TARTU ULIKOOL
OIGUSTEADUSKOND
AVALIKU OIGUSE OSAKOND

Kart Puistama

ULDSUSE OSALEMISOIGUSEGA SEOTUD PROBLEEMID MAAVARAD E
KAEVANDAMISLOA MENETLUSES

Magistritoo

Juhendaja

dr. iur. Hannes Veinla

Tallinn
2016



Sisukord

Y ST (U] = L PP 4
1. Osalemisdigus kui keskkonnaalane menetluslik GIgUS..........ccoovvieriiiiiiiiiiiiiiiiiiiees 8
1.1. Keskkonnaalane haldusmenetlus kui avatud menetlus..............cocccvveiieiiiiinnnnnn. 8
1.2. Osalemisdiguse olulisus keskkonnaasjade otsustBmise...............cccccevvvvvvvvnnnnns 11
1.3. Osalemisdiguse pONINBUAEM ...........c.oi it ieceeeeeeeieee e e e e e e e e enaaaeeees 16
1.3.1. Menetlusest teaVItaMINe ............cooiuermmmmmeeeeeeesirre e e s e e e enrreeeeas 16
1.3.2. Kaasamine varajases €tapisS ............euuueeemmmmmrerrrmmnmniiiiiaaeeeeeeaeaereeesennmrnnnnns 19
1.3.3. Menetlustdhtaegade PiKKUS ...........ccooiiiiiiiieee e 20
1.3.4. Materjalide KAtteSaadaVvuS...........ccoeeiiiiiiieeeiiiiie e 22
1.3.5. Seisukohtade avaldamise vGimalus ja nende arvégsene...............cccc........ 24

2. Osalemisbiguse nbuete taitmisega seotud probleeméhvarade kaevandamisloa

INIENELIUSES ..o ettt e et e e e et e et e e e e e et e e e e e e et e e e e ee e e e e e e e e e e e e e e aaae 27

2.1. Maavarade kaevandamisloa Mmenetlus..... ... eeeeeeeeeeeeeiieee 27

2.2. Nouete taAitmine PrakiiKas ...........uuvriiiiiiiiiiiee e 29
2.2.1. Menetlusest teaVItAMINE ............ccoiiutmmmm e e e e rree e 29
2.2.2. Kaasamine varajases €tapiS ..........uuuuuummmmmmmmrrrrrmnniiiieeaeeeaeeeeereeeeeernnnnnnnnns 31
2.2.3. Menetlustahtaegade PIKKUS ...........oooviiiemmmmemeieirn e 35
2.2.4. Materjalide KatteSaadavus...........ccoviiiieiieeeiiiiiieee e 38
2.2.5. Seisukohtade avaldamise voimalus ja nende arvéBene...............cccceeenn... 40

2.3, VANEKOKKUVBLE .......coiiiiiiiiiiiii e et senn e e 45

3. Lahendusvbimalused osalemisdiguse nduete taitmssgfad probleemidele .............. 48

3.1. Teavitamiskanalite valiku l[aiendaminge ...........ccccccoiiiiiiiiiiiiiiiieeeee e 48

3.2. Kaasamistdhtaegade pikendamine ... 49

3.3.  KMH eelhinnangu materjalide kattesaadavaks tegemine................covvveieeeenens 49

3.4. Keskkonnaalase arengukava koostamisele uldsusearkesss nOuete ja korra

LI CEIS =1 1011 (IR 50

3.5. Keskkonnaasjades menetluskulude eriregulatsiodjaitiatamine..............cccccee.... 50

2



3.6. Muud osalemis®igust toetavad lahendused....cocoeeevvvveiiiieeiiiiiieiiiieeeiiee 50
0] (0 1Yo (=SSR 56

Problems Related to the Public’'s Right to Parti@pa Mineral Resources Extraction Permit
ProceedingS. SUMIMAIY .....coiiiiii oo ee ettt e e e e e e et et e e e e e eeeeeeseaseannn s 62

Kasutatud materjalid............ooooiiiiiii e et 67



Sissejuhatus

Avalikul vBimul tuleb pidevalt teha mitmesuguseigskkonnaalaseid otsuseid. Uldsuse digus
osaleda keskkonnaasjade otsustamisel tdhendabssgadgaranteeritud vdimalust osaleda
otsuste tegemisel isiklikult vdi keskkonnaorgarsgminide kaudu. Oigus osaleda
keskkonnaasjade otsustamisel on vajalik sellekssileid saaksid efektiivselt kaitsta enda
materiaalBiguseid nagu omandidigus vdi Oigus tervifa heaoluvajadustele vastavale
keskkonnale. Kaalukate, avara diskretsiooniruumigskkonnaotsuste tegemisel saab
kaasamise eesmargiks pidada ka otsuse legitimegriseist neil juhtudel maaratakse suuresti

alles menetluse kaigus, milliseid keskkonnariskelttaluda.

Uldsuse kaasamine parandab otsuse kvaliteeti jmaldab neid paremini ellu viia, samuti
voib osalistel olla uusi ideid vdi asjakohaseidakseid teadmisi ning arvamuste paljusus ja
sisukas kaasamine aitavad avara kaalutlusruumigastet tegemisel huve paremini
tasakaalustada. Osalemisdigus aitab otsuseid eeatia, sest selle kaudu paraneb Uldsuse
teadlikkus kisimustest, suureneb usaldus otsuga fagopliku otsuse suhtes ning vaheneb
hilisem vaidlustamise riskKuigi tildsusel on véimalik oma huve ja diguseidt$@a ka parast
otsuse vastuvotmist kohtus, on see menetluse kegtdmaalsem ja tulemuslikum.
Kohtuvaidlused on keerukad ja pikad ning inimesieble tihti piisavalt vajalikke teadmisi
osalemiseks vOi ressursse digusabi teenuste emshiteks. Seega peab avalikkuse téhus

kaasamine olema tagatud menetluse ajal.

Neil pbhjuseil on igaihe Oigust osaleda keskkorjadas otsustamises rahvusvaheliselt
tunnustatud juba alates 1992. aastast, kui URGswistu Rio deklaratsioohi.Selgesénalise
digusena on keskkonnaasjades osalemine séatestatussi Akonventsioonid. Avalikkuse
osalemisdigus keskkonnaasjade otsustamises omldaédt reguleeritud ka Euroopa Liidu
oiguses. EL direktiivides on uldjuhul satestatudikeetsed nduded avalikkuse kaasamiseks
otsusetegemise protsessi: kohustus teha asjassepdut dokumendid avalikult
kattesaadavaks, naha ette asjaomase uldsuse véimahde osas seisukoha avaldamiseks
ning uldsuse esindajate poolt otsuste vaidlustam@malused. Eesti kehtivas diguses on

igallhe osalemisdigus keskkonnaotsuste tegemisa@muti valjenduse juba mitmetes

L H. Veinla, E. Lopman, K. Relve, M. Triipan. Keskkwmdigus. Kirjastus Juura 2016, Ik 205

2 Rio deklaratsioon keskkonnahoidliku arengu pdhatét kohta. Internetis  kéattesaadav:
http://www.unep.org/documents.multilingual/defsadipp?documentid=78&atrticleid=1163

® Keskkonnainfo kattesaadavuse ja keskkonnaasjatistamises tildsuse osalemise ning neis asjus kobie
pddrdumise konventsioon (edaspidi Arhusi konvenisje- RT 11 2001, 18, 89
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eriseadustes, kuid Uldjuhul siiski haldusmenetlssadusest (HMS) tuleneva avatud
menetluse  UldpShimdtete  erisuste  v8i  tapsustudten@014. aastal  jdustus
keskkonnaseadustiku tildosa seddi@US), mille § 28 satestab konkreetse diguseedsal
vOimaliku olulise keskkonnamdjuga tegevustele lodnise menetluses, sh ka maavarade
uurimise ja kaevandamise loamenetluses. Maavarageakdamine on Uhelt poolt kill
vajalik maavarade hankimiseks, ent sellel on otwlmdju nii lahikonnas elavate inimeste
heaolule kui ka looduskeskkonnale. Seega on t&ttisaevandamist lubavad otsused oleksid

tehtud hoolega erinevaid huve kaaludes.

Kaesoleva magistritdo teema valik on tingitud s#/let tutvudes asjakohase materjaliga on
autorile jddnud mulje, et praktikas ei kaasata ugtisbhusalt menetlustesse ega arvestata
kaevandamise lubamisel piisavalt inimeste tervigehgaolu ning keskkonnakaitseliste
vajadustega. Loamenetluses lahtutakse kaasanieddaduses satestatud miinimumnduetest
ning ei kasutata diskretsioonidigust eesmargipfiragastutav ametnik on kohustatud iga
Uksiku juhtumi puhul kaaluma, keda ja millisel uiikaasata ning vbimaldama huvitatud
isikutel juurdepaasu vajalikule informatsioonilesedli kui materjal tehakse Uldsusele
kattesaadavaks, on sellest tihti keeruline ilmavéiise abita aru saada. Seaduses satestatud
materjalidega tutvumise periood ei ole avalikkusgisav, et dokumendid labi to66tada ja
nende pohjal argumenteeritud seisukoht esitadam&meggparast kaasamist takistab ka
haldusorgani praktika jatta huvitatud isikute kisstele vastamata ning mitte arvestada

nende seisukohti 16plikus otsuses.

Kaesoleva magistritod eesmark on vélja selgitada, jo kuidas on Uldsuse osalemisdigus
tagatud maavarade kaevandamisloa menetluses. Autitr, millised on seaduses satestatud
Uldsuse kaasamise nduded, kuidas haldusorgan mdiendab ning kas praktikas on
kaasamine taithud oma eesmarki. Kui ei, siis kadblpemid nduete taitmisel on tingitud
puudujdékidest seadusloomes vdi hoopis diguse dakeisel.

Magistritdt aktuaalsus seisneb selles, et 2014alafmistus KeUS ning hetkel muudetakse
sellega seotud eriseaduseid, et viia need KeURedgakdlla ja seejarel jdustada ka KeUS-i 5.
peatikk loamenetluse kohta. KeUS 5. peatiiki kohasabb (iheks tegevuseks (nt
kaevandamiseks) mitut erinevat luba taotleda Uhesetiuses, mis vdimaldaks ka tegevuse

mojusid paremini hinnata. Teema on oluline ka s#&tie, et Vabariigi Valitsus on esimest

“Haldusmenetluse seadus (HMS) — RT | 2001, 58, 354
® Keskkonnaseadustiku iildosa seadus (KeUS) — R§.022011, 1
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korda koostamas maapdue katusstrateegiat, et lenakrtdgemus maapdueressursside
kasutamisest arvestades sotsiaalmajanduslikke, kkleskalaseid ja julgeolekuaspekte.
Strateegias puutakse maéarata riigi huvid ja heampehepoliitika pohimobtted maapdue
uurimisel ja kasutamisel. Arhusi konventsioonidemeb riigile kohustus oma kodanike ees
tagada keskkonnalal Uldsusele laiaulatuslik, lihtj@ t6hus juurdepdds teabele,
otsustamisprotsessile ja digusemdistmisele. Seegaende tegevuste valguses aktuaalne
uurida, millised on uldsuse vbimalused hetkel maepfases haldusmenetluses kaasa
radkides oma huvide ja diguste ees seista ningokasgajalik muuta sellealast Giguslikku

regulatsiooni.

TOO esimene peatikk annab Ulevaate osalemisdigksegeskkonnaalasest menetluslikust
oigusest. Selleks analiiiisitakse keskkonnalast simlelnetlust avatud menetluse regulatsiooni
kaudu ning tuuakse vélja osalemisdiguse olulisuskik@ennasjade Ule otsustamisel.
Muuhulgas otsib autor vastust kisimusele, kuidesbabsalemine menetluses kaasa isikute
subjektiivsete diguste kaitsele ja miks on ratsads@am neid huve kaitsta enne menetlust voi
menetluse ajal ning mitte parast otsuse vastu wbtrkohtus. Samuti tuuakse vdlja

osalemisdiguse pdhinduded ning analltsitakse neajdlkkust tbhusa kaasamise tagamisel.

TOO teises peatlkis Kkasitletakse osalemisdigusegatud probleeme maavarade
kaevandamisloa menetluses. Selleks uurib autorakaiapraktikat ja anallilisib seaduses
satestatud kaasamisnduete taditmist. Peatiki vakakokes tuuakse valja esinenud

probleemid ning nende pdhjused seadusloome ja dakeise tasandil.

T60 kolmandas peatiikis on esitatud autoripoolseendused siseriikliku diguse muutmiseks
eesmargiga tagada efektiivsem uldsuse osalemisbigikendamine. Samuti on autor lisanud

ettepanekuid kohalike omavalitsuste ja riigiamettekkaasamisega seotud t66 tbhustamiseks.

Kéaesolevas t66s on kasutatud kvalitatiivset uummeistodit, mille kaigus kogutakse ning

tblgendatakse andmeid samaaegselt. Selle meetddiviedkse l&bi uurimiskisimustega

seotud Oigusaktide, kohtupraktika ja juhtumite &@tal Saadud tulemuste pdhjal tehakse
jareldused ning formuleeritakse vastused tostatatuniskliisimustele.

TOO0 eesmargi saavutamiseks on anallisitud maap@eedhaldusmenetlusega seotud
juhtumeid ja kohtupraktikat. Samuti on t60s tuginetEuroopa Liidu ja siseriiklikele

digusaktidele, nende kommentaaridele ning teemaiteleateaduslikele artiklitele.
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Tood koige enam iseloomustavad marksbnad on: keskddgus, keskkonnaload,

keskkonnamdjud, kaasamine, maapdu.



1. Osalemisdigus kui keskkonnaalane menetluslik digus

1.1. Keskkonnaalane haldusmenetlus kui avatud menetlus

Keskkonnalubade ja arengukavade koostamise puhyuloam Gsna pikka aega kasutatud
reeglina menetlusviisi, mida nimetatakse Oigustemai avatud menetluseks. Selline
korraldus tuleneb erinevatest valdkondlikest sedtis koostoimes haldusmenetluse
seadusega. Tegemist on menetlusliigiga, mis sisaldadas erinevaid menetlusetappe
tavaparase menetlusega vorreldes suurema hulgaeiggavitamiseks ning otsustusprotsessi

kaasamiseks, et anda neile véimalus menetlusea kaakida®

Kuigi huvitatud isikuid saaks pohimoétteliselt katmsaka neid eraldi teavitades, on
haldusorganil sageli keeruline asjast huvitatudkuig ringi vélja selgitada, eriti kui
konkreetne otsus voib puudutada suurt hulka isik8ellisel juhul on digustatud rakendada
kindlaid avalikkuse kaasamiseks mdoeldud protseduatevajalik info jduaks huvitatud
isikuteni ning neil oleks tagatud vf6imalus oma skihti avaldada. Sellised avalikkuse

kaasamiseks mdeldud menetlusetapid moodustavakkukaovatud menetluse.

Keskkonnaasjade puhul on Gigustatud suurema rgiigite kaasamine ja avatud menetluse
kohaldamine. Samuti on isikute menetluslikud Oigudeeskkonnaasjades avaramad Kkui
vastavad menetluslikud digused uldiselt. Pohjusastlieks on mitmeid. Keskkonnaalaste
menetluslike Siguste lahtekohaks on Arhusi konvents séatted, mille Eesti ratifitseeris
2001. aastal. Konventsioonis tunnustatakse sorelsafgiihe Gigust elada oma tervise- ja
heaoluvajadustele vastavas keskkonnas ning konwenis satestatakse ka keskkonnaalased
menetluslikud OGigused (nn kolm sammast): 0igus keskateabele, 06igus osaleda
otsusetegemises ja juurdepaas Oigusemdistmisel&kd@raasjades. Konventsioon on
tugevalt mojutanud Euroopa Liidu digust, mille tbtEL &iguse normid reguleerivad
ulatuslikult digust keskkonnateabele ning digustleda otsusetegemises. Lisaks on Euroopa
Kohus kohaldanud konventsiooni norme mitmetes Elikmiesriikidega seotud
kohtuvaidluste. Samuti on Riigikohus oma seisukohtades tuginehmisi konventsiooni

satetele, eriti seoses keskkonnaasjades kohtunéésenjuurdepassu kisimustes.

® A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest, |. Pilving, Eené. Haldusmenetluse késiraamat. Tartu: Tartu Bliko
kirjastus 2004, k 377
" Euroopa Kohtu 15.10.2009 otsus nr C-263/08, Djutgi-Lilla Vartans Miljoskyddsforening vs. Stockins
kommun genom dess marknédmnd; Euroopa Kohtu 15.03.8tsus nr C-416/10, Jozef Krizan jt vs. Slovénsk
inSpekcia zivotného prostredia
® nt RKHKo 12.01.2012, 3-3-1-68-11; RKHKo 19.03.20323-1-87-11
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Keskkonnakusimused on sageli keerulised ja inimieges0ib keskkonna kaudu mdjutada
vaga erinevaid keskkonnavaartusi, aga ka isikute rhuve. On ilmne, et igathel on huvi
end keskkonnaohtude ja riskide eest kaitsta jakasla enda vajaduseks kasutada. Samas ei
ole selge, mis ulatuses ja kuidas peaksid needdhodma tagatud Gigustega. Iseseisev
keskkonnaalane Gigus on siseriiklikul tasemel sited KeUS §-s 23, mille kohaselt on
igalhel Gigus tervise- ja heaoluvajadustele vastakaskkonnale, millega tal on oluline
puutumus. Seadusandja eesmark oli luua antud aagebjektiivne kohtulikult kaitstav
materiaalbigus, mille rikkumisel vOib esitada vaidealdusorganile voi kaebuse
halduskohtusse. Sisult on KeUS §-i 23 sate siisigav uldine, jattes rakendajale palju
otsustusruumi. Kuna tegemist on kiillaltki uue séattega, véib sétmkretiseerimisele ning

sattes esitatud moistete sisustamisele tulevikasaidata kohtupraktika.

Uksmeelt iseseisva keskkonnaalase materiaaldigeseosas on vaga keeruline saavutada
ning see on ka uheks pohjuseks, miks on kompronaidsiendatud menetluslikke diguseid.

Menetluslike diguste avardamine on oluline ka keskiaasjade omapara tottu. Teaduslik
ebakindlus, keskkonnakahju poddrdumatus ja keskkodpale hajusus tingib vajaduse

tbhusama ennetava kaitse jarele ja vastuvaidetseptieeritavuse ka olukorras, kus pole
voimalik naidata teistest eristuvad puutumust. kidpiiiidius avatuma ja demokraatlikuma
thiskonna poole toetab samuti isikutele laialdasémetluslike diguste tagamise. Séltumata
keskkonnahairingute mdojust subjektiivsele Giguseldeneb demokraatia pohimottest, et
Uldsuse kaasamine on eriti pohjendatud sellistesinkistes nagu keskkonnaasjad, mis
puudutavad paljusid ning kus kaalutlusruum on aléenetluslikud garantiid aitavad neid

asjades tagada otsuste parema labipaistvuse jenslavad nende legitimsu¥t.

Keskkonnaalaste menetluslike digustena kasitletalgest keskkonnateabele, digust osaleda
keskkonnaasjade otsustamisel ja juurdepadsu Oigssleakeskkonnaasjades. Nende diguste
eesmark on suurendada igaidhe vdimalusi raakidaak&askkonnakasutuse ja -kaitse
kisimustes, et I6ppkokkuvdttes oleks nii praegestali ka tulevastele pdlvedele tagatud
elamisvaarne keskkorld. Eesti elanike seas levib siiski pigem pessimistiiak oma

vOimalustesse keskkonnaalastes otsustes kaasalad#dki neid mojutada. 2013. aastal labi

viidud uuringu kohaselt hoolivad eestlased kullkkesinast, kuid osalevad seda puudutavate

°H. Veinla, E. Lopman, K. Relve, M. Triipan, Ik 192

1pid, Ik 195

1 Keskkonnainfo kattesaadavuse ja keskkonnaasjadstamises iildsuse osalemise ning neis asjus kobta
pdérdumise konventsioon (edaspidi Arhusi konvenisje- RT 11 2001, 18, 89, artikkel 1
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otsuste tegemises harva. Uks peamine pGhjus on Imagk kaasaraakimise
tulemuslikkusessé? Kuigi teoreetiliselt on avalikkusel menetluseslesaseks vdimalused
olemas, vOib antud uuringu tulemustele tuginedatayv@ét praktikas ei ole haldusorganid
loonud Uldsusele muljet, et nende osalemist oodataki nende seisukohtadega arvestatakse

piisavalt.

Tagades keskkonnakiisimustes informeerituse, vosaakaasa raékida ning digusvastaseid
tegevusi vaidlustada, voib keskkonnaalaste otsustemisel jouda koiki rahuldavate
kompromissideni. Kaasatud isikutel on informatsiogen ettepanekuid, mis vdimaldaks
keskkonnaloa andmisel arvestada laia probleemidgga ning teha dige ja véimalikult hea
kvaliteediga otsus, seda nii tdhusama keskkonrsk&iti ka puudutatud isikute huvide kaitse
aspektist. Naiteks viidi Rootsis 2014. aastal |kbsitlus Uldsuse seas, kelle kodukohas
planeeriti kaevanduse avamist ning uuriti nendsus@hti kaasamise osas. Elanikud, keda
kaasati varakult ja pidevalt, naitasid Ules usdlgusjekti suhtes, tundsid, et nendepoolset
panust arvestati ja olid koostooaltit.

