusele kittesaadavaks tegemiseks Tartu Ulikooli veebikeskkonna kaudu, sealhulgas

digitaalarhiivi DSpace’i kaudu kuni autoridiguse kehtivuse téhtaja 10ppemiseni.

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

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

Tartus, 5. mail 2014. a.
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