Paraku on praktikas keskkonnast huvitatud isikuienalused otsustusprotsessi mojutada
vaga erinevad ning ka Oiguspérane menetlus ei pruig koiki osapooli rahuldava
lahenduseni, seda eriti olukorras, kus puudub saigeaam, milline keskkonnaseisund peab
olema tagatud® Eestis toimub maavarade kaevandamine ettevétgatiivil, mis toob kaasa
Uhiskonna teadmatuse, millises maardlas jargmikaagandamist alustatakse. Ka riigil pole
tapseid teadmisi sellest, millised on maavaradetwsgd ja nendega seotud keskkonnaohud
igas konkreetses maardlas. Selline olukord on ektizhe ning loob tihiskonnas pinge.
Selleks, et kaasamine aitaks jouda Oige ja heaitkgdlga otsuseni maapduealases
otsustusprotsessis, tuleks lldsuse teadlikkusa sty selgitada, mis on tegevuse head ja
halvad kiljed ning eesmark. Sellist tGldsuse hatipesab |&bi vima juba kaasamise kodige
varasemas etapis ning abiks on arendajate initsidbimuvad arutelud kohalike elanikega

juba enne tegevusloa taotlemist. Naiteks Kose #arjarojektiga alustades kaasas Eesti

12 Eesti elanike keskkonnadigusealase teadlikkusengiurSA Keskkonnadiguse Keskus. Tartu: Klaster
uuringukeskus 2013. Internetis kattesaadav:
http://www.envir.ee/sites/default/files/elfindettiate _files/k6kuuringuraport20.10.2013.p(@0.03.2016)

13 G.A. Poelzer. A stake in mining: Participatory iknts in Swedish Mine Development. The Northern
Development 39 (2015), Ik 50

“H. Veinla, E. Lopman, K. Relve, M. Triipan, Ik 178

13 XXIIl Aprillikonverents Eesti maapdue strateegiabeesid. Eesti Geoloogiakeskus, Tallinn 2014. rhvés
kattesaadav: http://www.egk.ee/wp-content/uploads/2015/01/XXIpidllikonverents_teesidA4px.pdf
(25.04.2016)
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Energia Kaevandused kohaliku kogukonna juba identdil, enne taotluse esitamist, et kdik

kiisimused ja vastuvaited lahendatud saa¥sid.

2014. aastal jdustunud KeUS jatkab senist keskdabade avatud menetluse traditsiooni
ning erinevates satetes on puoutud kindlaks maavéiaalikult tapsed reeglid just
keskkonnalubade véljaandmise isedrasusi ning &weék tdhusa kaasatuse eesmarki silmas
pidades. Nii ongi satestatud, et keskkonnaloa uasetlmenetlus on uldreeglina avatud
menetlus ning erand sellest reeglist tuleb satastsgladusega. KeUS-i keskkonnaloa
menetlust puudutav peatikk joustub Ulejadnud seatlesaldi vastava rakendusseadusega.
Selle ajani reguleerib maavarade uurimise ja kadamuse loa menetlusi maapdueseddus.
Seoses KeUS-i keskkonnaloa menetluse peatiki jdistga, suureneb ka loa andja rollis
oleva haldusorgani kohustused lldsuse menetluesmatamise ja kaasamisega. Kuigi tldsuse
kaasamisel otsustusprotsessi peaks loa andja téieedteigakordselt kaaluma, mil viisil ja
kui intensiivselt menetluse alustamisest teada anig avalikkust kaasata, satestab KeUS-i
5. peatiukk selleks ka uued seaduslikud miinimumedudSeaduslike miinimumnduete
tapsustamine voib toetada avatumat ja kaasavamsdtiust, ent vaid edasine praktika naitab,

kas seda on tehtud piisavalt tbhusalt.

1.2. Osalemisdiguse olulisus keskkonnaasjade otsustaniise

Tulenevalt esindusdemokraatia pohimottest, on damdamalik avaliku véimu otsuste
tegemisel osaleda kaudselt, valides endale esthdRjgikokku ja kohalike omavalitsuste
volikogudesse. Oigus osaleda keskkonnaasjade aisisstl tahendab seadusega garanteeritud
vBimalust osaleda otsuste tegemisel isiklikult \skkonnaorganisatsioonide kaudu.
Maapoue valdkonnas on inimestel teoreetiliselt $igsaleda maapduealaste arengukavade

valja tddtamisel ning maavara uurimise ja kaevansathoamenetluses.

Oigus osaleda keskkonnaasjade otsustamisel onigelk@jalik selleks, et isikud saaksid
efektiivselt kaitsta enda materiaaldiguseid naguamaibigus vOi Oigus tervise- ja
heaoluvajadustele vastavale keskkonnale. Sellistaute &arakuulamisel on ka iseseisev
protseduuriline vaartus, sest tagaselja otsuseggvteasutus kasitab isikut kui pelgalt

menetluse objekti, mitte kui Sigusvéimelist koddnik® Keerukate avara kaalutlusruumiga

16 K. Kriis. Kose kiila rahvas ei taha karjaérist klagi. — P8hjarannik 18.04.2015. Internetis kattéaaa
http://pr.pohjarannik.ee/?p=17382 (14.04.2016)

" Maapdueseadus (MaaPS) — RT | 2004, 84, 572

8H. Veinla, E. Lopman, K. Relve, M. Triipan, Ik 205

¥ RKHKm 08.10.2002, 3-3-1-56-02, p 9
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keskkonnaotsuste tegemisel saab kaasamise eesmgidgkia ka otsuse legitimeerimist, sest
neil juhtudel m&aratletakse suuresti alles menetkiégus, milliseid keskkonnariske tuleb
taluda. Ka Riigikohtu seisukohalt on osalemisdigtesgamine isearanis oluline, kui otsuse
tegijal on suur kaalutlusruum voi kui otsuse tegemeeldab méaaratlemata digusmadiste

sisustamist®

Uldsuse kaasamisel on mitu eelist. Kaasamine patantsuste kvaliteeti ja vdimaldab neid
paremini ellu viia. Heade otsuste eelduseks onetafatelik ja ajakohane informatsioon ning
kohalikel elanikel on tihti vaartuslikku teavet laike olude kohta. Teatud keskkonnaotsuste
tegemisel on oluline teada ka uUldsuse soove jaseatuSamuti voib osalistel olla uusi ideid
vOi asjakohaseid erialaseid teadmisi ning vaated@paljusus ja sisukal kaasamisel toimuv
diskussioon aitavad avara kaalutlusruumiga otsiegiemisel huve paremini tasakaalustada.
Avalikkus vBib omada olulist teavet, mida haldusong pole ning asjakohaste ettepanekute
ja vastuvaidete arvestamine viib Uhiskonnale soldiafaenduse leidmisele s.0 akt on
avalikkuse silmis legitimeeritud. 2013. aastal Vé@idud uuringust eestlaste keskkonnaalaste
menetluslike diguste teadlikkusest néhtub agagskrkiselt vaid iga kaheksas inimene leiab,
et tal on digus kaasa radkida otsuste tegemiseletukaha naabruses, linnas/vallas voi Eestis
iildiselt?* See tulemus naitab, et Eesti elanike hoiakud kijuslema oma &iguste suhtes
siiski Usna skeptilised. Keskkonnaalaseid menelkss|Giguseid on viimase kimne aasta
jooksul kull avardatud, kuid viidates 2013. aastaingu tulemustele on jatkuvalt oluline
podrata tdhelepanu inimeste osalusmotivatsiootmiésle ning arusaama tekitamisele, et ka

nende arvamus on tahtis ning sellega tuleb arvastad

Maavarade uurimise ja kaevandamise menetluse muhatiti vajalik, et kohalikud elanikud
saaksid oma arvamust avaldada t6husal viisil, kunaapduealane tegevus vOib mdjutada
nende elu markimisvaarselt. Samas on autor arvdpets@dsuse teadlikkust tuleks tosta nii
nende menetluslike diguste suhtes kui ka konkrdetg®/usest. Nicola Hartley ja Christopher
Wood leidsid, et teadmatus tegevuse mdjudest onksihpeamiseks takistuseks
osalemisdiguse efektiivsel rakendamf$eBeega vaid informeeritud tldsus aitab enam kaasa

heade ja kvaliteetsete otsuste langetamisele.

?9 RKHKo 14.05.2002, 3-3-1-25-02, p 2

21 Eesti elanike keskkonnadigusealase teadlikkusegiBA Keskkonnadiguse Keskus. Tartu 2013.

22 N. Hartley, C.Wood. Public participation in enviroental impact assessment — implementing the Aarhus
Convention. Environmental Impact Assessment Re?&y2005), |k 334
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Osalemisfigus aitab otsuseid ka ellu viia, sesle skhudu paraneb uldsuse teadlikkus
kisimusest, suureneb usaldus otsuse tegija jasossides ning vaheneb otsuse vaidlustamise
risk. Seega ei tohiks huvitatud ja puudutatud igku saadud ettepanekutesse ja
vastuvaidetesse suhtuda kergekéaeliselt ega pidadiklal valjapanekut ja ettepanekute ning

vastuvaidete esitamist paljaks formaalsugék®iigikohus on markinud: iimnenud

menetlus- ja motiveerimisvead tekitavad kaalutlsigsé sisulises Gigusparasuses kahtlusi.
Formaalsete vigade t6ttu ei ole voimalik ligikautlseselgitada, kas positiivsed sotsiaalsed ja
majanduslikud moéjud ning riigil tekkiv kokkuhoid &mvad Ules keskkonnakahju, kas

keskkonnakahju kompenseerimine on reaalne ja elisilutused see kaasa togh.”

Kergekaeline suhtumine avalikkuse ettepanekutesgenendega sisuliselt mittearvestamine
on tdendoliselt peamine podhjus avalikkuse madalaietivatsioonile ja Uulelldisele
heitumusele menetluses osalemisel. 2013. aastaguarkdisiti inimestelt, kes olid oma
elukeskkonda mojutavate otsustega kokku puutunyzbhjuseid mitteosalemiseks. Ligi
pooled vastanutest véljendasid erinevaid heiturros@me — nende tegevusest ei oleks midagi
reaalselt muutunud. Leiti, et neil ei ole sdnadigasalemine ei muudaks midagi, arvamust ei
vOeta kuulda vOi arendajate vastu ei saa voidélamed vastajad jatsid sekkumata, kuna
neil puudus varasem teave, et digeaegselt osat@gdhjusel, et keegi ei andnudki vBimalust
otsustusprotsessist osa vdttaEelnevale tuginedes voib jareldada, et sellisetusnise
pbhjuseks enamasti haldusorgani puudulik kaasamétadrakendamine. Haldusorgan ei
kasuta Oigesti diskretsioonidigust, mis on tallealikkkuse teavitamiseks ja kaasamiseks
jaetud. Loa andja peaks igakordselt kaaluma, raitliskanaleid avalikkuse teavitamiseks
kasutada, kui suurt osa uldsusest kaasata ningerdllkaasamismeetodeid kasutada. Samuti
aitab avalikkuse tbhusamale osalemisele kaasa ajegrablne initsiatiiv kohalike elanikega

kohtuda ning nende seisukohad ara kuulata juba leateotluse haldusorganile esitamist.

Uldsuse kaasamisel on ka puuduseid. Paratamakéng otsustusprotsess ning reeglina
suurenevad ka kulud, nt seoses kohustusega teawitsalemisvdimalusest intensiivsemalt,
kui seaduses satestatud miinimum. Just ajalisealj@lise ressursi kulu on tdenéoliselt
peamine po6hjus, miks l&htutakse praktikas enamses#duses satestatud miinimumist.
Kahenadalane periood dokumentidega tutvumiseks magde pdhjal argumenteeritud

seisukohtade loomiseks ei ole alati piisav, samutble mdistlik eeldada, et Ametlikud

2 A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest, |. Pilving, Ené, Ik 386
* RKHKo, 14.10.2003, 3-3-1-54-03
% Eesti elanike keskkonnadigusealase teadlikkusegiBA Keskkonnadiguse Keskus. Tartu 2013.
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Teadaanded on parim kanal Uldsuse teavitamisekisusk sisukas kaasamine nduab tihti
menetluse labiviijatelt oskusi, mille arendamise@a vastava teenuse ostmisega kaasnevad
lisakulud. Samas pinnapealselt vdi oskamatult \égibiud kaasamine vGib anda tagasil66gi,
naiteks suurendades usaldamatust ja tekitadeseotsuistes protesti, mis voib oluliselt
takistada otsuse elluviimist. Asjakohaseks naitekskohalike omavalitsuste praktika votta
elanike survel kbnealune maa-ala loodukaitse atladltida kaevandamisloa valjaandmist voi
keeldumine uuringuloa andmisest vaid pdhjusel, et néhta tulevikus vdimalust
kaevandamisek€. Samuti varieerub huvigruppide véimekus otsusiisessis osaleda ning
menetluses saavutatud kompromissid ei pruugi deek@jastada huvide Siget tasakaZlu.
Kohalikul elanikul ei ole alati erialaseid vdi jutilisi teadmisi, mis teda otsustusprotsessil
osalemisel aitaksid, mistottu on autori arvatesaki@b omavalitsuse ametnike llesanne viia
huvitundev isik kurssi vajalike dokumentidega ngelgitada talle osalemisvdimalusi. Selline
kaasamise hea praktika omaks tulevikus mdju kamlalie ning aitaks kaasa Ulelldise

passiivse mentaliteedi muutmisele.

Osalemisfigusele lisaks on uldsusel Gigus poordumia subjektiivsete diguste Kkaitseks
kohtusse. Juurdepaasuta Oiguskaitsele ei oleks eldilzged materiaaldigused ja
menetluslikud digused tbsiselt voetavad. Keskkogjaaes ei seisne juurdepads diguskaitsele
teoreetiliselt siiski vaid subjektiivsete Oigustaitkes, sest keskkonnaorganisatsioonidel on
sisuliselt véimalik kaitsta ka keskkonnaalaseidligdka huve. Jatkusuutliku arengu p&himotte
kohaselt tuleb majanduslike argumentide kdrval stada sotsiaalseid ja keskkonnakaalutlusi.
Paraku varjutavad maavarade kaevandamises majanddistpraktikas sageli muud
keskkonnaga seonduvad huvid. Sellele probleemitasvka Riigikontroll oma 2009. aasta
auditiaruandes ,Ehitusmaavarade kaevandamisekriidiraldamine®® Aruande kohaselt ei
ole ehitusmaavarade kaevandamine korraldatud jatitlilsult, uute karjaaride avamine
lahtub eelkdige ettevotjate huvist ning jarelevalkaevandamise dle on puudulik.
Ehitusmaavarade kaevandamine ei ole keskkonnainegadbralik, sest karjaaride avamine
pole riiklikult koordineeritud, elanike huvide j@dduskeskkonnaga arvestatakse vahe ning

vanu karjaare enamasti ei korrastata.

%6 Nt RKHKo 30.09.2009 3-4-1-9-09, TIn RKKo 7.07.208®7-2599

2" H. Veinla, E. Lopman, K. Relve, M. Triipan, Ik 205

8 Ehitusmaavarade kaevandamise riiklik korraldamiRégikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 14. an
20009. Internetis kattesaadav: http://www.environmental-
auditing.org/Portals/0/AuditFiles/Estonia_f est @rgement%200f%20Mining%20Mineral%20Resources%20
Used%20in%20Construction.pdb2.03.2016)

2 bid, Ik 1
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Peamiselt selleks, et lihtsustada varju jaavataedeukaitset, on viimasel paarikimnel aastal
oluliselt avardatud juurdep&ésu Oiguskaitsele keskkasjadeskahvusvahelisel tasandil on
olulisim asjakohane lepe Arhusi konventsioon, tépae selle artikkel 9. Konventsiooni
vastav regulatsioon on piisavalt tdpne, et seda kthaldada ning Riigikohus on seda ka
korduvalt teinud® Teoorias on uldsusel vdimalik kaitsta oma keskleateseid diguseid ja
huve nii menetluse kéaigus kui parast menetluseufgpid kohtuvaidlused keskkonnaasjades
on tihti keerukad ja pikad ning nende tulemuslikkes raske ennustada. Olemasoleva
kohtupraktika naitel vdivad vaidlused venida mitamsta pikkuseks. Andrus Miller esitas
Neeme kula eestseisuse likmena kila huvides Tallidalduskohtule kaebuse 2010. aastal
AS-ile Tallinna Sadam valjastatud kaevandamislaes a8ng viimase otsuse tegi Riigikohus
asjas 2015. aasta maikuts. Uldsuse liikmetel ei ole kohtumenetluses osaleksgeeglina
vajalikke teadmisi ning neil pole ka piisavalt n@sse ulatusliku Gigusabi teenuse eest
tasumiseks. Autor toob néitena valja MTU Audev@ljangukeskuse, kes laks kohtusse AS-
ile Kiirkandur antud kaevandamisloa vaidlustamiseksy kelle 6igusabikulud on tdusnud
juba mitmetesse tuhandetesse eurodesse. MTU kadubkklude tasumiseks raha kohalikelt
elanikelt ja teistelt huvitatud isikutelt sotsiagledia kaudu. Juhul kui kohtuasi kaotatakse,
tuleb riigisisese 0iguse kohaselt tasuda ka vastdspkulud. Niidelda tavalise inimese,
kulaseltsi vdi muu vaikese keskkonnaorganisatsia@atepunktist on potentsiaalsed kulud
peamine juurdepaasupiirang diguskait§éleEeltoodust ajendatuna tuleb autori hinnangul
keskkonnaasjades menetluskulusid arvestada telatdkl kui tavalise kohtumenetluse puhul,
et igathel oleks vdimalik oma keskkonnaalaseid €egil kaitsta. Kuigi Riigikohus on
rohutanud, et digusabikulude véaljamodistmine ei thigselt piirata isiku kaebedigust ning
tuleb arvestada tema maksevditigpeab kaebuse esitamisel alati vastava riskigastamna.

Maaramatuse valtimiseks oleks maistlik see kisigiigki seaduse tasandil reguleerida.

Optimaalsem on avalikkust kaasata t6husalt sigkajenne menetluse alustamist voi selle
kestel. Uldsuse osalemine menetluse kestel paramtdabte kvaliteeti ja véimaldab otsuseid
paremini ellu viia. Haldusorgani, kuid ka arendag avalikkuse kaasamisel on kasvamas ja
muutumas, kuna traditsionaalsed kaasamismeetod@ikavaljapanek ja arutelu) ei ole
praktikas enam nii tulemuslikud.Selleks, et kaasamine oleks tdhus, tuleb jargalkels
satestatud ndudeid. Keskkonnaotsused on keerukadge kaalutlusruumiga ning nende

%0'H. Veinla, E. Lopman, K. Relve, M. Triipan, Ik 211

*' RKHKo 13.05.2015 3-3-1-8-15

%2 H. Veinla, E. Lopman, K. Relve, M. Triipan, Ik 214

*nt RKHKo 19.04.2007, 3-3-1-12-07, p22 ja RKHKo (42009, 3-3-1-7-09, p 14

% A. Booth, G. Halseth. Why the public thinks natugsources public participation processes faitase study
of British Columbia communities. Land Use Policy(2811), Ik 899
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otsuste tegemisel on menetlusnduete jargmine, ardtiikkuse kaasamise nduete jargimine,
isedranis olulind® Samuti on tanapaeval tulemusliku kaasamise jadkete taitmise kérval
oluline ka arendajapoolne initsiatiiv saavutada dtikde elanikega kokkulepped juba enne

ametliku menetluse algust.

1.3. Osalemisdiguse pohinduded

Keskkonnaalast osalemisdigust reguleeritakse eatesvbigusaktides ning seetdttu erinevad
moneti ka kaasamise nduded. Siiski saab valjatiuiyglise keskkonnaotsuse tldnduded, mis
tulenevad peamiselt Arhusi konventsiooni artiklgt HMS-st ja KeUS §-ist 28. Need
puudutavad menetlusest informeerimist, kaasamisstugt, menetlustahtaegade pikkust,
asjakohaste materjalide kattesaadavust ning osakgesukohtadega arvestamist.

Alljargnevates alapeatikkides uurib autor pdhilikisuse kaasamisele seatud ndudeid ning

kuidas nende eesmargiparane taitmine tdhusalenoisalle kaasa aitab.

1.3.1. Menetlusest teavitamine

Menetluse alustamisest teavitamine on Uks fundaamatsgmaid hea halduse tunnuseid ja
kaasamise valtimatu eeldtfsTéhus teavitamine on keskkonnaasjades sageli lkeersest
potentsiaalsete osalejate arv on suur. Naiteksgakawva koostamisse kaasamisel ei ole
konkreetseid reegleid satestatud. Kaasamise Hea®'Tgirgi hindab kaasaja kavandatava
otsuse moju huvirithmadele ja Ghiskonnale laiemadtavalt méjude hindamise metoodikale
ning otsustab kaasamise vajaduse, ulatuse ningusgasSee tdhendab, et kaasamise eest
vastutav organ peab ise kaalutletult otsustama Jeedhillises ulatuses kaasata.

Loamenetluses ndevad konkreetsed menetlusreegéidtestvitamist véljaandes Ametlikud
Teadaanded ja kohalikus, maakondlikus voi Ulersgd ajalehes. Siiski on olukordi, kus
seaduses satestatud miinimumnduetest ei piisa isikgid tuleb teavitada intensiivsemalt.
Riigikohus on asunud seisukohale: , Tulenevalt deraata pohimdttest ja heast haldustavast,
peab asutus kaalukatest otsustest avalikkust iferima seaduses satestatust
intensiivsemalt, kui on ette naha, et Uksnes seasdeisenahtud kanalid ei pruugi olla piisavad
selleks, et teave ka tegelikult jduaks huvitatukiui®ni ja tdiendav teavitamine ei too kaasa

* RKHKo 28.02.2007, 3-3-1-86-06, p 22
% A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest, |. Pilving, En¢, Ik 148
3" Kaasamise Hea Tava. Internetis kattesaald#ys:/riigikantselei.ee/et/kaasamise-hea-{@203.2016)
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ebamdistlikke kulusid. ... Isedranis kehtib seeenkeskkonnaalaste otsuse puhiil.KeUS §

28 l0ikes 2 satestatakse nduded keskkonnaotsusetlossst avalikkuse teavitamiseks. Kuna
KeUS § 28 I6ikes 1 satestatud osalemisfigus onhiglaipeab olulise keskkonnamdjuga
tegevustest teavitamine olema voimalikult laiawdhk) arvestades sattest tulenevaid

piiranguid ja tingimusi.

Teavitada tuleb igasuguse olulise keskkonnamdjtgiase tegemise menetlusest. See hdlmab
nii vastavaid lubasid kui ka arengukavasid. Enamikeskkonnakaitselubade menetlustes on
teavitamisnduded juba séatestatud kehtivates eustesl KeUS 5. peatiki joustumisel
hakkavad keskkonnalubade puhul teavitamist tapseeglileerima aga KeUS loamenetluse
satted. Juhul kui eriseadustest tulenevad ndudgdvaa KeUS § 28 Ig-s 2 satestatud
kohustuse téaitmise, tuleb lahtuda eriseadustesi. &a eriseaduses vastavad nduded
puuduvad vGi ei ole need KeUS § 28 Ig-s 2 satestditmiseks piisavad, tuleb lahtuda
viimasest. Seda, kas eriseaduse nduded on piiskeals § 28 Ig 2 jargimiseks, peab
hindama haldusorgan. Kavandatava tegevuse kohta teealdamisel ei saa haldusorgan
lahtuda pimesi Uksnes eriseaduses satestatud sfjuewd peab alati kaaluma, kas
seadusandija poolt ettendhtud kanalid on konkréetsemi puhul teavitamiseks piisavad voi
tuleks rakendada lisameetmeid. Ka juhul, kui haddgan on andnud teatud tegevuste
l&biviimise menetluses Ule teisele isikule (nt dagale), vastutab ta |6ppkokkuvdttes
teavitamiskohustuse taitmise eest ise, kuna justlubargan peab tagama, et menetlus ning
selle tulemusena antav haldusakt oleks Sigusp&raBeega peab haldusorgan igakordselt
otsustama, kas seadusest tulenevaid komponentdasideaade on antud olukorras piisavalt
informatiivne vdi tuleks teates kasitleda mondnédevat aspekti.

Ometi praktikas lahtub loa andja eelkdige seadusestatud miinimumist ning tihti
omaalgatuslikult sellest intensiivsemalt teavitameite ei vbeta. 2013. aasta uuringus
kisimusele “Kas te olete kunagi marganud teateiskk@nnalubade menetluse kohta?”
vastasid jaatavalt vaid kolmandik kusitletutesimiesed ei marka ajaleheveergudel pisikeses
kirjas menetlusteateid ning isegi kui markavadsa&da tapselt aru, mida see teade tahendab,
kuna informatsioon on esitatud vaga spetsiifilisesmis (n6 ,ametnike keeles”). See aga
vahendab tbendosust, et inimene digel hetkel atspitsessist osa votab ning selles kaasa

raagib. Samuti ei satu inimene tavaliselt jalgimeehilehte Ametlikud Teadaand&d.

¥ RKHKm 07.05.2003, 3-3-1-31-03, p 26; RKHKm 23.008, 3-3-1-12-08, p 13
% A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest, |. Pilving, Ené, Ik 382
“0 Eesti elanike keskkonnadigusealase teadlikkusagiuBA Keskkonnadiguse Keskus. Tartu 2013.
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Tuginedes 2013. aasta uuringu tulemustele vdibay@t keskkonnalubade menetlusest
teavitamine Ametlike Teadaannete ja vahel ka kibhajalehe kaudu ebaefektiivne. Oluline
on kasutada ajakohasemaid viise nagu veebilehsatgamalmeedia. Mdistlik oleks luua Uhtne
e-susteem, kus huvitatud isikul oleks lihtne ends&u viia tema kodukoha Umbruses

menetluses olevate keskkonnalubadega ja koostatakegukavadega.

Lisaks tBGhusale kanalile peab teave olema sell@®nvja sisuga, et selles oleks selgelt
mdistetav nii tegevuse laad, asukoht kui ka voiknaidju. Eriseadustest tulenevad teadete
sisule dldjuhul tédpsed nduded, ent ka nende t&intideb silmas pidada teate tGhusust
osalemisdiguse tagamiseks. Elanike osaluse suureselaaitaks kindlasti kaasa teadaannete
muutmine sisult ja vormilt inimlikumaks, arusaadansks ja osalemisele argitavamaks. Selle
eelduseks on aga, et teadet kirjutav ametnik onvemitud ning ka hasti informeeritud ehk

teab pohjalikumalt teate sisu ja saab aru, kefleekdige enam vdiks olla suunatud.

Asjast huvitatud avalikkuse hulka tuleb lugeda kétsusvélised keskkonnaorganisatsioonid.
Valitsusvéliseid keskkonnaorganisatsioone loetakeArhusi konventsiooni kui ka EL
direktiivide* kohaselt asjaomaseks v&i asjast huvitatud Uldsysk&da seetdttu tuleb
kavandatavast otsusest teavitada. Milliseid vaditaliseid organisatsioone konkreetsel juhul
teavitada, sOltub dksikjuhtumi asjaoludest, sh kdasava tegevuse maojupiirkonnast ning
haldusorgani tilesanne on otsustada, keda kaHsbeatud juhtudel on sellist kaalutlusotsust
aarmiselt keeruline vastu vétta, kuna puudub téegevusest huvitatud organisatsioonidest ja
haldusorganil on piiratud ajaressurss otsustamis&isor pakub valja lahenduse e-registri
naol, kuhu on koondatud koéik (vdhemalt keskkonrssaa valitsusvalised organisatsioonid,
keda on vdimalik otsida nende tegevusala ja asuldniga See hdlbustaks kindlasti tdhusat
kaasamist nii arengukavade puhul kui ka loamenegluyalitsusvalistel organisatsioonidel
vOib omakorda olla informatsiooni aktiivsematestiskbnnaliikmetest oma asukohas, kes

sooviksid kindlasti olla kaasatud.

“I nt KMH direktiivi 2011/92/EL art 1Ig 2 p e)
42 Keskkonnaseadustiku ildosa seaduse kommentaarifll5X2 § 28. Internetis kéttesaadav:
http://www.k6k.ee/keskkonnaseadustik/4-ptk/1-jagu2® (02.03.2016)
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1.3.2. Kaasamine varajases etapis

Kaasamine ei saa olla tdhus, kui arvamust saaldadalalles siis, kui pdhimdttelised valikud
on juba tehtud. Kui otsus on mitmetasandiline, nélad kaasamine varajases etapis voimalust
osaleda juba alates esimesest vdimalikust menstluskiiteks maavara kaevandamise loa
andmisel, tdhendab see kohustust kaasata Uldswarkkemisloa menetluse alguses, mitte
alles KMH menetluses. Uhtlasi tdhendab kaasaminajases etapis voimalust osaleda
konkreetse menetluse varajases etapfsutori hinnangul on Eesti kaasamispraktikas jaanud
tahelepanuta ka proaktiivse kaasamise vajadus.akiikme on selline kaasamine, mille
haldusorgani vOi arendaja algatab, ilma et seltdk&s veel seaduslikku nfuet. Seda vaidet
toetab ka organisatsiooni World Resource Institdgatusel koostatud rahvusvaheline uuring
keskkonnaalaste diguste tagamisest erinevateslask{ngl. k. Environmental Democracy
Index)** , mille kohaselt on materjal kiill avalik ja tldsusavitatakse véimalusest otsuste
tegemisel kaasa raadkida, kuid asutused taidavadglimae vaid héadavajalikke
miinimumndudeid ning ei kaasa avalikkust omal iatig/il ronkem, kui seadus nduab. 2013.
aasta uuringus tuli kusitletute vastustest mitmaird valja, et menetlustest ei vOeta just
selleparast osa, et informatsioon on inimesterddul liiga hilja ning sel hetkel ei ole olnud
véimalust enam midagi muutaUldsuse proaktiivse kaasamise puudumine (ja selbegses

ka vBimetus kaasata piisavalt varajases etapifestis Uks peamiseid tdhusa osalemisdiguse

takistusi.

Avalikkuse varajases etapis kaasamise ndue ontatitesiseriiklikul tasemel KeUS § 28 Ig
3. Algselt tuleneb see Arhusi konventsioonist kiré Ig-d 3 ja 4), kuid ei kajastunud enne
KeUS-i joustumist konkreetse ndudena Eesti Gigusides. KeUS § 28 Ig-st 3 tuleneb
kohustus menetlust kavandavale ja labiviivale hedtganile, kes peab jalgima, et kaasamine
toimuks tdéhusal viisil ja varajases etapis. Kui &agtatava tegevuse elluviimiseks on vaja
erinevaid haldusakte (nt kaevandusloa puhul onuéja ka saasteluba ja vee erikasutusluba)
tuleks tagada kogu tegevuse kavandamise protsessigalikkus saaks osaleda kdigi otsuste
tegemisel véimalikult varajases etapis. Maavaraglamise ja kaevandamise puhul on autori
arvates vaieldav, kas hetkel kehtiv Uksikute tegahade andmise menetlus on piisav, et ara
hoida elanike, kohalike omavalitsuste ja arendahelist huvide konflikti. Loamenetluse
puhul on néiteks kaevanduse asukoht juba ette @statud ning selle kohta kohalikud

3 ACCC/C/2006/16 (Leedu), ECE/MP.PP/2008/5/Add.81p

a Environmental Democracy Index 2015. Internetis ttdshadav:
http://www.environmentaldemocracyindex.org/courgsy(14.04.2016)

“5 Eesti elanike keskkonnadigusealase teadlikkusagiuBA Keskkonnadiguse Keskus. Tartu 2013.
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elanikud arvamust avaldada ei saa. Vabariigi Madit®n alustanud Uleriigilise maapdue
strateegia koostamist, mis loob terviknagemuse haapssursside kasutamisest ja annab
pikaajalised suunised ja pohimdtted maapdud puwudtdaotsuste jaoks. Maistlik oleks
kaaluda koos maapfue strateegia koostamisega \dtmahaavarade kaevandamise
ruumiliseks planeerimiseks ning kaasata avaliklausdllesse protsessi. See annaks uldsusele
reaalse vdimaluse osaleda etapis, kus kaalutaksevaid alternatiivseid lahendusi ka
kaevanduse asukoha suhtes.

Ka KMH menetluse puhul on probleemseks avalikkuseaskmine varajases etapis.
Haldusorgan peab teatud tegevuste puhul (mh kaakaewnine alla 25-hektari suurusel
maapinnal) tegema kaalutlusotsuse, kas KMH algatdilamitte ehk andma eelhinnangu
(ingl. k. screening). Eelhinnangu otsus on kill avalikkusele katteasa#uid materjal, mille
pdhjal see otsus tehti, mitte. Kuna Arhusi konvietsi artikli 9 16ike 2 kohaselt peab
menetlusosalistel olema vdimalik keskkonnaotsustieup vaidlustada igasuguseid otsuseid
(sh menetlustoiminguid ehk KMH algatamise otsusiiy sellise diguse paremaks kaitseks
peab autor vajalikuks vBimaldada avalikkusel ligigpéd ka eelhinnangu otsuse aluseks olnud

materjalile.

1.3.3. Menetlustdhtaegade pikkus

Menetlustahtaja pikkus peab vdimaldama avalikkusehetluses t6husalt osaleda. Eelkdige
peab olema piisava pikkusega valjapaneku aeg, efpknail saab taotluse, otsuse eelndu ning
muude asjakohaste materjalidega tutvuda ning selegpnduv periood, mil saab asjas
arvamust avaldada. Menetlustahtaegu puudutav ndusitestatud KeUS § 28 Ig-s 4, mille

eesmargiks on tagada uldsusele reaalne osalenss@glle kohaselt peab ,menetlustahtaja
pikkus olema selline, mis asja mahukust ja keerulargestades vbimaldab avalikkusel

tbhusalt osaleda, sealhulgas peab menetlustédhfiieldama piisavat ettevalmistusaega.”
Arhusi konventsiooni artikli 6 Ig-st 3 tuleneb samaille kohaselt peab avalikkuse kaasamise
otsustuskord ndgema ette erinevates etappideslindgistahtajad, et voimaldada avalikkust

tbhusalt informeerida ning avalikkusel keskkonnsalks otsustusprotsessiks valmistuda ja

selles osaleda.

KeUS § 28 Ig 4 kohaldub kdigile keskkonnaalastedsinenetluste tahtaegadele, mis on
seotud osalemisvBimalustega. Peamiselt puudutabokése keskkonnamdjuga otsuste

eelnbude (nt keskkonnakaitselubade, arengukavadalike véljapanekute kestust voi
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tahtaega arvamuse andmiseks, kuid ka aruteludenagamist. Just viimasega on seotud
sattes nimetatud ,piisav ettevalmistusaeg”. Ka iRagtu praktikast tuleneb lahenemine,
mille kohaselt peab avaliku valjapaneku ja arutefahele jaama piisav periood, et
haldusorganil oleks vodimalik valjapaneku kaigustagsd seisukohtadele vastata ning
seisukoha esitajal omakorda vastusega tutitidaisalt ei tohi tahtajad olla tileméaéara pikad,

sest haldusmenetluse uUldpdhimdtete kohaselt tutsiettus |&bi viia voimalikult kiirelt.

KeUS § 28 Ig-s 4 ei ole seatud menetlustahtajaimiimi, ent HMS § 49 Ig-st 2 tulenevalt ei
saa avaliku véljapaneku kestus haldusmenetlusaslidgiem kui kaks nadalat. Samas naeb
KeUS § 28 Ig 4 selgelt ette, et menetlustahtajaramiisel ei saa lahtuda seaduses satestatud
miinimumist, vaid tdhtaja maaramisel tuleb arveatasia mahukust ja keerukust. Seejuures ei
pruugi kahe nadala pikkune tdhtaeg mahuka aruandegamaterjalidega tutvumiseks olla
piisav. Seda, milline menetlustédhtaeg on igal keatgel juhul piisav, otsustab haldusorgan
juhtumipdhise kaalutlusotsusena, lahtudes sattmadslest. Samuti on oluline arvestada, et
uldsuse vbimalused on nii teadmiste kui ka resglegsoolest piiratumad kui naiteks teistel

menetluses osalevatel haldusorganitel.

Arusaadavalt ei vdi menetlustdhtaja maaramisel gouedise aadrmusesse ega madarata
kuudepikkust avalikku valjapanekut, kui tegemistoée just ulimalt keeruka ja mahuka
teemaga. Arvestada tuleb HMS 8 5 Ig-s 4 satestp@idméttega, mille kohaselt viiakse
menetlustoimingud 1&bi viivituseta. Menetlustahtaadg kaalumisel tuleb Ilahtuda
proportsionaalsuse pohimottest ning leida tasaisalemise tdhususe tagamise ja menetluse
viivituseta |abiviimise vajaduse vah¥l.Naiteks Arhusi konventsiooni kontrollikomitee on
oma praktikas leidnud, et Gks nadal voi 10 paevaleikindlasti piisav kaevandusprojekti
KMH dokumentatsiooniga esmakordseks tutvumiseksasakui teistkordse arutelu puhul on
kahenadalane etteteatamistahtaeg pil8®amuti on kontrollikomitee leidnud, et 10 té6paeva
KMH aruandega jms materjalidega tutvumiseks ningedmks valmistumiseks, nagu on ette
nahtud Leedu keskkonnamdju hindamise OGigusnormi@esple suure prigila rajamise
otsustusprotsessis mdistlik menetlustahfdedvaaratava tahtaja pikkus séltub muu hulgas
sellest, millisele perioodile avaliku véljapanekegdangeb — suveperioodil ning jdulude ja
aastavahetuse ajal peavad téhtajad olema pikenthdsifkonventsiooni kontrollikomitee on

leidnud, et 20 paeva ei ole avalikkuse jaoks efeddks osalemiseks ja valmistumiseks

*® RKHKo 15.01.2009, 3-3-1-87-08, p 12

47 Keskkonnaseadustiku tildosa seaduse kommenta@i&)% 28
8 ACCC/C/2009/43 (Armeenia), ECE/MP.PP/2011/11/Adg.67
49 ACCC/C/2006/16 (Leedu), ECE/MP.PP/2008/5/Add.80p
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piisav, kui see hdlmab vastavas riigis uldist pigeeti@’ Samuti tuleb tahtaja maaramisel

arvestada materjalide kattesaadavusega.

1.3.4. Materjalide kattesaadavus

Asjast tahtsust omavad materjalid peavad olemadihja véimalikult kiiresti kattesaadavad.
Reeglina sisaldavad eriseadused konkreetset loataterjalidest, mis peavad olema
kattesaadavad, muu hulgas peavad materjalid hdlnmaitbetehnilisi kokkuvdtteid olulistest
keskkonnamajudest ja nende leevendamise meetmétest.

Materjalide kattesaadavuse ndue on satestatud Kel2B Ig-s 5, mille eesmargiks on tagada
analoogselt eelnevate ldigetega Uldsuse tohusrosai@malus. Samas on materjalide lihtne
kattesaadavus oluline ka menetluse kiirendamissukenast. Siiski tuleb arvesse votta, et
mida keerulisem on materjale katte saada, sedanpifetaeg tuleks avalikkusele osalemiseks
maarata. Kui materjalid on kéattesaadavad ainultepandjal ja tddajal haldusorgani
toéruumides vOi nende kéattesaamiseks tuleb esitealdendue, ei saa lahtuda tdhtaegade
kehtestamisel seaduses satestatud miinimumist.likahamavalitsuse ametnike aktiivne roll
informatsiooni jagamisel ja ka selle informatsio@rusaadavaks tegemisel inimestele, on

aarmiselt oluline.

Materjalide kattesaadavuse ndue keskkonnaalasseotsgemise protsessis tuleneb algselt
Arhusi konventsiooni artikli 6 Ig-st 6, milles onisdks satestatud, et info peab olema
kattesaadav tasuta ning see tuleb kattesaadavéhlks vievitamata. KeUS § 28 Ig-t 5
kohaldades tuleb silmas pidada ka konventsioondeidu Vastavalt HMS § 48 Ig-le 4 peab
materjalide kattesaadavuse tagama menetlust Mdmgaidusorgan. Samuti on haldusorgan
kohustatud tagama nii véaljapaneku toimumise kolemakolu, valjapandavate materjalide
olemasolu kogu avaliku véljapaneku kestel, kui lematse juurdepédéasu valjapandud
dokumentidele. Avaliku véljapaneku voib korraldddaraga mitmes kohas, kuid kindlasti
tuleb avalik valjapanek korraldada kohas, kus iklev tegutsema hakatakse vOi mis
kavandatavast tegevusest kdige rohkem mdjutatudAealik valjapanek vaid kohaliku
omavalitsuse ametnike ruumides to6paevadel ei ahelldsti piisav eesmaérgiparaseks
kaasamiseks. Siinkohal toob autor vélja taas (#vsigsteemi loomise eelise. Antud sisteemis
oleks vajalik informatsioon kattesaadav Kkiirestitgsuta. Huvitatud isikul oleks vdimalik

50 ACCC/2008/24 (Hispaania), ECE/MP.PP/C.1/2009/8/Add 92
L H. Veinla, E. Lopman, K. Relve, M. Triipan, Ik 210
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tutvuda oma kodukohas toimuvaga ning igal ajal riese kestel tagatud juurdepaas kogu

asjakohasele materjalile.

KeUS § 28 Ig 5 ei satesta, millise perioodi jookiileb materjalide kattesaadavus tagada.
Satte eesmargist tulenevalt peab teave olema ltiliiseidepaasetav vahemalt perioodil, mis
on vajalik igaihe osalemisbiguse tagamiseks. Tddkesaadavusest sOltub otseselt teiste
Uldsuse kaasamise ndOuetekohane taitmine (t6hustae@mve varases etapis, avalikkuse
kaasamine téhusalt ja varajases etapis, mdistlikedetlustéhtajad). Arhusi konventsiooni
kontrollikomitee on juhtinud téhelepanu, et konwsodni artikli 6 Ig 6 sGnastusest tulenevalt
peavad materjalid olema kattesaadavad ,menetluesi® *a3jMaaPS kohaselt kohaldatakse
selles kisimuses HMS-i avatud menetluse satteidSHMS8 Ig 1 kohaselt tuleb avalikkusele
tagada dokumentidega tutvumise vdimalus “vdhemahi kettepanekute ja vastuvaidete
esitamise tahtaja I8puni”. Selle satte kooskdla usrhkonventsiooniga on kaheldav, sest
ettepanekute esitamise tahtajaga avalikkuse osalémalused veel ei 16pe, nt jargneb
avalikule valjapanekule avalik arutelu. KeUS-i laamtluse peatiiki jdustumisel on loa andjal
kohustus tagada juurdepéaas materjalile oma vedbilami loamenetluse 16puni, mis peaks

vastuolu konventsiooniga kaotama.

Asjas tahtsust omavate materjalide sisu voi koess@ib samuti olla tapsemalt maaratletud
eriseadustes. Kui info loetelu ei ole eriseaduségessatud, tuleks lahtuda Arhusi
konventsiooni artikli 6 Ig-s 6 satestatud miinimudoetest avalikustatavale infole. Kehtivas
MaaPS-s tapsustavaid nduded materjali sisule jesdedsule ei leidu. HMS-ist tuleneb
kohustus avalikustada taotlus, Oigusakti eelndusgdgituskiri ning menetluse kaigus
haldusorganile esitatud vOi tema poolt koostatud ugnuasjassepuutuvad olulised
dokumendid?

Kui digusakti eelndud voi taotlust muudetakse pavagapanekut isiku kahjuks, kelle digusi
eelnbu voOi taotlus puudutab, teavitab haldusorgsda tsellest posti teel ja annab talle
vOimaluse tutvuda eelndu vdi taotlusega ja esitalee kohta ettepanekuid ja vastuvaiteid.
Arvestades siiski laia isikute ringi, kes vbivadadlaotlusest huvitatud, kuid kes ei ole end
positsioneerinud avaliku valjapaneku kaigus ettegar voi vastuvaiteid esitades, siis oleks
madistlik avaldada teade vastavatest muudatustestaldusorgani veebilehel ning ajalehes.

Eraldi arakuulamine vdi uus valjapanek selles masetapis ei ole reeglina kohustuslik,

52 A\CCC/2008/24 (Hispaania); ECE/MP.PP/C.1/2009/8/Adg 96
>3 A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest, |. Pilving, En¢, Ik 384
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puudutatud isikutel on vdimalik oma seisukohta daedh avalikul istungil. Avaliku istungi
l&biviimine juhul, kui pérast valjapanekut muudetakoluliselt eelnbu voi taotlust, on
lahtudes avatud menetluse Uldprintsiipidest koHikstwastasel juhul vdidakse avatud
menetlus viia labi teadlikult teistsuguse taotlgs@tes ning taotleja avaldab oma tegelikud
plaanid alles parast avalikkuselt heakskiidu sagthiinkohal tekib kiisimus, et kui vahetult
enne avalikku arutelu muudetakse oluliselt taoth@it eelndu, kuidas tagatakse arutelust
osavotjate piisav ettevalmistus. Avalik istung axlkéige ette nahtud valjapaneku kaigus
esitatud ettepanekute ja vastuvaidete arutamisi@karendaja, haldusorgan kui ka tldsus on
ette valmistanud just ettepanekute ning vastuvégdetseonduvad seisukohad. Autor peab
vajalikuks sellisel juhul anda osalistele siiskiistiik aeg muudatustega enne avalikku arutelu
tutvuda ning oma seisukohtades nendega arvestada.

1.3.5. Seisukohtade avaldamise vdéimalus ja nende arvess&mine

Kaasamisel esitatud seisukohti tuleb otsuse tegtnais/esse votta ning reeglina tuleb

kirjalikele seisukohtadele ka kirjalikult vastafervesse votmine ei tdhenda, et seisukohtadest
tuleks taiel maaral juhinduda — alati ei ole seenalik, sest esitatud seisukohad vdivad olla
vastandlikud. Kull aga peavad otsustest nédhtumajepdbsed, kuidas on seisukohti

arvestatud vdi miks need on arvestamata jaetude $élude olulisust on réhutanud ka

Riigikohus®®

HMS § 49 Ig-st 1 tulenevalt on huvitatud isikulgaudutatud isikul 8igus maaratud tahtaja
jooksul esitada menetlust labiviivale haldusorgaeindu voi taotluse kohta ettepanekuid ja
vastuvaiteid. Ettepanekute ja vastuvéidete esdnj&aba esitatavate seisukohtade sisu osas,
asjassepuutumatud arvamused on menetluse hilisetrapis voimalik motiveeritult kdrvale
jatta. Millised ettepanekud on asjakohased ja seitli mitte, seda tuleb haldusorganil
anallitisida® Riigikohtu hinnangul ei pea ettepanekud olema k@ralgatatud menetlusega
samadest eesmarkidest. On loomulik, et erinevadidhumenetluse kaigus porkuvad.
Ettepanekute tegemise diguse mote seisnebki eesdb#s, et isikutel oleks vdoimalik kaitsta
oma vOi avalikke huve, mis vbivad olla vastuolus netiuse algatajate eesmaérkidega.
Valjapanekul vbBib teha igasuguseid ettepanekuidsedtig valja pakutud lahenduste

muutmiseks, samuti ettepanekuid taiendavate mesteithningute sooritamiseks ja tdiendava

% |bid, Ik 387

%5 RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 40

* A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest, |. Pilving, En¢, Ik 385
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informatsiooni kogumisek¥. Keskkonnalubade ja KMH menetluses on seadustei jarg
seisukohti Gigustatud esitama igatiks. Problemaatii digusloome pinnalt on arengukavade
koostamise protsessis seisukohtade esitamine eksedli ole siseriiklikus diguses tapseid
ndudeid ja korda satestatud. Selline olukord onvagduolus nii keskkonnamdju strateegilise
hindamise direktiivi® kui Arhusi konventsiooniga, kus on satestatudawlikkusel peab
olema vbimalus esitada seisukohti arengukava eln8amamoodi nagu selle kaigus
labiviidavale KSH-le. Seega on oluline satestada rikgisiseselt keskkonnaalastele

arengukavadele konkreetne tldsuse kaasamise kofdigied.

Ettepanekuteks ja vastuvéideteks tuleks lugedaahmest huvitatud vdi puudutatud isikutelt
selles menetlusetapis saadud seisukohti, mis asn#t sh sellena kasitatavad. Keskkonnaloa
taotluse esitajale voi kava véljatbotavale haldgaoile tuleb enne asja otsustamist anda
vOimalus ettepanekute ja vastuvaidetega tutvumiseksg nende kohta arvamuse
avaldamiseks. Selles etapis ei tdhenda asja otsungtamitte asja |0plikku otsustamist, s.t
otsustamist, milline digusakt valja anda, vaid s#npeetakse ettepanekute ja vastuvaidete
arvestamise otsustamist, seega siis otsustustjstesli ettepanekutest ja vastuvaidetest
lahtuvalt Bigusakti eelndud tuleks muutd. Kuna ettepanekud ja vastuvaited on enamasti
tingitud osapoolte vastandlikest huvidest, siigbumenetluses anda arvamuse avaldamiseks

ja tulevase digusakti sisu kujundamiseks vordseshalised mdlemale poolele.

Avaliku arutelu korraldamine v@imaldab kirjalikuéisitatud seisukohti tdpsustada, esitada
taiendavaid arvamusi ja vastuvaiteid ning saadausesl tekkinud kisimustele. Viimase
puhul ei saa siiski eeldada, et arutelul esitatudirkustele ammendavalt vastamine peab
olema vdimalik arutelu kaigus. Kui kisimuse esitgj@gsavat vastust ei saa, tuleb tal
sellegipoolest esitada taotlusi ja vastuvaiteidednukéigus, sest nende hilisemat esitamist
seaduses ette ei nafitaSelle tttu tuleb véimaldada ildsusele avalikujagiineku ajal
juurdepdads koigile asjakohastele materjalidelesjgiteda neile menetluse olulisi aspekte nii,

et nad saaksid oma seisukohad digeaegselt esitatgdastused tekkinud kisimustele.

Arutelu korraldamine ei ole avatud menetluse kaigasi kohustuslik. Tulenevalt HMS § 50
lg-st 2 vOib digusakti andmise otsustada ilma &kaliarutelu korraldamata, kui téhtaja

°" RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 40

%8 Euroopa Parlamendi ja Néukogu direktiiv 2001/42/E27.06.2001, teatavate kavade ja programmide
keskkonnam@ju hindamise kohta (edaspidi KSH direkti

*A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest, |. Pilving, En¢, Ik 386

%0 Keskkonnaseadustiku tildosa seaduse kommenta@i&)% 48
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jooksul ettepanekuid vdi vastuvaiteid ei esitatadnenetlusosalised loobusid asja arutamisest
avalikul istungil. Seejuures peavad olema taidenhdlemad eeltoodud tingimused vo0i asja
otsustamise vdimalus iima asja avalikul istungiitamiseta on ette nahtud seaduseé@eega

on oluline, et otsustaja jalgib eelnevalt mainitelduste taitmist, kuna alusetult ara jaetud
avalik arutelu parsib dldsuse osalemisdigust. Meml& kaevandamisega seotud
otsustusprotsessis on avalikel aruteludel eriliértus: kohalikel elanikel on nende kaudu
voimalik valjendada oma muret, saada vastuseichkistele ning anda omalt poolt vajalikku
informatsiooni arendajale. Selliseid arutelusid \st@bakse korraldada regulaarselt ka

kaevandustegevuse kestel.

. A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest, |. Pilving, En¢, Ik 388
%2 G. Hilson. An overview of land use conflicts innitig communities. Land Use Policy 19 (2002), Ik 70
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2. Osalemisbiguse nOuete taitmisega seotud probleemidnaavarade

kaevandamisloa menetluses

2.1. Maavarade kaevandamisloa menetlus

Uldsuse osalemise aspektist on maapdue valdkond wigine, sest markimisvaarseid
mojusid inimesi Umbritsevale keskkonnale vdib p8tgda juba maavarade otsing ning
uurimine, kuid maavara kaevandamisel on enamabg joitmesuguseid olulisi mojusid
pinna- kui podhjaveereziimile, mullale, taimestikufja loomastikule. Kaevandamisega
kaasnevate keskkonnaprobleemide hulka kuuluvad devdndamisest rikutud maa ning
kaevandamisjaatmed.Seetsttu tuleb maavarade kaevandamise (aga kaanagavotsimise

ja uurimise) Ule otsustamisel arvestada imbruskoelavate inimeste seisukohtadega.

Maapduealase tegevuse reguleerimise Uheks vahemlikehustus hankida enne alustamist
avaliku voimu kandjalt keskkonnakasutamist lubaldiisakt (keskkonnaluba). Maapdues
tehtavate to6de jaoks on Eestis kehtestatud Uldggiblse uurimist6d luba, geoloogilise
uuringu luba ning maavara kaevandamise luba. KesikMdobadel on mitmeid olulisi
funktsioone, eelkdige kavandatava tegevuse eeldbntEelkontroll on vajalik, et enne
tegevuse alustamist uurida, kas antud tegevust $aadda, kas see on Uhiskonnale
vastuvBetav ning vastav Oigusaktide nduetéleKaasnevate funktsioonidena véib
loakohustuse satestamise eesmark olla ka tegevakta knformatsiooni kogumine ja
huvikonfliktide lahendamine arendaja ning tegevtuse8jutatud isikute vahel. Konfliktide
parema lahendamise eesmargil toimub keskkonnaluh@di@aandmine enamasti avatud
menetluses ehk suurel hulgal huvitatud isikutel mdidatakse esitada vélja antava

keskkonnaloa kohta oma ettepanekuid ja vastuvaiteid

Eestis on kaevandamislubade andmisel kaalukagadaiiklikel arengukavadét Valdkonna
arengukavad kajastavad valdkonna eesmarke ja nesmlaitamiseks vajalikke meetmeid,
mille elluviimist korraldab kas (ks ministeeriumiv@itu ministeeriumit koostoo%. Arhusi
konventsiooni artikli 7, EL direktiivi 2001/42/EUrtili 6 ja kaudselt KeUS § 28 Ig 1 kaudu

®3H. Veinla, E. Lopman, K. Relve, M. Triipan, |k 333

%4 M. Maurer. Haldudigus. Uldosa. Tallinn: Juura 2064139

65 Ehitusmaavarade kasutamise riiklik arengukava 2020. Internetis kattesaadav:
http://www.envir.ee/sites/default/files/ehitusmamade kasutamise_riiklik_arengukava 2011-2020.pdf
Pdlevkivi arengukava 2016-2030. Internetis kattdaga  http://www.envir.ee/et/eesmargid-
tegevused/maapou/polevkivi-arengukava-2016-203004.2016)

% Vabariigi Valitsuse 17.10.2014 maarus “Stratesgili arengukavade liigid ning nende koostamise,
tdiendamise, elluviimise, hindamise ja aruandlus®l’k — RT 1 2014, 10, 302, 82 Ig 2
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on Uldsuse kaasamise nduded kehtestatud ka takéigtele koostamisele. Praktikas on aga
arengukavade koostamisse avalikkuse kaasamineheisathida on tdestatud ka jargnevas
peatikis toodud ehitusmaavarade arengukava kocstaraitel.

Eesti praktikas on juhtumeid, kus ei arvestata raaakaevandamise lubamisel siiski
piisavalt kohalike elanike seisukohtadega. Kaevatedtajamine toimub Uksikotsuste kaudu,
kaalumata seda, kas tegu on selle maavara kaevasskanjust kdige digema ja parema
kohaga. Seetdttu on kaevanduste planeerimine [&bipatu ja avalikkuse jaoks suletud

protsess ning tihti jAdvad hindamata kaevandamisrulatiivsed mojud.

Just kumulatiivse mdjuga ehk imberkaudsete teistepdues tehtavate t66dega arvestamine
on tihti probleemne, kuna vajalikud andmed on eliaased voi puuduvad sootuks.
Informatsiooni hankimine teistelt arendajatelt @etuline ning ka lahteandmete kogumine on
kallis ja ajamahuka¥. Selle tulemusena jaab andmete ebapiisavus teritl Krotsessi
mdjutama. Umbruskonnas elavad inimesed aga peaitaterkaevanduse kumulatiivset moju

just kdige suuremaks mureks jarjekordse uue kaexsnglaneerimisel.

Naiteks Padise vallas Audevélja kilas on mitmeigukakarjddre ning plaanitakse rajada ka
uus kaevandus. Ehkki uue karjaari kaevandamisloaethuses algatas Keskkonnaamet
keskkonnamdju hindamise, ei ole see taielikult maleeud kumulativse méju hindamise
probleemi. Arendaja jaoks ei ole selge, miks jeshd peaks arvestama juba olemasolevate
karjaaride méjuga, ning sellest tulenevalt leevenith meetmeid planeerinfd.Seega on
kumulativse mdoju hindamise puudulikkus on (ks p8tgst Uldsuse vastuseisule
kaevandamistegevuste puhul. Kumulativse moju petlile tuleb rohkem tahelepanu
poorata, viia labi selle teemalisi kisitlusi KMHsglertide ja haldusorganite ametnike seas
ning vastavalt tulemustele korraldada koolitusi. avirade kaevandamise ruumiline
planeerimine aitaks kindlasti kaasa kumulatiivsestbjust tulenevate konfliktide
lahendamisele, sest annaks parema ettekujutusteastdevate kaevanduste asukohtadest ja

piirkondadest, kuhu on vdimalik uusi kaevandusadaj

" D. Dalmer. Cumulative Impact Assessment: Is Itt Jugancy Way of Identifying and Managing Risk?
Environment and Energy Bulletin, Volume 4, Issué2®12), Ik 5.

8  Tatramde Il karjaari juhtumianaliiiis. Keskkonnadgu Keskus 2013. Internetis kattesaadav:
http://media.voog.com/0000/0036/5677/files/Juhturalgys_Tatramae_|l_karjaar K6K_2013.1§62.03.2016)
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2.2. Nouete taitmine praktikas

Kiesolevas alapeatikis uurib autor osalemisdiguse noduete miggt praktikat
juhtumisanalttside, kohtulahendite ja meedia kaudonaavarade kaevandamise
otsustusprotsessis (nii loamenetluses kui ka sigdise arengukava koostamisel). Juhtumid
on aset leidnud viimase seitsme aasta jooksul vatigud antud t6dsse selle tottu, et toovad
hasti esile seaduses sétestatud osalemisdigustemiitekohast taitmist.

Alapeatiki vahekokkuvottes on anallidsitud osaleigis® nduete taitmisega seotud

probleeme ning nende pohjused seadusloome ja rakesel tasandil.

2.2.1. Menetlusest teavitamine

Esivere | karjaari juhtumis taotles AS Nordkalk dudolokivi kaevandamiseks Laanemaal
Hanila vallas asuvas Esivere karjaaris. Tegemidieme karjaariga selles piirkonnas. Hanila
valla kodanikud, kes koondusid seltsingusse nimelgaila Selts, tOstatasid plaanitava
Esivere | karjaari osas probleemkisimusi. HanildisSaeitis AS-le Nordkalk ette, et

kaevandamine toob senise kogemuse kohaselt kaasa jentiolmu, |6hkamistest satuvad
suured kivid kaevanduse naabruses asuvatele pddude ei olnud nende jaoks selge
karjaari modju pobhjaveele ning kardeti kaevude kksy@amist. Kaevandamise mdojude
hindamiseks viidi kull labi keskkonnamdju hindamirent selle tulemusena ei kehtestatud

elanike arvates piisavalt leevendavaid meetni@id.

Hanila Seltsi jaoks tegi oma seisukohtade esitarkiseruliseks eelkdige see, et lisaks
maavara kaevandamisloa menetlusele, tuli osa kéttaistest menetlusest (vee erikasutusloa
ja saasteloa menetlus), mille toimumisest ei sadilgdaegselt teada. Loamenetluse kohta
anti teada vaid Avalikes Teadaannetes, mille iga@@e jalgimine on tavainimese jaoks
iimselgelt tlem&araselt koormav ja ebamdistlik.vEse karjaari puhul avastas Hanila Selts
vee erikasutusloa taotluse kohta Ametlikes Teadstasn25.05.2009 avaldatud teate alles
poolteist kuud hiljem, mis muutis vBimatuks taodles seisukohtade esitamise kahe nadala

jooksul parast teate avaldamist, milleks teate &ehadimalus anti’’

Hanila Selts sai oma ettepanekud nii saasteloadwiierikasutusloa taotlustele siiski esitada,

kuna palus Keskkonnaametilt tdhtaja pikendamisty KA tuli Hanila Seltsile vastu. Kui

% Esivere | karjaari juhtumianaliiis. Keskkonnadiguséeskus 2010. Internetis kéattesaadav:
http://media.voog.com/0000/0036/5677/files/Esiv@ratumianalyys.pdf (02.03.2016)

70 |
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AS Nordkalk esitas 2009.a. novembris uue saastelouse, teavitas KKA sellest Hanila
Seltsi koheselt, avalikustades materjalid elekiii@®it ka oma dokumendiregistri$.Samas
ei peaks kaasamise tbhusus sOltuma vaid Uhe arketm& vastutulelikkusest. Kui
haldusorganile on teada moéni organisatsioon V&j lsés kindlasti on menetlusest huvitatud,

tuleks haldusorganil teda selle alustamisest kas@lhteavitada.

Uhegi kdnealuse loa puhul ei teavitanud Keskkonmaagga KKM Hanila Seltsi lubade
valjaandmisest. Lubade véljaandmise teated on amaldainult Ametlikes Teadaannefés.
Sisuliselt eeldab selline teavitamisviis, et huwith isikud jalgivad jarjepidevalt koiki

Ametlikes Teadaannetes avaldatud teateid ja kesidtobade infostisteemi.

Esivere karjdari juhtum on néide sellest, kuidakikas ametnikud l&htuvad loamenetlusest
teavitamisel seaduses satestatud miinimumist. 2@@8tal kehtinud maapdueseaduses oli
ainsa kohustusliku teavitamise kanalina margitudeflikud Teadaanded ning selle kaudu ka
antud juhul avalikkust teavitati. Kéaesoleva togutamise hetkel kehtivas maapdueseaduses
on siiani ainsaks kohustuslikuks teavitamise k&safimetlikud Teadaanded, lisatud on vaid,
et vajadusel tuleb teavitada ka kohalikus v6i madkkus ajalehes. KeUS-i loamenetluse
peatiki joustumisel muutub ajalehes teavitamineuktlslikuks, mis véib autori hinnangul

avalikkuse teavitamise praktikat pisut parandada.

Teavitamise viisi valik on menetlust labiviva hatbrgani otsustada, kuid ta peab
otsustamisel arvestama KeUS §-s 28 esitatud tingpgas — teave peab jdudma nende
isikuteni, kellel on oluline puutumus mdjutatud kiesnnaga. Ka asjast huvitatud avalikkusel
peab sailima tdhus vbimalus info katte saada, elieks vdib kasutada vahem otseseid
vahendeid. Hoolimata laiaulatusliku teavitamise usibsest, ei tohiks see panna
haldusorganile ebamdistlikke kohustusi. Kui teab#astamine osutuks ebamdistlikult

kulukaks, tuleb valida vAhem kulukad meetmed. Mitidisema ja ulatuslikuma mdjuga on

otsus, seda laiem ja ulatuslikum peab olema megestueavitamine, ning seda kaugemale

nihkub ka piir, millest alates muutuvad teavitanksid ebamaistlikuks.

2013. aasta uuringus toid kusitletavad valja mesett digeaegselt mitte teada saamise kui
Uhe peamise takistuse menetluses osalemises. dlikgskkonnalubade menetluse teateid olid

kisitletutest ndinud vaid kolmandik. Inimesed eirkaétihti ajalehtedes véikses kirjas

1 bid.
2| bid.
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valjatoodud teateid ning isegi kui margatakse aeids: tapselt aru, mida see teade taheffdab.
Eeltoodu pinnalt vdib vaita, et seaduses satestatedetlusest teavitamise kanalid on
aegunud ning maistlik oleks kohustuslike kanalitékh lisada haldusorganite veebilehed ja
massimeediakanalid ning praktikas kasutada ka rohgetsiaalmeediat. Mdjuvaks kanaliks
on kindlasti ka teateid Uldkasutatavates kohtadagu raamatukogu voi kilapood. Teateid
koostavate ametnike kohustuseks tuleb seada telkoestamine arusaadaval ja osalemisele

argitaval viisil.

Meinhard Doelle ja A. J. Sinclair pakuvad véljaestalgne avalikkuse teavitamise kohustus
peab hoopis lasuma arendajal. Haldusorgan teavidaakke kill traditsiooniliselt vélja
kujunenud viisidel ja ajal, kuid arendaja votakglkonnaga Uhendust omal initsiatiivil juba
varem, enne loataotluse esitanifsf\utor on antud kasitlusega ndus, kuid pakub stiako
valja ka eelnevalt mainitud e-sisteemi lahendusg,vdib kill esmasel véljatéétamisel olla
kulukas, kuid pikas perspektiivis tdhus ja moistliks puudutatud ja huvitatud isikute
teavitamiseks. Uldsusel oleks vdimalik siisteemisinata asukoht ja tegevus, mis neid
huvitab ning mille kohta nad sooviksid teateid f@ormatsiooni saada ning selle kaudu
vaheneks loa andja koormus igakordselt isikutermgéramisel ja neile teabe edastamisel.
Loomulikult ei saa selline slisteem (vAhemalt alguggda ainukeseks variandiks, kuid teiste
viiside kdrval vajaks selle rakendamine kindlastakimist.

2.2.2. Kaasamine varajases etapis

Esivere karjaari puhul oli Hanila Seltsi esimesekslemise vdimaluseks kaevandamisloa
menetlus. See tdhendas sisuliselt aga vaid voimasisada seisukohti kaevandamisloas
kehtestatavate meetmete osas. Voimalust kaevandamigldse mitte anda ja kaevandamist
mitte lubada ei pidanud reaalseks ei Keskkonnateiigim, arendaja ega Hanila vald.
lImselt on selle pdhjuseks, et tegemist on riigplpaktiivseks maaratud maavaravaruga.
Maavaravaru aktiivseks maaramise menetluses eawddikkusel aga véimalik osaled.
Seega ei ole avalikkusel voimalik osaleda nendmspedes, kus kaevandamise lubatavuse Ule
tegelikult otsustatakse. Hillem on vdimalik vaieldaid kaevandamise tingimuste Ule.
Probleemile, et avalikkus ei saa reaalselt osal@&a kaevandamise keskkonnamdju ei

hinnata) nendes etappides, kus kaevandamise u#dikidy otsustatakse, on tahelepanu

73 Eesti elanike keskkonnadigusealase teadlikkusegiBA Keskkonnadiguse Keskus. Tartu 2013.
" Doelle, M., Sinclair, A.J. Time for a new approaohpublic participation in EA: Promoting coopecatiand
consensus for sustainability. Environmental Impggtessment Review 26 (2006), |k 197
" Ibid., viide 69
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juhtinud ning olukorda po&hjalikult selgitanud Rkgntroll oma 2009. aasta

kaevandamisalases auditiaruanffes/abariigi Valitsus astunud olulise sammu maapdues
l&biviidavate tegevuste suunamisel maapdue stiatkegstamise alustamisega. Sellega koos
tuleks tBsiselt kaaluda maapdue uurimist riiklikasemel (st viia maapdue ja selles leiduvate
maavarade uurimine riikliku geoloogiateenistuseséitmete alla) ning kaevandustegevuse
ruumilist planeerimist. Antud ideede rakendaminbaks ka avalikkusel varasemas etapis
osalemisdigust rakendada ning sisendaks Uldsuselelust, et lubade andmisel lahtutakse
eelnevalt paika pandud laiemast strateegiast, watith konkreetsest juhtumist ja kaevandaja

huvist.

Varajases etapis kaasamise vajadust iimestab kdaS@evanduse juhtum. Poliitikauuringute
Keskus Praxis viis 2014. aastal labi Sonda pdlekéevanduse sotsiaalmajandusliku méju
hindamise!” Kaevandus planeeritakse avada hinnanguliselt.2828al ning planeeritavaks
pdlevkivi kaevandusmahuks on 4,7 miljonit tonnitaas Uuringus viidi muuhulgas labi ka
rahvaarutelu kohalike elanike hinnangute valjasatgiseks, kus osales 17 inimest, kes olid
peamiselt Sonda valla ja aleviku elanikud. Uldiselhnetavad kohalikud elanikud, et
pdlevkivitodstus on pikka aega nende elu mojutajaudellega ollakse juba harjunud, kuid

mitte leppinud.

Sonda kaevanduse osas ei ole neil piisavalt infaj tépselt ei teata, millal uus kaevandus
avatakse ning kus hakkavad paiknema kaevandusteigeganindavad rajatised. Sellest
tulenevalt on ka ilmselt kartused ja hirmud suurémBnnekdike tunnetatakse fudsilisi

tegureid, nagu hais, mira ja tolm. Kodige oluliseh@ringuna tuuakse valja hinnang, et
joogivee kvaliteet vdib halveneda. Uhelt poolt niéiskse, et piirkonnas arendatakse valja
tsentraalne vee- ja kanalisatsioonisiisteem, misttimpositiivne areng, kuid see toob teisalt

kaasa taiendavad kulud majapidamistéle.

Kohalike elanike kartus on, et ettevotjad ei halkgnjusid kompenseerima voi toetavad
kohalikku kogukonda vaid niikaua kui kaevandusluba kaes. Elanikud tddesid, et

polevkivitoostuse ettevotted peaksid enam teavité&otelikke elanikke Sonda kaevanduse

® Ehitusmaavarade kaevandamise riiklik korraldamiRégikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 14. an
2009. Internetis kattesaadav: http://www.environmental-
auditing.org/Portals/O/AuditFiles/Estonia_f_est gkrgement%200f%20Mining%20Mineral%20Resources%20
Used%20in%20Construction.p(?2.03.2016)
" Sonda kaevanduse sotsiaalmajandusliku md&ju hinamiUuringuaruanne. 10. detsember 2014.
Poliitikauuringute Keskus Praxis. Internetis k&dtmdav: http://www.praxis.ee/wp-
%)ntent/uploadslzo14/09/Sonda-kaevanduse-sotsibﬂimﬁsliku-m(”)iu-hindamine.p((tL4.04.2016)

Ibid.
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asukohast ja jagama muud asjakohast infot. TeadmesttiGivad inimeste kartused ja hirmud
olla suuremad? Antud juhtum on hea naide proaktiivse kaasamisdisoisest. Arendaja
peaks enne menetluse algust korraldama kohalikekelga arutelusid, et kuulda ara nende
seisukohad ning anda omapoolset informatsioonitatiaga tegevuse kohta. Proaktiivne
kaasamine on ka arendajale endale kasulik, kunsusdd vdib olla tema jaoks vajalikku
teavet ning huvitatud isikute arakuulamine varagas¢apis vOib vahendada konfliktide
tekkimist menetluse kestel.

Kaasamine varajases etapis tahendab, et avalikkiisgalused osalemiseks peavad olema
sisulised, mitte formaalsed. Avalikkuse kaasamet&dks ei tohi kavandatava tegevuse kohta
olla otsuseid langetatud ning avalikkusel peab alemeaalne vdimalus tehtavat otsust
sisuliselt mdjutada. See ei tahenda, et avalikkuselt esitatud seisukohtade jargi peaks
iimtingimata otsuse tegema, ent lubatav ei ole @ldkkus haldusorgan ei ole enam valmis
erinevaid alternatiive kaaluma, v6i on alternatizvikaalumine haldusorgani jaoks varasemate

otsuste tottu oluliselt piiratud.

Autori hinnangul tagab kaasamise t6hustamise kibbhabtimavalitsuste ametnike padevuse
tdstmine Uldsuse osalemisdiguse teemal. 2013. aadtagu tulemuste kohaselt on kohalikud
omavalitsused Uks peamisi ja esimesi kohti, kuhunmeme p66rdub keskkonnaotsustes
informatsiooni saamisel8. Kui ametnik vétab juba varajases staadiumis (ihendende

inimestega, keda tegevus mdjutama hakkab, neiledatused arusaadavaks teeb ja neilt
tuleneva informatsiooni menetlusega seob, on vékmalhendada hilisemat rahulolematust
ning konflikte elanike ja arendaja vOi otsustajehela Kui elanik pdordub ise kohaliku

omavalitsuse poole, on oluline, et ta saaks kommpede ja erapooletut ndu planeeritava

tegevuse kohta.

Samuti peab kaaluma proaktiivset kaasamist arenthgjsiatiivil juba enne loataotluse

esitamist. Arendajal peaks ka endal olema huvi kabheaelanikega arutelusid pidada ja
kuulata nende ettepanekuid ja vastuvaiteid, sestomi vBimalik vahendada vastuseisu
menetluse ajal. Jaroslaw Badera ja Pawel KoconsidufPoolas kogukondade suhtumist
maavarade kaevandamisse ning leidsid, et kommunidkat kohalike elanike ja arendaja
vahel enne loamenetluse alustamist ning selle kesteesmatahtis iga uue kaevanduse

rajamisel. Nad r6hutavad oma artiklis eelkdige abai tllpi koostod olulisust ning toovad

79 |k
[bid.
8 Eesti elanike keskkonnadigusealase teadlikkusegiBA Keskkonnadiguse Keskus. Tartu 2013.
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naidetena infopunktide rajamist, erialaspetsialett nOustajate kattesaadavust ning
korduvaid arutelusid kohalike organisatsioonidelgnikega. Selline tegevus on oluline just
enne ametliku menetluse algust, mitte konfliktidenemise ajaf*

Uheks tdhusaks huvide konflikti ennetajaks vdibapia ka ,hea tahte kokkuleppeid”
arendaja ja kohalike elanike vahel, mis sisaldanestjleid ja tingimusi, mille abil tegevus
molemale poolele vastuvbetavaks ja kasulikuks m(ntt&okkulepped karjaari korrastamise
kohta). Sellised keskkonnaalased lepingud on masgdsie tegevuste planeerimisel
muutumas Uha tavaparasemaks, kus Uhelt poolt geendsy teiselt poolt piisava huvi ja
teadmistega kohalikku kogukonda esindav organmasisélmivad kokkuleppe, mille

tingimustel on mélemad pooled kaevandustegevusigs'h

Kose pdlevkivikarjaari juhtum on hea naide selléstidas Eesti Energia Kaevandused on
proaktiivset kaasamist juba oma tegevuses kasutakese kila elanikud on viimase kiimne
aasta jooksul pdlevkivikarjdari vastu arvamust daalid juba kolmel korral. Kolmandal

korral, 2015. aprillis, alustasid Eesti Energia ¥a®dused juba varajases etapis kohalike

elanikega labiraakimiste pidamisega, et valtidekardset huvide konflikt?®

2015. aasta oktoobris saatis keskkonnaministeeiasti Energia Kaevandustele kirja, milles
tdi esile nende Kosel kaevandamiseks vajaliku kagamnisloa taotluse kohta esitatud
erinevate ametkondade arvamused ja seisukohad kiisgs, kas arendaja soovib loa
menetlemisega edasi minna. Arvamuse kaevandanmsloémise kohta esitasid maanteeamet
ning kaitse- ja kultuuriministeerium; kohalike ellem eitavat suhtumist karjaari rajamisse
valjendas oma otsuses Johvi vallavolikogu. 201Staadetsembris teatas AS Eesti Energia
Kaevandused keskkonnaministeeriumile, et ettev@taby oma kaevandamisloa taotluse
tagasi ning soovib selle menetlemise I6petamisendaja sonul oli péhjuseks muuhulgas
kohaliku omavalitsuse ja enamiku kohaliku kogukomse#ge vastumeel kaevandustegevuse
jatkamise suhtes. Samuti lisas arendaja, et setli@@ga projekte tuleb rajada ettevotete ja

kohaliku kogukonna koostéor4.

81 J. Badera, P. Kocon. Badera, Local community @pisiregarding the socio-environmental aspectsgofté
surface mining: Experiences from central Polanaergy Policy 66 (2014), Ik 515

82 J.S. Rolston. Turning Protesters into Monitors:pfgising Critical Collaboration in the Mining Indug
8Ssociety and Natural Resources, 28, |k 166

K. Kriis. Kose karjdari ei tule. - P&hjarannik 02.2016. Internetis kéttesaadav:
http://pr.pohjarannik.ee/?p=1738P4.04.2016)
84 | i

[bid.
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Kuigi Kosel kaevandamiseks seadsid erinevad ametdnarendaja jaoks vaga ranged
tingimused ning need olid tdendoliselt kaalukamadgumendid kaevandusest loobumiseks,
on antud juhtum siiski hea naide ulal mainitud ptidse kaasamise praktika kohta.
Olenemata sellest, et proaktiivset kaasamist esedgluses mingil moel satestatud ning seda
oleks autori hinnangul ka tpriski vdimatu diguslatasandil reguleerida, on arendaja lainud
tuhe sammu vorra seaduse miinimumnoduetest kaugemradepidanud arutelusid kohalike

elanikega omal initsiatiivil juba enne ametlikku medust.

2.2.3. Menetlustahtaegade pikkus

Esivere juhtumi puhul avaldati saasteloa taotleselé 19. juunil 2009.a. ning anti huvitatud
isikutele kaks nédalat seisukohtade esitamiseksiakieade avaldati reedesel paeval enne
nadalat, millele langesid nii jaanipdev kui vbidbpiijai ettepanekute esitamiseks reaalselt
palju vahem aega kui kaks nadalat (isegi eeldutekeegi kohalikest elanikest jaanipdeva
eelsel reedel Ametlikke Teadaandeid lug@spaastelubade menetluses on kahenadalane
taotlusmaterjalide véljapaneku miinimumtahtaeg &statud valisbhu kaitse seaduses. Vee
erikasutuslubade menetluses lahtuti samuti HM&dstatud miinimumtahtajast.

Praktikas kasutatakse loamenetlustes uldjuhul Kadedast valjapaneku tahtaega, olenemata
sellest, mis laadi loaga (saasteluba, vee erikakita, kaevandamisluba) voi kui mahuka
asjaga on tegemist. Arvestades teadete avaldamissdheisust ning materjalide

kattesaadavuse piiratust, ei anna selline praktidikkusele reaalset osalemisvdimalust.

Kaevandamisloa menetluses sai avalikkus Esivetemuiipuhul osaleda kull mitmes etapis ja
tbhusamalt, kuna selles viidi labi ka KMH menetl(milles on teadete ja materjalide
avaldamise nduded rangemad kui loamenetlustes)aS&asutatati ka KMH menetluses
materjalide valjapanekuks valdavalt kahenadalastimumtahtaega, mis on ilmselgelt liiga

lihike aeg, et materjalid labi to6tada ja labimdeldeisukohad esitad.

Esivere karjaari puhul sai Hanila Selts oma ettekad nii saasteloa kui vee erikasutusloa

taotlustele siiski esitada, kuna palus Keskkonna#tmahtaja pikendamist ning KKA tuli

® Ipid., viide 69.

% |bid. 2015. aastal muudeti keskkonnamdju hindamiseejgkkonnajuhtimissiisteemi seadise 21, mille
kohaselt on KMH aruande avaliku véljapaneku miimmtéhtaeg 21 péeva. KMH programmi avaliku
véaljapaneku miinimumtéhtaeg on endiselt 14 paeva.
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Hanila Seltsile vastl! Tegemist on naitega heast praktikast, kuid selEmjest tuleks

tahtaegade miinimumnduded seadustes Ule vaadata.

Mitmes menetluses osalemisega seotud probleemikiside&eUS-i loamenetluse peatiki
joustumisel saama Oigusloome tasandil lahendusedaspali, kui arendajal on tarvis
kaevanduse avamiseks taotleda erinevaid Ilube ¢ébalasl vee erikasutusluba,
kaevandamisluba), saab seda teha tUhes menetliesekirfilasti kergendab ka avalikkuse

osalemist.

Esivere karjaari juntum toob esile probleemi, keskkonnalubade menetluse téhtajad on
Uheks peamiseks takistuseks avalikkuse efektiiksglsamisel. Tahtaegade pikendamine
seadusega on vajalik, kuna praktikas lahtub halgasotahtaegade maaramisel liiga tihti
seaduse miinimumist, kaalumata konkreetse juhtue@riisust vdi materjali mahukust.

Samuti ei arvestata tahtaegade maaramisel eesplévauseperioodi vOi pihadega. Autor
pakub valja maapduealaste lubade menetluses mimiédhniaega seaduses pikendada 21

paevale ning kehtestada selle lihendamise voimadikkii puudub piisav avalik huvi.

KMH menetluses pikendati 14 p&aevast aruande avsthkoise perioodi 2015. aastal 21 paeva
peale, mille eesmark jaab pisut segaseks, kunak&meskmoju hindamise direktifi

muudatuse kohaselt tuleb antud téhtaega pikendhelm&lt 2017. aasta maikuuks nagunii 30
paeva peale. KMH programmi avalik valjapanek on a&aotuline kui KMH aruande

valjapanek, mille tottu peab autor mdistlikuks kelles tdhtaja pikendamist vdhemalt 21
paevale. KMH menetluses osalemine, spetsiifilis@duslike dokumentide labitdotamine ja
nende pohjal argumenteeritud seisukohtade koostamin tldsusele keeruline, seega on

avaliku véljapaneku tdhtaegade pikendamine vajalik.

Probleemne on ka arengukavade ja KSH menetlusaegdie méaaramine. Ehitusmaavarade
arengukava KSH programmi avalikustamine kestis kaléslalat, juuli algusest kuni
keskpaigani, mis on Eestis tavaliselt suvepuhkagiés. Avalik arutelu toimus 17. juulil

2009.%°  Kuna KSH programmi faas on véaga oluline osa KSehetlusest, kus pannakse

* I bid.

8 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2011/92/F13.12.2011, teatavate riiklike ja eraprojektide
keskkonnam@ju hindamise kohta (edaspidi KMH diiigkti

8  Ehitusmaavarade juhtumianaliiiis. Keskkonnadiguse skiée 2010. Internetis  kattesaadav:
http://media.voog.com/0000/0036/5677/files/Ehituamaad_juhtumianalyys.p§©2.03.2016)
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paika edasise hindamise raamistik ja pdhijoonedplaline ka see, et avalikkus saaks selles

maistlikel tingimustel osaleda.

Eesti Maavarade Uhing (EMU) esitas olenemata lignited tahtajast oma ettepanekud ja
juhtis tahelepanu sellele, et puhkuste ajale koatald valjapanek voiks vahemasti olla pikem
kui seaduses miinimumina ette nahtud kaks nadatitl ekspert seda seisukohta ei jaganud
ja jattis ettepaneku arvestamata. Samasugune proltightajaga tekkis ka Ehitusmaavarade
arengukava KSH aruande puhul. KSH programmi fazsitas EMU arengukava ja selle KSH
aruande mahukust, teema olulisust ja keerukuststases ettepaneku, et KSH aruande
avalikustamisperiood oleks seaduses ette nahtudmmimi kolme nadala ja KSH ajakavas
valja pakutud nelja nddala asemel kuus nadalapdtkgastas, et neli nadalat on piisav aeg ja
rohkem analoogilisi ettepanekuid pole laekunud,t@tlig jaetakse ettepanek arvestamata.
KSH aruande avalikustamisel aga anti lubatud nelidala asemel avalikuks valjapanekuks
aega vaid kaks nadalat. Kui sellele huvitatud iskypoolt tdhelepanu juhiti, maarati
kaasamisperioodiks 25 pdeva, mis jai aga seadusgschmiinimumi ja KSH programmis

lubatud nelja nadala vahef8.

On ilmne, et kaasamistdhtaegade méaaramisel lakritgeamiselt seaduses séatestatud
miinimumist, milleks on KSH programmi puhul 14 paevng KSH aruande puhul 21 paeva.
Seaduses on téhtajad satestatud miinimumnduders,tdnendab, et tegelikult tuleks
avalikustamise téhtaja pikkust igakordselt kaaludihtuvalt materjalide mahukusest,
valdkonna olulisusest ja muudest asjaoludest nagkyste periood ja riigipihad. Sarnaselt
Esivere juhtumi jareldusega, on autor ka KSH mesetlpuhul arvamusel, et seaduses
satestatud tdhtaegu tuleb pikendada. Tuleks kadtiBtd programmi véljapaneku téhtaja
pikendamist neljale nédalale, s.0 28 péevale ninfgHKaruande véljapaneku tahtaja
pikendamist kuuele nadalale, s.0 42 paevale. Atéhthjad ei ole ebamdistlikult pikad, kuna
KMH direktiivi muudatusest tuleb KMH aruandele kasltuwslik véljapaneku miinimumtahtaeg
30 paeva, kuid KSH menetluses on materjalid veelghukamad ning nduavad tdsisemat

stivenemist.

% | pid.
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2.2.4. Materjalide kattesaadavus

2013. aastal labiviidud uuringus kusiti inimesteestd kust nad otsiksid keskkonnaalaseid
materjale oma elukoha kohta. Vastusevariante otmeid ning enamus ei osanud uht
konkreetset allikat nimetada. Tunnistati, et infatsiooni leidmine on uldiselt siiski tsna
keeruline, eriti kui inimene Uritab saada mingitvikpilti sellest, mis keskkonnas ta elab.
Vaga oluliseks takistuseks menetluses osalemiselerelase terminoloogia kasutamine
ametnike poolt. Kui inimene p6drdub haldusorgarolppsiis tihti on see teave, mis ta saab,
vaga raskesti arusaaddvSeega véib vaita, et menetluses osalemiseksikajamaterjalid

on tavalise inimese jaoks siiski raskesti katteaaad, eelkdige seetbttu, et inimestel ei ole
teavet, kust kdiki vajalikke materjale otsida nikghaliku omavalitsuse poole pddrdumisel
vOib saadud informatsioon jd&da ebaselgeks.

Ka juriidiliste eriteadmiste puudumine teeb malet@st arusaamise keeruliseks ning
kdrvaline juriidiline abi on tihti liiga kulukas. valikkusel on nimelt tarvis ligipdasu ka
taustinformatsioonile, mis seletaks keskkonnaalasgulatsiooni ja otsustusprotsessi
labiviimist. ® Lahendusena n&eb autor avalikkuse harimist ossfiéguise ja materjalide
kattesaadavuse teemal. Aktiivsematele elanikeleeksul korraldada koolitusi kohalike
omavalitsuste asutustes ning levitada informatsibaarnetis ja sotsiaalmeedias. Konkreetse
menetluse puhul on kohaliku omavalitsuse ametni@uktus aidata inimesel materjalides

orienteeruda ning enda jaoks vajalik informatsi@étie saada.

Esivere juhtumi puhul ei saanud Hanila Selts tuavuele erikasutusloa materjalidega koheselt
parast menetlusest teadasaamist. Hanila Seltsiaaimpalus Keskkonnaametilt loataotluse
materjale teabendude korras elektrooniliselt, eeskkonnaamet vastas, et loa muutmise
taotluse materjalidega paberkandjal saab tutvudaenéddnemaa kontoris voi vajadusel ka
Penijdée kontoris, kuna arendaja esitas taotluseemaitl paberkandjal. Hanila Selts sai
materjalid elektrooniliselt 16puks tanu arendajsstutulelikkusele, kes Hanila Seltsi palve

peale materijalid talle edastas. Materjalide kagesae vottis aega iiheksa paéva.

Arhusi konventsiooni artikli 6 Ig-s 6 on satestatatlinfo peab olema kéattesaadav tasuta ning
see tuleb kéattesaadavaks teha viivitamata. Esiyeinéumile tuginedes vdib vaita, et

materjalide kattesaadavus ei ole alati konventsiaotud séattega kooskdlas. Kdigi asjasse

%1 Eesti elanike keskkonnadigusealase teadlikkusegiBA Keskkonnadiguse Keskus. Tartu 2013.
92N, Hartley, C.Wood, |k 334
% Ibid., viide 69.
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puutuvate materjalidega tutvumine on vajalik tdlkssasalemiseks menetluses, seetbttu
tuleks vbBimaldada nende materjalide kattesaaminesdlit ja tasuta. Siinkohal on parim
lahendus Uhtne e-stisteem, kus huvitatud isikuteV@malik kogu informatsioon toimuva
kohta katte saada. Ststeemi loomine vdib algulkallakas, kuid pikas perspektiivis maistlik.
Avalikkust tuleks informeerida sellise lahendusenahsolust ning igaiks saaks enda huvist
l&htuvalt jalgida, mis toimub tema kodukohas ningids tal oleks vdimalik otsuste
tegemises kaasa radkida. Haldusorgan teeks mategfasteemi kaudu koigile osalistele
kattesaadavaks ning tagaks, et kogu vajalik infesimnan on hes kohas olemas. Loomulikult
tuleks jatkata materjalide avalikku valjapanekuhlédusorgani tegevusruumides, kuna ei saa

eeldada kdigi huvitatud isikute juurdepéasu Intelee

Kdigi asjasse puutuvate materjalide kattesaadavagdikkust on r6hutanud ka Riigikohus
oma 2013. aasta otsuses, milles tiuhistas KMH rhesest tehtud vigade tdttu Ruu
lubjakivikarjaari kaevandamisloa. OU-le Vao Paad120aastal antud loa oli vaidlustanud
MTU Ruu kiilla heakorra selts. Selts leidis, et kae@ise keskkonnamdjusid kajastav KMH
aruanne on puudulik, kaevandamise mojusid on highg@ealiskaudselt ning kavandatud
leevendavad meetmed on negatiivsete mdjude araflsmlsliiga Uldised. Vaiteid KMH
ebapiisavuse kohta ei lugenud Riigikohus p&hjerdatfohus leidis, et ehkki algses KMH
aruandes oli olulisi puuduseid, said need hilisetagendamise kaigus korvaldatud.
Kaevandamisloa tuhistamise pdhjuseks oli aga asjabltdiendatud KMH aruannet enam ei
avalikustatud. Taiendatud KMH aruande uuesti auabkmise ndue tuli 2013. aastal otse
keskkonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimissiistessadus® § 22 Ig 5 punktist 2.
Riigikohus leidis, et sellise imperatiivse sattkkramine oli nii oluline, et ei ole véimalik
valistada, et Sigusparase menetluse korral olnuksetiuse I8pptulemus teistsugurie.
Antud lahend toob esile materjalide avaliku valjagdeu olulisuse — seadusega satestatud

materjalide avalikustamise kohustuse rikkumine i loa tihistamiseni.

% Keskkonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimissimsiseadus (KeHJS) — RT | 2005, 15, 87
% RKHKo 15.10.2013, 3-3-1-35-13
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2.2.5. Seisukohtade avaldamise vb6imalus ja nende arvessimine

Oigusparase kaasamise puhul on oluline seisukohamdiElamise véimaldamine ja nende
arvesse votmine l6plikus otsuses. Ei piisa vaidilfa&st asjaolust, et seisukohti on arvesse

véetud, vaid haldusorganil on ka kohustus pdhjeadididas seda on tehtéfdl.

Esivere karjdari juhtumis ei saanud Hanila Seltstuseid kaevandamisloale esitatud
ettepanekutele mitte Keskkonnaministeeriumilt, vaidMH |&bi viinud Eesti
Geoloogiakeskuselt, seda alles parast KMH aruaea&dkiitmist. Samuti ei saanud Hanila
Selts Keskkonnaametilt vastuseid vee erikasutusiotiusele esitatud seisukohtad®leNii
KeUS § 48 Ig 4 kui HMS § 49 Ig 1 kohaselt on huvithisikutel digus esitada loa taotluse ja
eelnbu kohta ettepanekuid ja vastuvaiteid ning usdcganil on kohustus neile vastata. Ka
antud juhul oleks pidanud Keskkonnaministeerium ki andja Hanila Seltsi kirjalikele

kUsimustele ka kirjalikult vastama.

Kaasamisnfuete taitmist praktikas ilmestab ka Taea Il karjdari juhtumPadise valda
Audevélja kulla taotles AS Kiirkandur Iluba rajadaatfBmae Il karjaar kruusa
kaevandamiseks, mis hflmaks enda alla ka 12 hektggimetsa. Tegemist oleks aga
neljanda kruusakarjaariga piirkonnas, pindalalisédks 2 km suurusel alal karjaére kokku
juba ligi 24 hektaril®®

Kohalikud elanikud osalesid Tatramée Il kruusakarjaevandamisloa menetluses algusest
peale. Nad valjendasid oma seisukohtades kull sasu uue karjaari rajamisele, kuid
esitasid ka sisulisi ettepanekuid. Kohalike elanjaeks oli alguses menetlustes osaleda
keeruline seetdttu, et avalikke arutelusid korraltiBopéaevadel ning aegadel, mis ei olnud
nende jaoks sobivad (nt KMH aruande avalik arutilimus t66péeval I6unasel ajal).
Seisukohtades juhtisid nad sellele probleemile |&fia®u ja saavutasid, et KMH aruande

viimase arutelu aeg lepiti arendaja ja kohalikaika vahel eraldi kokkd?

% N. Hartley, C. Wood, Ik 337
7 bid., viide 69.
% |bid., viide 68. Keskkonnadiguse Keskus 2013; Tatramde II kruusakarjddri mieeraldise kasutuselevotuga
seotud keskkonnam@ju hindamise téiendatud prograreskkonnaamet 2011. Internetis kéttesaadav:
http://www.keskkonnaamet.ee/public/Lisal6 -

Tatramae_IlI_kruusakarjaari_maeeraldise kasutusielga seotud KMH_taiendatud programm.pdf
(02.03.2016)
*Ibid., viide 68
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Ehkki Tatramde Il karjaari kaevandamisloa menefusalgatas Keskkonnaamet
keskkonnamdju hindamise, ei lahendanud see talelikumulativse moju hindamise
probleemi. Arendaja jaoks ei olnud selge, miks jasta peaks arvestama juba olemasolevate
karjaaride mdjuga, ning sellest tulenevalt leeveadth meetmeid planeerima. Arendaja
kavandatud meetmed olid suunatud peaasjalikult jesta karjaarist tulenevate otseste
mojude leevendamisele. Koosmodju muude piirkonnasiueate tegevustega ei hinnatud
taielikult ega piisavalt. Otsustajal oli seetoteekuline maarata kaevandamisloas tingimusi,
mis ei ole suunatud ainult konkreetse karjaari mégvendamiseks (nt vallid mira kaitseks),
vaid mis oleksid vajalikud kilaelanike heaolu kaitseks laiemas plaanis (nt metsatuka

sailitamine karjaéri alal, et killaelanikel oleksmadlik kusagil marjul ja jalutamas k&i&)’

Kilaelanikud osalesid aktiivselt menetluses ja lsaduligi 200 allkirja kaevandusloa
valjastamise vastu, kuid kohalik omavalitsus an#@yukonna seisukohast hoolimata
ndusoleku loa valjastamiseks ning 16. juunil 20&4astas Keskkonnaamet kaevandamisloa
Tatramae Il kruusakarjaari rajamiseks Tatraméae amtke. Kohalikud elanikud vaidlustasid
loa kohtus ja Tallinna Ringkonnakohtu maarusgpeatati ajutiselt ja osaliselt AS-i

Kiirkandur kaevandamisluba.

Antud juhtumis esineb mitu avalikkuse kaasamiseg@atusl probleemi. Avalike arutelude
korraldamine aegadel, mil tldsusel on vdimatu neg votta on haldusorgani poolt halb
praktika, kuna kohalike elanike kui menetluse Ubidgrupi puudumine avalikult arutelult

vahendab selle tulemuslikkust. Haldusorgan peaamagavalike arutelude korraldamisel, et
kdigil osalistel on maistlik véimalus arutelust ogitta.

Arendajale valjastati kill antud juhul kaevandaotisi, kuid kohtu poolt rakendatud esialgse
diguskaitse tbttu arendajal reaalset voimalust &adada ei ole. Tatramée juhtumi puhul on
samuti puudu kohaliku kogukonna proaktiivsest kamsest arendaja poolt. Uldsuse
kaasamine varakult enne ametliku menetluse algustende seisukohtade ara kuulamine
oleks tdenaoliselt vahendanud hilisemat konflilkkrendajal on mdistlik kogukonnas teha
eelnevat selgitustodd ja harida kohalikke elanikkee kaevandustegevuse teemal, eriti

piirkonnas, kus on rajatud juba mitu kaevandust.

100 pig,
101 TInRKm, 18.08.2014, 3-14-51494
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Paljudes riikides on avalikkuse kisimustele vastamgatmine ja seisukohtade
mittearvestamine tingitud haldusorgani ebapiisavasntsilisest ja inimressursist. Selle
tulemusena kahaneb avalikkuse motivatsioon osatddastusprotsessis ametlike viiside

kaudu ning iha enam korraldatakse omaalgatuslikiteste™%2

Antud tendentsi on naha ka Eestis, kus paljud kogo&d ja valitsusvalised organisatsioonid
valjendavad oma seisukohti meedia vahendusel kaltas$organid ei ole nende kisimustele
ja muredele piisavalt pdhjalikult vastanud. Soodkeatserni Vapo OY kuuluv AS Tootsi
Turvas taotleb turba kaevandamise alustamiseks kkaskametilt vee erikasutusluba.
Rohkem kui kahe aasta véltel on lahedalasuvated&lklanike nimel saadetud Kkirju
keskkonnaametile ja keskkonnaministeeriumile sbeya, et turbatootmise moju tuleks

uurida pdhjalikumalt.

Kuna kirjavahetusest hoolimata turbatootmise afuseks vajalik asjaajamine jatkus, saatsid
kilavanemad 2015. aasta augustis kirja keskkonnstmi@ palvega teostada jarelevalvet,
millistel alustel on AS-ile Tootsi Turvas véljasidt maavarade kaevandamise luba, jattes
arvestamata Harjumaa teemaplaneeringut, mille @mgRummu raba koos Umbruskonnaga
rohevorgustiku ala. Ka vaidlustavad kilavanemad pastat tagasi kinnitatud KMH aruande
kvaliteedi. Kulavanemad tegid ettepaneku tuhistA8aile Tootsi Turvas antud maavarade

kaevandamise luba Rummu raba kohta ning peataderikesutusloa menetlu$?

Keskkonnaminister vastas 2015. aasta oktoobrigji ehinisteerium kui ka keskkonnaamet
hindavad kohalike elanike huvi ja koostdédvalmidusidraste projektide elluviimisel,
ametkondade eesmark on leida lahendus. Et veesatilsdoa andmise protsess on pooleli,
soovitas minister jatkata konstruktiivset koostdkiEskkonnaametiga, et jduda optimaalse
lahenduseni. Selle peale teatasid kilavanemad &eskkninistrile, et on turbatootmisega
seonduva koost66 osas tupikseisus, nende sisutihedajadele on vastatud pinnapealselt ja
pdiklevalt. Naiteks kirjutasid nad keskkonnaametie piirkonnas on allikad ja toimuvad
karstialadele iseloomulikud protsessid ning lisagitiod, kuid allika olemasolu lukkas
keskkonnaamet Umber, vaites, et tegu on kaevugai Kijutame keskkonnaametile, et
kaevanduse kavandatav transporditee labib kaitsedillika kaitsevoondit, saame vastuseks,

192 Gyckler, A.N., Driessen, P.P.J., Kolhoff, A., Raah, H.A.C. Public participation in environmentaipact
assessment: why, who and how? Environmental Imjssssment Review 43 (2013), Ik 109

103 (J. Tamm. Kiilad palusid Kodasoo turbaraba péamisistrilt abi. — Sénumitooja 06.01.2016. Interseti
kattesaadavhttp://sonumitooja.ee/kulad-palusid-kodasoo-turbarparast-ministrilt-abi(14.04.2016)
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et sealt on leitud vaid Uks liblikas. Samas onkékaitsevoondiks maaratud ligi 50 hektaril

kohalike inimeste tegevus neile kuuluvatel kinristuangelt piiritletud,” kirjeldavad nad®*

Antud juhtum on jarjekordne naide haldusorgani astvpraktikast. Oigusloome tasandil on
satestatud huvitatud isikute seisukohtade esitafiges ning loa andjal on kohustus isikute
kisimustele vastata ning |0plikes otsustes nendsulgghtade arvesse votmist voi
mittevotmist pdhjendada.

Kéesolevas t60s tutvustatud juhtumitega end kuméss on autor jdudnud jareldusele, et
uldsusele seisukohtade avaldamise véimaldamine mengle seisukohtadega arvestamine on
ndue, mida haldusorganid pidevalt rikuvad v0i elsapalt tdidavad. Selle ndude
mittetaitmisel on halvad tagajarjed nii konkreetteetjuhtumitele kui ka kaasamispraktikale
Uldiselt. Nagu juba 2013. aasta uuringu tulemustesthtus, on Eesti elanikel
osalemisheitumus. Levinud vastus kisimusele, miksa&etud oma elukeskkonda mojutava
otsuse tegemisel oli, et tavainimene ei ole vdineebtsuseid mdjutama ning seetdttu pole
mdtet hakata proovimadi® Autori hinnangul on taoline osalemisheitumus halva
kaasamispraktika tulemus. Loomulikult ei ole vdirkaldtta otsuseid vastu nii, et see kdigile
osapooltele meeltmddda oleks, kuid otsustamismsideeks labipaistvamaks juba see, kui
kohalikud omavalitsused ja loa andja reaalselt ptaksid kaasamispraktika parandamiseks.
Seisukohtade avaldamise vfimaldamine ja nende seve®tmine oli probleemne ka
Ehitusmaavarade arengukava koostamisel. Milline awalikkuse kaasamise eesmark,
millisesse menetlusse avalikkust tegelikult kadsaga milline on kaasamise |16pptulemus jai
ebaselgek$®® Avalikkuse kaasamise nduded on péhjalikult satedtaKSH labiviimist
puudutavas regulatsioonis (KeHJS vastavates sjtétad arengukava enda avalikustamise

nduded on fragmentaarsed ja ebatéielikud.

Kaasamise nduete puudumise uUheks ilminguks prakbkamitteametlikud avalikustamised,
mida viidi 1abi ka ehitusmaavarade arengukava koose raames. Sellistele aruteludele ei
kohaldu seadusest tulenevad teavitusreeglid jaik&uakel puuduvad juriidilised tagatised
oma ettepanekutele tagasiside saamiseks. Ehitugsmaai®varengukava koostamise kaigus on
korraldatud kaks ametlikku ja kaheksa mitteametlikkarutelu. Mitteametlikel

avalikustamistel esitatud ettepanekute edasise tlkssi kohta teave puudub, kuigi

104 H

Ibid.
195 Eesti elanike keskkonnadigusealase teadlikkusegi8A Keskkonnadiguse Keskus. Tartu 2013.
'%pid., viide 89
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protokollidest nahtus, et mitteametlikel aruteludshles kokku 232 inimest ja voiks eeldada,
et moni neist esitas ka ettepanekuid. Avalikustemirei toimu strateegilise
planeerimisdokumendi ja KSH menetluses vordsetestal, kuna KeHJS 8 37 kohaselt
oodatakse avalikkuselt ettepanekuid ja vastuvaaeidlt KSH programmi ja aruande kohta
ning ainult KSH programm ja aruanne on ka avalikutedu objektiks. Ka ehitusmaavarade
arengukava KSH programmi ja aruande avalikustameiadetest nahtus, et kuigi arengukava
eelnduga oli véimalik tutvuda, ei oodatud sellefalikkuselt ettepanekuid ja vastuvaiteid.

Arengukavade koostamist reguleerib Vabariigi Vabes 13.12.2005.a. maarus nr 302
LStrateegiliste arengukavade liigid ning nende kawsse, tdiendamise, elluviimise,
koostamise kord hindamise aruandluse ja kord”.eSeléaruse 8 6 Ig 1 kohaselt kaasatakse
valdkonna arengukava koostamisse asjaomased havitatkud ja asutused. Tapsemat
kaasamise korda maarus aga ei satesta. Seetd@hujfneldada, et arengukavade eelndude
koostamisse avalikkuse kaasamise ndudeid Oigusdesmehitusmaavarade arengukava
koostamise hetkel kehtestatud ei olnudki, mist@utagatud vaid avalikkuse kaasamine
arengukavade mojude hindamisse. Kaasamisnduete upunel on vastuolus KSH
direktiiviga. Direktiivi artiklis 6 on Uhesuguseda&samisnduded satestatud nii kavale voi
programmile kui ka selle keskkonnaaruandele. Agikk I6ike 1 kohaselt tehakse kava voi
programmi eelndu ja keskkonnam®&ju hindamise aruaawmalikkusele kéttesaadavaks.
Artikkel 6 10ike 2 kohaselt antakse I0ikes 3 osuthtasutustele ja 16ikes 4 osutatud
avalikkusele varakult tdhus vbimalus avaldada kehajs jooksul oma arvamus kava voi
programmi eelndu ja sellele lisatud keskkonnaareakdhta enne kava vdi programmi
vastuvotmist voi menetlusse andmist. Seega tulKi84d direktiivi nduete kohaselt avalikule
valjapanekule panna sarnaselt KSH aruandega kasetafivarade arengukava eelndu ning

vOimaldada avalikkusel neile ettepanekuid ja vaiteid esitada.

Lisaks KSH direktiivile tulenevad kaasamisndudedikausi konventsioonist. Konventsiooni
artikli 7 kohaselt tuleb tagada tldsuse osalemeskkonnaga seotud kavade ja programmide
ettevalmistamisel. Selleks tuleb Uldsusele andamafkult varajases etapis infot kava
olemusest, osalemisvbimalustest ja seada madistli@étajad, mis vdéimaldaksid Uldsusel
otsustamiseks piisavalt valmistuda ja otsustanosaseda. Artikli 6 16ike 8 kohaselt otsuseid
tehes tuleb Uldsuse seisukohti, mis on saadud tesademise tulemusel, asjakohaselt
arvestada. Siseriiklikku digusesse ei ole Arhusivemtsioonist ja KSH direktiivist tulenevaid

kaasamisndudeid kavade ja programmide kohta seniajédud. 2014. aastal kehtima

197 | bid.
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hakanud KeUS-i § 28 Ig 1 kommentaarid mainivad,kétll§-s 28 satestatud Gigused kehtivad
samamoodi ka keskkonnaalastele kavadele ja progidetenkuid autori arvates tuleks kava
eelndu avalikustamise ja Uldsuse seisukohtadenasiekord tapsemalt satestada.

2.3. Vahekokkuvdte

TOOs esitatud anallitsi ja valja toodud konkreetggtimite néitel voib jareldada, et Eestis
on teatud probleeme Uldsuse osalemisfiguse rakeselgan Kaasamisnduete taitmisel esineb
puudujaake, mis tulenevad nii seadusest kui kaulsalgiani tegevusest seaduse rakendamisel.
Esimeseks probleemiks on avalikkuse teavitamineethese alustamisest, mille peamiseks
pdhjuseks voib eelneva anallisi tulemusel pidagamluses satestatud teavitamiskanalite
ebatdhusust. Loamenetluses on hetkel kehtiva maapaduse kohaselt ainsaks
kohustuslikuks kanaliks Ametlikud Teadaanded. KaU&menetluse peatiiki rakendumisel
lisandub kohustus teavitada ka kohaliku ajaleheddauKMH menetluse alustamisest
teavitatakse avalikkust samuti vaid Ametlike Teauxhede kaudu. Autori hinnangul ei ole
Ametlike Teadaannete kaudu teavitamine tanapaedhalisaks Uldsuse osalemisdiguse

tagamiseks piisav.

Teiseks probleemiks normiloome tasandil on ebaysiddadhtajad. Tahtajad ei ole takistuseks
vaid loamenetluses, vaid ka KMH menetluses ningigukavade koostamisel l&bi viidavas
KSH menetluses. Loamenetluse puhul tuleb kahendelakvaliku véljapaneku téhtaeg
haldusmenetluse seadusest ning praktikas kipulusaidan lahtuma just seaduses satestatud
miinimumist. KMH menetluses on programmi avalikukdjapanekuks samuti tdhtaeg kaks
nadalat, aruande valjapanekut pikendati 2015. la&stapaevale, kuigi KMH direktiivi
kohaselt tuleb see pikendada hiljemalt 2017. ad¥falpaevale. KSH programmi avalik
valjapanek kestab samuti vaid kaks nadalat, arusaljigpanek 21 paeva. Mainitud tahtajad
on maapduealases otsustusprotsessis materjalidagaimiseks ja argumenteeritud
seisukohtade loomiseks liiga lihikesed.

Maavarade uurimise ja kaevandamise puhul on okdiseenetlustoiminguks ka loa andja
eelhinnang KMH menetluse alustamise v0i alustandataise kohta, mille pdhjal tehtud otsus
on kull avalikkusele kéattesaadav, kuid eelhinnangaterjali saamiseks tuleb esitada
teabendue. Kuna Arhusi konventsiooni artikli 9 8k kohaselt peab menetlusosalistel olema

vOimalik keskkonnaotsuste puhul vaidlustada igasagl otsuseid (sh menetlustoiminguid
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ehk KMH algatamise otsust), siis sellise Giguseepeks kaitseks peab autor vajalikuks

vOimaldada avalikkusel ligipdasu ka eelhinnanguss#saluseks olnud materjalile.

Ehitusmaavarade arengukava juhtum tdi esile pratilsarnaste arengukavade konkreetsete
kaasamisnduete ja korra puudumisest. KSH menetlkaasamiseks on nduded ja kord
seaduses satestatud, kuid arengukava koostamittee Kaiasamisnduete ja korra séatestamise
kohustus on kirjas aga nii KSH direktiivis kui Aiukonventsioonis. Eestil tuleks
keskkonnaalastesse arengukavadesse Uldsuse kamsabuided ja kord ka siseriiklikul

tasandil diguslikult reguleerida.

Mis puudutab diguse rakendamist, siis peaaegu Kdagisamisnduete taitmisel lahtuvad
haldusorganid seaduses satestatud miinimumist. tWeee alustamise teavitused ei j6ua
avalikkuseni ning teadete tekstid on kirjutatudviid ametlikus stiilis, et tavainimestel on
neist keeruline aru saada. Teadetel puudub téaieliksalemisele &rgitav funktsioon.
Haldusorganitel, eelkdige kohalikel omavalitsustejudub motivatsioon ning vahel ka

padevus huvitatud isikutele lisainformatsiooni dgadi neile materjali sisu lahti seletada.

NOue kaasata Uldsus varajases etapis soltub jukdige haldusorgani ja ka arendaja
valmisolekust huvitatud isikutega koostood tehakEkas on selle ndude taitmine ehk kdige
puudulikum. See on ka Uks peamistest pohjustestuséd osalemisheitumuse tekkimiseks.
Avalikkusel on tunne, et neid kaasatakse menetlakse siis kui kdik otsused on juba tehtud
ning nende seisukoht midagi enam ei muuda. Eestisajmujal Euroopas on maavarade
kaevandamise valdkonnas kasvamas vajadus digusikuatsiooni Uleste ehk n6 “hea tahte”
kokkulepete jarele. Arendajal peaks endal olema koivalikke elanikke juba enne menetluse
algust kaasata, arutelusid korraldada ja kisimeisteltata, sest nii on vdimalik véltida
tosiseid huvide konflikte menetluse kestel. Kohalikmavalitsuse ulesandeks on aidata
menetluses esindada muuhulgas ka kogukonna hugekidtv ametnike kaest peab inimene
saama erapooletut ja kompetentset ndu. Haldusaeggniarendaja proaktiivne avalikkuse
kaasamine tekitaks inimestes usaldust ja koostfidgabkt nii konkreetsetes juhtumites kui

haldusmenetluses uldse.

Menetlustahtaegade satestamine peaks olema hajdnsd@alutlusotsus, mis tdhendab, et

loa andja on kohustatud igakordselt kaaluma avalidljapaneku tahtaja pikkust, vottes
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arvesse muuhulgas materjalide kattesaadavust germaahukust. Nii 2013. aasta uuring®ist
kui ka juhtumianalliisidest nahtub, et tavaliselthtutakse siiski kahenédalasest
miinimumtéhtajast, mis ei jata huvitatud isikutplesavalt aega argumenteeritud seisukohtade

loomiseks ja seetbttu parsib ka nende téhusat kassa

Avalikkuse kiusimustele vastamine ja nende seisald#ga arvestamine otsuse vastu votmisel
on autori hinnangul Gldsuse kaasamise juures Kiligeleemsem. Seaduses on kull satestatud
oigus huvitatud isikutel oma seisukohti esitadakisimusi kisida ning sellest tuleb ka
jareldada haldusorgani kohustust neile vastatag kuwaktikas sellest ei l&htuta. Paljudel
juhtudel Uldsuse kusimustele ei vastata vOi tehalkeska [Uhidalt ja pinnapealselt. Samuti ei
pdhjendata otsuses, kuidas ja kas nende seisulegjatath arvestatud. Ainus viis tldsusel
oma Oiguseid ja huve sellisel juhul kaitsta on keke p66rdumisel, mida on ka mitmel korral
tehtud. Kohtuvaidlused on pikad ja aarmiselt kutbkavainimese voi kilaseltsi jaoks. Samuti

ei ole garanteeritud neile oodatud tulemus.

108 Eesti elanike keskkonnadigusealase teadlikkusegi8A Keskkonnadiguse Keskus. Tartu 2013.
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3. Lahendusvbimalused osalemisdiguse nOuete taitmisegaseotud

probleemidele

Keskkonnaasjade omapara t6ttu on seadusandja néldsdsele ette avarad menetluslikud
oigused, sh ka menetluses osalemise diguse. Hafghrsb lasub kohustus tagada nende
Oiguste tdhus rakendamine ka praktikas. Ometi bsgedles takistusi ning tulemusena on
uldsus kas loobunud osalemisest voi leidnud sellekwmid alternatiivsed kanalid. Antud
peatikis pakub autor omalt poolt vélja lahenduséd eelnevalt véalja toodud probleemidele.
Voimalusi Uldsuse osalemisfiguse edendamiseks a@nseadusloome kui ka Oiguse
rakendamise tasemel ning jargnevad ettepanekudvaditaautori hinnangul kaasa

osalemisdiguse praktika parendamisele.

3.1. Teavitamiskanalite valiku laiendamine

Menetlusest peab teavitama avalikkust, mistbttiebtuteavitamiseks kasutada eelkdige
massimeediavahendeid (ajalehed, internetiportaadmtsiaalmeedia, raadio, televisioon),
samas ka teateid avalikel teadetetahvlitel tihedaldvusega kohtades voOi kavandatava
tegevuse asukohas paikneval infotahvlil. Kanalikudlpeab esmajoones silmas pidama selle
tbhusust. Tanapaeval ei ole tdhusaks vahendiksetieaavaldamine Uksnes paberkandijal
ajalehtedes vbi Ametlikes Teadaannetes. Olulinendte Uksnes see, et haldusorgan omalt
poolt info valja saadaks, vaid et see ka sihtghypunaks. Seetdttu tuleb kanali valikul hinnata
selle tdhusust kommunikatsioonivahendina, mh edtevanusegruppide seisukohalt. Noorte
inimeste seas peab eelkdige poodrata tdhelepanitai@ésele sotsiaalmeedia ja veebilehtede
kaudu. Vanemate inimeste puhul ei saa aga eeldai@a sktiivset Interneti kasutamist,

mistottu on neid palju efektivsem teavitada tead&hudu avalikus kohas (kulapood,

raamatukogu) voi raadios.

TO0s viidatud uuring ning juhtumianalttsid toovaglgelt vélja menetlusest teavitamise
kanalite ebatdhususe. Keskkonnaasjades menetlgsésnose Oigus on igathel, samas on
ebamdistlik jareldada, et avalikkus jalgib aktiilks@&metlikke Teadaandeid. Vajalik on

kaaluda kohustuslike teavitamiskanalite hulka killealomavalitsuste veebilehtede ja
massimeediavahendite lisamist. Samuti ei pea alkondara koormavaks, kui loamenetluse
puhul satestataks seaduses kohustus menetlustegdegeitamine Uldkasutatavatesse
hoonetesse, naiteks raamatukogu voi pood, nagwmsddrjas KeHJS § 16 Ig-s 2 KMH

menetluse puhul.
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3.2. Kaasamistahtaegade pikendamine

Osalemisdigus ei ole tagatud Uksnes kavandataegstusest teadasaamisega, vaid uldsusel
peab olema ka vfimalus kavandatavat tegevust pauauinfoga tutvuda ning oma
seisukohad kujundada. Menetlust labiviiv haldusprgeab seega tagama, et tldsus, kellel on
huvi menetluses osaleda, saaks piisavalt aega jalatega tutvumiseks, seisukohtade

esitamiseks ja aruteludeks valmistumiseks.

KeUS § 28 Ig 4 on lldndudeks kdigi olulise keskkamidjuga otsuste tegemise menetlustes,
sh menetlustes, kus tdhtaeg on juba seadusespaaikiad. Naiteks on maavarade uurimise ja
kaevandamise loa menetlustes avaliku véljapanekbtajédl maapdueseaduse ja
haldusmenetluse seaduse kaudu fikseeritud, ent KEU38 Ig 4 paneb loamenetlust
korraldavale haldusorganile sellest hoolimata komses l&htuda valjapaneku tahtaja
maaramisel sellest, kas avalikkusel on tdhusaklemsseks ja valmistumiseks vaja MaaPS-s
satestatust pikemat tahtaega.

Siinkohal peab autor oluliseks kaevandamisloa nheset KMH ja KSH menetluste avaliku
valjapaneku tadhtaegade pikendamist. Hetkel on steslikehtestatud avaliku véljapaneku
miinimumtéhtaeg ning jaetud haldusorgani kaaludeas juhtudel peaks see olema pikem.
Haldusorgani diskretsioon ei ole praktikas voimalah avalikkuse tdhusat kaasamist,
mistottu tuleb kaaluda seadusliku miinimumi tésimAutor pakub vélja, et kaevandamisloa
eelndu ja KMH programmi avaliku véljapaneku tahtpegks olema vahemalt 21 paeva ning
KMH aruande téhtaeg 30 paeva, nagu on ette nahitlid Hirektiivi muudatuses. Kuna KSH
menetlus on mahukam, kui KMH menetlus, on moistilkH programmi tahtaeg pikendada
28 paevale ja aruande tdhtaeg 42 paevale. Seajmgseab arvestama sellega, et uldsuse
likmetel ei pruugi olla sellist juriidilist ja teflist padevust nagu ametnikel, samuti on neil
piiratud ajaressurss. See teeb kahenddalase téalpgajaul aktivse osalemise ja
argumenteeritud seisukohtade valjatootamise kesehsi

3.3. KMH eelhinnangu materjalide kéttesaadavaks tegemine

Kui keskkonnamdju hindamine ei ole kohustuslikdveeda tuleb kaaluda, siis tuleb koostada
ka eelhinnang, mis annaks infot selle kohta, nallmGju voib asjaga kaasneda. Avalikkuse
seisukohast vaadatuna on probleem selles, et kodaliomavalitsused ei koosta

nduetekohaseid eelhinnanguid, vaid otsustavad KMHK$H algatamisi voi algatamata
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jatmisi ilma sisuliste po6hjendusteta. Kuna KMH v&SH algatamise otsus on
menetlustoiming ning Uldsusel on Oigus see menetlugg teatud juhtudel kohtus
vaidlustada, on igati maistlik, et kdik vajalikudaterjalid, mille pdhjal see otsus on tehtud, on
ka avalikkusele kattesaadavad. Seega peab auteksdigende materjalide kattesaadavaks

tegemise tasuta ja lihtsalt.

3.4. Keskkonnaalase arengukava koostamisele Uldsuse kaasise nduete ja

korra kehtestamine

Ehitusmaavarade arengukava juhtum t0i esile prafileseoses kaasamisnOuete ja korra
puudumisega valdkonna arengukavade koostamiseatsmunis. Autori hinnangul on hetkel
jaetud vastutavale haldusorganile selles kisimliigassuur diskretsioonidigus ning lahtuvalt
Arhusi  konventsiooni ja KSH direktiivi séatetest omaja 6iguslikult reguleerida

keskkonnaalaste arengukavade koostamisele tUldsasarkise nbuded ja kord.

3.5. Keskkonnaasjades menetluskulude eriregulatsiooni W@atootamine

Keskkonnaasjades ei tohi @iguskaitsevahendid (stitukeenetlus) Arhusi konventsiooni
artikli 9 Ig-st 4 tulenevalt olla takistavalt kalli Autori hinnangul vdib kolmandate isikute
kohtukulude hivitamise regulatsioon lahtuvalt ,lkgatmaksab® printsiibist kujutada endast
vastuolu selle p6himottega. Seda eriti seetbttikkeskkonnaasjades kaasatakse kolmandate
isikutena tihti arendajad - ariihingud, kes muubsltasevad end esindada professionaalsetel
esindajatel kelle esinduskulu v6ib ulatuda tuhaesk eurodesse. Kohtul on véimalus jatta
kulud osaliselt voi taielikult poole enda kanda,i kkiaotanud poolelt kohtukulude
valjamoistmine oleks tema suhtes darmiselt ebategldi ebamdistlik. Tegemist on aga vaga
kitsalt tbBlgendatava erandjuhtumiga. Selline retgud@n vOib paljude potentsiaalsete
kaebajate jaoks olla oluliseks kohtumenetluse atgatel tdrjuvaks teguriks. Seega on vajalik

kaaluda keskkonnaasjades menetluskulude eriregpdats/aljatootamist.

3.6. Muud osalemisdigust toetavad lahendused

Oigusliku regulatsiooni muutmise kérval on olulika selle rakendamise probleemidele
lahenduste leidmine. Selleks, et jduda soovitudnéegini — tldsuse osalemisdiguse téhusa
rakendamiseni — ei piisa Uksnes seaduseséateteshalkaisorgani ametnike ehk odiguse

rakendajate tegevus peab seda toetama. Oigusedeakigre on teiste isikute suhtes
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oigusaktide elluviimisel isikute digusi muutvatesastuste tegemine. Seega sekkub ametnik
oma tegevusega otseselt vOi kaudselt inimeste eya@liu ning mdjutab nende heaolu.
Ametniku puudulikud digusteadmised voivad tekit&adju maaratlemata hulgale isikutele,
kellele tema digust rakendav tegevus on suunatedgd&® peab ametnik omandama head
digusteadmised selleks, et mitte teisi isikuid ¢ada voi vahendada sellega seotud rigki.
Samuti on oluline, et haldusorganil oleks avaraéalktlusotsuste tegemiseks juhised ja
abivahendid, et valtida tlekoormust ja sellest iekikd diskretsioonivigu. Jargnevalt on

esitatud méned vdimalused, mis tagavad t6husansakaspraktika.

Parast KeUS-i loamenetluse peatiiki joustumist, ofuukohustuslikuks menetlusest

teavitamine ajalehe kaudu. Senised teated on @bsksi nende adressaadile jddnud pigem
nahtamatuks. Samuti on teadete sisu ametlikus keeldlest tavainimesel on keeruline aru

saada. Seda probleemi ei anna seadusloome takdreetlada, vaid kohaliku omavalitsuse
ametnikud peavad viétma oma Ulesandeks menetlugteadautmise inimlikumaks ja

osalemisele argitavamaks.

Nii kohalike omavalitsuste ametnikke kui ka riigiamikke tuleb koolitada avalikkuse
kaasamise teemal maapduealastesse otsustuspaesessiKOV-id ja riigiasutused peaksid
enam tahelepanu po6érama elanike teavitamisele quidanatest tegevustest ning muutma
informatsiooni kattesaamist lintsamaks. Uldsusedbp@lema voimalus poorduda lahima
kohaliku omavalitsuse poole, sealt ndu kisida rsagda ka kompetentset ja erapooletut
tagasiside. Osalemisdiguse teemal tuleb tdsta batdani ametnike padevust. Kui ametnik
juba varajases staadiumis votaks Uhendust inimestkgda uus arendus mdjutada voi
huvitada voOiks, teeks neile muudatused arusaadavékg seoks avalikkuselt tulnud
seisukohad vdimalikult vara kavandatava tegevussiigm,oleks voimalik valtida hilisemat
rahuolematust ja konflikte elanike ning arendajatsustaja vahel. Vottes teadlikult kuulda
elanike arvamusi ning neid efektiivselt kaasate# vddisemalt aidata kaasa avalikkuse
passiivse mentaliteedi muutumisele ning selle kaudsalemisdiguse rakendamise
parendamisele. Seega on haldusorgani ametniket&midiel ka laiem tulemus. Vaino Puura
sOnas oma ettekandes Eesti Geoloogiakeskuse XXphilllkonverentsil Eesti maap6ue
strateegiast®, et tuleb alustada teaduspdhiseid uuringuid, néavad andma muuhulgas

vastuse kusimusele, milliste meetmetega ja milliptehimdtetel tuleb korraldada suhtlus

199 5. pgllumae. Sissejuhatus digusesse. Naiteid jthsi Sppeaine "Sissejuhatus digusesse” HLSC5001
loengukursuse juurde. Tallinn 2008, Ik 4.
"%1bid., viide 15.
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avalikkuse, kohaliku elanikkonna ja KOV-ide vah&utor on ndus, et sellele teemale tuleb
iimtingimata tahelepanu juhtida. Peab uurima, msparimad vOimalused osalemisdiguse

tbhustamiseks ning harida haldusorgani ametnikkel@elluviimisel.

Koolitamisvajadus puudutab ka dldsust. Senine kaegaaktika on Eestis tekitanud
olukorra, kus Uldsusel on osalemisheitumus vOiatgise oma seisukohti alternatiivsete
kanalite kaudu (nt valjendatakse meedias oma wastusuuele kaevandusprojektile).
Menetluses osalemata jatmine vOi argumenteerimaisuloha votmine on tingitud
muuhulgas avalikkuse puudulikest teadmistest maamddkonnast. Inimestele tuleb
selgitada maavarade uurimise ja kaevandamise kkasti ja vajalikkust. Avalikkus peab
teadma, kas ja kuidas teatud tingimuste taitmiseak@aaks maavarasid kaevandada ning
parandada sellega riigi Uldist heaolu. Seos avadigk teadmatuse ja huvide konflikti
ilmnemise vahel leidis tdestust juba 1983. aastangus'' Uldsus ei saa tShusalt oma
osalemisdigust rakendada ning kaasamine ei saa toldanuslik, kui ei ole piisavalt
informatsiooni nii konkreetsest tegevusest, kuirtaealdkonnast uldiselt. Uksmeel on selles,
et avalikkust tuleb koolitada, kuid pole kindelskeeda tegema peaké Autor on arvamusel,
et konkreetse projekti puhul tuleb Ulesanne jathakke omavalitsuste ametnikele. KOV-i
ametnikud on kohalikele elanikele kdige lahemal gnipraktikas esimene koht, kuhu
podrdutakse. Ametnikud tutvustaksid inimesele ptasat tegevust, viiksid neid kurssi
osalemisdiguse pdhimdotete ja voimalustega ninguiiaksid vajalikku materjali. Avalikkuse
koolitamisega maapdue valdkonnast Uldiselt peaksgklema Keskkonnaministeerium ja
Keskkonnaamet, koos teiste asutustega. Avalikkupelab tekkima arusaam, et
majandustegevust ja efektiivset keskkonnakaitset@malik Eestis Uhildada nii nagu mujal

maailmas.

Osalemisbiguse parema rakendamise tagab ka arpodhge initsiatiiv Uldsusega koost6dd
teha. Arhusi konventsiooni § 6 Ig 5 6hutab areridajegema kohaliku kogukonnaga
koostddd juba enne loataotluse esitamist, ehk ka@sama Uldsust proaktiivselt. Autori
hinnangul on Giguslik raamistik Gldsuse osalemis&ksniselt oluline ning eelnevalt mainitud
viisidel tuleb seadusi tdpsustada, kuid suures a£dBIb kaasamise edukus arendaja
proaktiivsest avalikkuse kaasamisest. Uuringuid pbaaalase tegevuse sotsiaalsete ja
keskkonnaalaste probleemide kohta on tehtud jul@®-h8late algusest. Neis uuringutes on

valdavalt joutud jareldusele, et lisaks Oiguslikiegulatsioonis satestatule on arendajatel

111 3. Badera, Ik 31
112 A Booth, G. Halseth, Ik 903
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vajalik parendada oma suhteid Uldsusega. Jatkulswudrengu saavutamiseks on kesksel
kohal k&iki huvigruppe hélmav koostd8® Edukas maavarade kaevandamine on v&imalik
vaid kdigi osaliste vordse kohtlemise ja stratesgilpartnerluse kaudu. Traditsioonilistest
lahenemistest jaab véheks, kuna Udldsus nduab aim@m eoma osalemisdigusega
arvestamist'® Arendajatel Eestis on mdistlik rakendada proakétvkaasamist iga uue
projekti puhul. Aktiivse koostt6 tulemuseks on a@a ja kohaliku kogukonna vahelised
“hea tahte kokkuleppeid”, milles lepitakse kokku lemdale poolele sobivad tingimused
kaevandustegevuse labiviimiseks, mojude leevenddsiga kaevanduste korrastamiseks.
Rahvusvahelisel tasandil on sellised lepingud orutomud juba arendajate tavaparaseks
praktikaks. See tdestab, et klassikalised kaasapeirdid Uksi ei ole enam avalikkuse poolt
aktsepteeritavad. Sellegipoolest ei astu kokkuldppgusliku regulatsiooni asemele, vaid
peavad kehtima koos seaduslike garantiidéy&iisimusele, kas proaktiivset kaasamist ja
.hea tahte kokkuleppeid“ on ka kuidagi vdimalik @gljkult reguleerida, on vastandlikke
seisukohti. Kui riigil on eesmark maapduealast vege edendada, on vajalik arendajaid
seadusandlikult survestada uldsusega proaktiivestéid tegemise ja kokkulepete sGImimise
tagamiseks?® Teisalt, on aktiivne osalemine ja lahenduste dtsneelkdige kantud osaliste
motivatsioonist, mitte seaduse satetest. Keeruwiméiguslikult reguleerida kdigile sobivate
kokkulepeteni jBudmise tah&f. Autori hinnangul ei pea arendajatele seadusega
ebamadistlikke ndudeid satestama, kuid tuleks kstdl&aaluda lihtsa ja tGhusa protsessi
loomist, mille abil proaktiivset kaasamist labiaziiPraktikas ndeks see vélja Uldise juhisena
kdigile arendajatele, mille pinnalt on igalhel dralvbimalik koostods kohalike

omavalitsustega tb6tada véalja konkreetsem tegeaaspl

Mis puudutab Uldsuse osalemisdigust ja selle digakendamist maavarade uurimise ja
kaevandamisega seotud otsustes, on autori arvaj@ikwaadata ka suurt pilti. Avalikkuse
osalemisdigus on satestatud selleks, et igaih&k aléimalik enne 16pliku otsuse tegemist
haldusorgani poolt kaitsta oma subjektiivseid o@dsja huve. MaapOuealane tegevus
puudutab ja huvitab paljusid isikuid, kuid hetkekehkiv regulatsioon (uurimise ja
kaevandamise otsustamine udksikjuhtumite kaudu iliitkse strateegilise plaanita) tekitab

avalikkuses osalemisheitumust ning samas ka protésstis on puudu maapdue uldine

113 3. Badera. Problems of the social non-acceptaiheening projects with particular emphasis on thedpean
Union — a literature review. Environmental & Soeicenomic Studies, 2014, 2, 1, lk 27
114 | i
Ibid., Ik 28
'1°3.S. Rolston, |k 166
16 G.A. Poelzer, Ik 50
7M. Doelle, A. J. Sinclair. Time for anew approaohpublik participation in EA: Promoting cooperatiand
consensus for sustainability. Environmental Impgstessment Review 26 (2006), |k 192
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strateegia, mis satestaks riiklikud vajadused gangegid selles valdkonnas ning aitaks kaasa
kaevanduste ruumilisele planeerimisele. Avalikkuspeolda praeguses olukorras iseqgi
maavarade uurimist, kuna usub, et sellele jargmatiek kaevandamine.

Koiki maavarasid hdlmava katusstrateegia loomineaatori hinnangul igati digustatud.
Valitsus on sdnastanud maapdue strateegia jargmiséliua tervikndgemus
maapoueressursside kasutamisest Eesti Uhiskonnaienat vaartust looval moel, arvestades
sotsiaalmajanduslikke, keskkonnaalaseid ja julde@spekte. Strateegias maaratakse riigi
huvid ja hea peremehepoliitika pohimotted maapduamuise, kasutamisel ja kasutusse
andmisef’® Maapdue strateegia peab vastama kiisimustele, suigigada Uihelt poolt
vajalikul méaaral maavarade kattesaadavus, samestegiilabimoétlematult liga ulatuslikku
uute kaevanduste avamist. Strateegia loomine areeldused kahele vaga olulisele
lahendusele. Esiteks, maavarade uurimine tuleb miga vastutusalasse. Ebadiglane on
eeluuringute kulu panna arendaja Olgadele, kesabddtma huvides ja soovib loomulikult
parast uuringuid kaevandada. Selle tagajarjel tbkinkaevanduste asukohtade valik arendaja
initsiatiivil, mitte objektiivsel alternatiivide kdumisel. Uldsusel ei ole selles etapis vimalik
osaleda ja oma arvamust avaldada ning see to@asakvastuseisu. Maavarade uurimine
peab olema riiklik Glesanne, mida viib labi riikligeoloogiateenistus. Nii on tagatud, et
Uldrahvalikud huvid on dlimuslikud erahuvide suht€dles selgitanud strateegia ja riiklike
uuringute abil vélja maavarade kaevandamise vaggdudeks see vastavalt maavarade
paiknemisele ruumiliselt planeerida maakondade Ivaihey kategoriseerida alad, kus on
kaevandamine lubatud, kus tuleb seda juhtumipdhiseluda ning kus on kaevandamine
pbhimdotteliselt valistatud. Arvesse tuleb votta ka elamualade lahedust, vaartuslikke
maastikke, pdhjaveekaitset jms. Samuti peab ruseniplaneerimise protsessi kaasama
Uldsuse. Autori hinnangul looks see llevaate keswstegevusest ning muudaks ka
avalikkuse osalemisfiguse tulemuslikumaks. Stggelomine, riiklik maavarade uurimine
ja kaevanduste ruumiline planeerimine looks avaiddie vajaliku Uldpildi ja legitimeeriks

tehtavad maapduealased otsused.

Viimase olulise lahendusena on kaesolevas t60sa vatjdud e-slsteemid. Eesti on mitmes
valdkonnas votnud kasutusele e-lahendused ningtlik@s ka keskkonnaalases menetluses
osalemise tdhustamiseks luua e-siisteem. Sellineestisydimaldaks huvitatud isikul asukoha

ja tapsema tegevusvaldkonna jargi otsida inforroatsi selle kohta, mis tema elukohas

118 Maapdue strateegia. Keskkonnaministeerium 2016rratis kattesaadafattp://www.envir.ee/et/eesmargid-
tegevused/maapou/maapoue-strate@ifa03.2016)
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toimub. Samuti oleks silsteemis saadaval materjaindsbleva menetluse kohta voi
alternatiivina viide materjali asukohale. Huvitatisikul oleks vdimalik tellida ka teavitusi
oma e-postiaadressile uue loamenetluse alustamad®a.k Sisteemis on ka lingid
asjakohastele seadustele ja juhistele, et Uldsssedagal oleks osalemisdigust parem

rakendada.

Samuti peab autor oluliseks valitsusvéliste kesklataste organisatsioonide e-registri
loomist. Nii arengukavade koostamise kui loamemsetiupuhul kaalub haldusorgan
igakordselt, keda on sellistesse otsustusproteessadvajalik kaasata ning e-register oleks
abiks. Selles registris oleksid organisatsioongltitud nende tegevusalade ja asukoha jargi,
mille tulemusel on haldusorganil lintsam kaasathvadrganisatsioone leida. Nelil
organisatsioonidel vdib omakorda olla teadmisi iegk@matest inimestest, kes sooviksid

samuti olla kaasatud.
E-lahendused aitavad haldusorganil votta vastuukaabtsuseid ja vahendavad ametnike

koormust Uldsuse teavitamisel ja kaasamisel, misakomda viib kontsentreerituma ja

tulemuslikuma osalemisdiguse rakendamiseni.
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Kokkuvote

TOo eesmargiks oli valja selgitada, kas ja kuidasildsuse osalemisdigus tagatud maavarade
kaevandamise loamenetluses. Tostatatud eesmargutaaaseks analltsiti, millised on

seaduses satestatud uldsuse kaasamise ndudeds kaidasorgan neid rakendab ning kas
praktikas on kaasamine taitnud oma eesmarki. Auiois, mis on osalemisfigusega seotud

probleemid ja kuidas neid on vdimalik lahendada.

Esimeses peatuikis kasitleti keskkonnaalast haldostiost avatud menetluse regulatsiooni
kaudu ning analtitsiti osalemisdiguse olulisust keskaalaste otsuste tegemisel. Autor otsis
vastust kisimusele, kuidas aitab osalemine memstihaasa isikute subjektiivsete diguste
kaitsele ja miks on ratsionaalsem neid huve kaistae menetlust voi menetluse ajal ning
mitte parast otsuse vastu votmist kohtus. Samuwligisiti osalemisdigusele seatud nduete

tulemuslikkust tdhusa kaasamise tagamisel.

Autor joudis jareldusele, et kohtuvaidlused voivdid pikad ja kulukad ning optimaalsem on
avalikkust kaasata tGhusalt juba enne menetlustamhist vdi selle kestel. Uldsuse osalemine
menetluse kestel parandab otsuste kvaliteeti jaai@iab otsuseid paremini ellu viia. Nii
haldusorgani, kuid ka arendaja roll avalikkuse kagisel on kasvamas ja muutumas, kuna
traditsionaalsed kaasamismeetodid ei ole praktiggam nii tulemuslikud. Selleks, et
kaasamine oleks tbhus, tuleb jargida sellele siitebtndudeid. Keskkonnaotsused on
keerukad ja avara kaalutlusruumiga ning nende t@stsgemisel on menetlusnduete
jargmine, eriti avalikkuse kaasamise nduete janganisearanis oluline. Samuti on tanapaeval
tulemusliku kaasamise jaoks nduete taitmise koolaline ka arendajapoolne initsiatiiv

saavutada kohalike elanikega kokkulepped juba ametliku menetluse algust.

Teises peatikis kasitleti osalemisdigusega seotablgeme maavarade kaevandamise
loamenetluses. Selleks uuris autor kaasamisprakfikaumite kaudu ja anallilsis nendes
kaasamisnduete taitmist. Peatiki vahekokkuvotteslitoalja esinenud probleemid ning

nende pohjused seadusloome ja rakendamise tasarik esitatud analtusi ja valja toodud
konkreetsete juhtumite naitel vOib jareldada, etstiSe on teatud probleeme Uldsuse
osalemisdiguse rakendamisega. Kaasamisnduete déitesineb puudujadke, mis tulenevad

nii seadusest kui ka haldusorgani tegevusest seadkendamisel.
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Esimeseks probleemiks on avalikkuse teavitamineethese alustamisest, mille peamiseks
pdhjuseks vdib eelneva anallisi tulemusel pidagamluses satestatud teavitamiskanalite
ebatdhusust. Loamenetluses on hetkel kehtiva maapaduse kohaselt ainsaks
kohustuslikuks kanaliks Ametlikud Teadaanded. Rkakfa uuring naitab, et Ametlike

Teadaannete kaudu teavitamine ei ole tanapaevasash Uldsuse osalemisfiguse tagamiseks

piisav.

Teiseks probleemiks seadusloome tasandil on ebapiistédhtajad. Tahtajad ei ole takistuseks
ainult loamenetluses, vaid ka KMH menetluses nimpgukavade koostamisel labi viidavas
KSH menetluses. Praktikas kipub haldusorgan lahtsgeduses satestatud kahenadalasest
miinimumist, mis on maapduealases haldusmenetlusegerjalidega tutvumiseks ja

argumenteeritud seisukohtade loomiseks liiga |Ubig.

Maavarade uurimise ja kaevandamise puhul on okdiseenetlustoiminguks ka loa andja
eelhinnang KMH menetluse alustamise voi alustandmaise kohta, mille pdhjal tehtud otsus
on kull avalikkusele kattesaadav, kuid eelhinnangaterjali saamiseks tuleb esitada
teabendue. See pole aga kooskdlas Arhusi konvenisatikli 9 16ikega 2, mille kohaselt

peab menetlusosalistel olema voimalik keskkonnatésypuhul vaidlustada igasuguseid
otsuseid (sh menetlustoiminguid ehk KMH algatamistsust), kuna antud otsuse

vaidlustamiseks on avalikkusel vaja kiiret ja lattigipaasu kogu vajalikule materjalile.

Ehitusmaavarade arengukava juhtum tdi esile prolbleeengukavade koostamise menetluse
konkreetsete kaasamisnduete ja korra puudumis&t. idenetlusse kaasamiseks on nduded
ja kord seaduses satestatud, kuid arengukava koigse mitte. Kaasamisnduete ja korra
satestamise kohustus on kirjas aga nii KSH dingktikui Arhusi konventsioonis. Eestil
tuleks keskkonnaalastesse arengukavadesse Uldsasankise nduded ja kord ka siseriiklikul

tasandil diguslikult reguleerida.

Peaaegu kdigi kaasamisnduete puhul Ilahtuvad halglusio seaduses satestatud
miinimumist. Menetluse alustamise teavitused einj@valikkuseni ning teadete tekstid on
kirjutatud niivord ametlikus stiilis, et tavainintes on neist keeruline aru saada. Teadetel
puudub taielikult osalemisele argitav funktsioonaldtisorganitel, eelkdige kohalikel
omavalitsustel, puudub motivatsioon ning vahel ka&dgvus huvitatud isikutele

lisainformatsiooni jagada vOi neile materjali siahti seletada.
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NOue kaasata Uldsus varajases etapis soltub jukdige haldusorgani ja ka arendaja
valmisolekust huvitatud isikutega koostood tehakEkas on selle ndude taitmine ehk kdige
puudulikum. See on ka uks peamistest pohjustestusitl osalemisheitumuse tekkimiseks.
Avalikkusel on tunne, et neid kaasatakse menetlakse siis kui kdik otsused on juba tehtud

ning nende seisukoht midagi enam ei muuda.

Avalikkuse kiusimustele vastamine ja nende seisald#ga arvestamine otsuse vastu votmisel
on autori hinnangul Gldsuse kaasamise juures Kdigbleemsem. Paljudel juhtudel tldsuse
kisimustele ei vastata voi tehakse seda luhidg@linaapealselt. Samuti ei péhjendata otsuses,
kuidas ja kas nende seisukohtadega on arvest&unls viis Gldsusel oma diguseid ja huve
sellisel juhul kaitsta on kohtusse p6drdumisel, anidn ka mitmel korral tehtud.
Kohtuvaidlused on pikad ja aarmiselt kulukad tawvagse voi killaseltsi jaoks. Samuti ei ole

garanteeritud neile oodatud tulemus.

Seega jOudis autor jareldusele, et osalemisdigagantisega maavarade kaevandamisloa
menetluses on probleeme, kuna haldusorganid eindakeseaduses satestatud kaasamise
ndudeid eesmargiparaselt. Kehtiv diguslik regubaisi jatab ametnikele avalikkuse
kaasamisel laia kaalutlusruumi, mille kasutamisas&itub suurel mé&aral kaasamise
tulemuslikkus. Kuna praktika naitab, et ametnikughtiivad liialt seaduses satestatud

miinimumno@uetest, tuleb diguslikku regulatsiooniutau

Kolmandas peatikis pakubki autor vélja lahenduséds t eelnevalt valja toodud
probleemidele. V6imalusi Uldsuse osalemisdigusen@amiseks on nii seadusloome kui ka
diguse rakendamise tasemel ning jargnevad ettepdnakavad autori hinnangul kaasa
osalemisdiguse praktika parendamisele:

1) Teavitamiskanalite valiku laiendamine. To66s vildhtuuring ning juhtumianalidsid
toovad selgelt valja menetlusest teavitamise ksnalatdhususe. Vajalik on kaaluda
kohustuslike teavitamiskanalite hulka kohalike ognldsuste veebilehtede ja
massimeediavahendite lisamist. Samuti ei pea alitemaara koormavaks, Kkui
loamenetluse puhul satestataks seaduses kohustuetiuséeadete paigutamine
Uldkasutatavatesse hoonetesse, néiteks raamatukiigpood, nagu see on kirjas
KeHJS § 16 Ig-s 2 KMH menetluse puhul.

2) Kaasamistahtaegade pikendamine. Siinkohal on @ukaevandamisloa menetluse,
KMH ja KSH menetluste avaliku valjapaneku tahtaegamkendamine. Hetkel on

seadustes kehtestatud avaliku valjapaneku miinirdbtaég ning jaetud haldusorgani
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3)

4)

5)

kaaluda, mis juhtudel peaks see olema pikem. Hatdasi diskretsioon ei ole
praktikas vOimaldanud avalikkuse tdhusat kaasammsttottu tuleb kaaluda seadusliku
miinimumi téstmist. Autor pakub vélja, et kaevandsloa eelndu ja KMH programmi
avaliku véljapaneku tédhtaeg peaks olema vahemaiigda ning KMH aruande tdhtaeg
30 paeva, nagu on ette nahtud KMH direktiivi muudas. Kuna KSH menetlus on
mahukam, kui KMH menetlus, on madistlik KSH programtahtaeg pikendada 28
paevale ja aruande tdhtaeg 42 paevale. Seadugmatjaarvestama sellega, et dldsuse
likmetel ei pruugi olla sellist juriidilist ja tetilist pAdevust nagu ametnikel, samuti on
neil piiratud ajaressurss. See teeb kahenadaldwajadpuhul aktiivse osalemise ja
argumenteeritud seisukohtade valjatdotamise kesehsi

KMH eelhinnangu materjalide kéattesaadavaks tegemivealikkuse seisukohast
vaadatuna on probleem selles, et kohalikud omauskd ei koosta nduetekohaseid
eelhinnanguid, vaid otsustavad KMH ja KSH algatama@ algatamata jatmisi ilma
sisuliste péhjendusteta. Kuna KMH vdi KSH algatamassus on menetlustoiming ning
Uldsusel on Oigus see menetlustoiming teatud j@htkdhtus vaidlustada, on igati
maistlik, et koik vajalikud materjalid, mille p&Hjasee otsus on tehtud, on ka
avalikkusele kattesaadavad. Seega peab autor dmgekie materjalide kattesaadavaks
tegemise tasuta ja lihtsalt.

Keskkonnaalase arengukava koostamisele Uldsusearka&®s nduete ja Kkorra
kehtestamine. Ehitusmaavarade arengukava juhtum etlie probleemi seoses
kaasamisnduete ja korra puudumisega valdkonna wakemgde koostamise
regulatsioonis. Autori hinnangul on hetkel jaetudstutavale haldusorganile selles
kiisimuses liiga suur diskretsioonidigus ning lakattnArhusi konventsiooni ja KSH
direktiivi satetest on vaja Oiguslikult reguleerideeskkonnaalaste arengukavade
koostamisele tldsuse kaasamise nduded ja kord.

Keskkonnaasjades menetluskulude eriregulatsioolpatéiagtamine. Keskkonnaasjades
ei tohi Giguskaitsevahendid Arhusi konventsiooniikéir 9 Ig-st 4 tulenevalt olla
takistavalt kallid. Kohtul on vdimalus jatta kulumsaliselt voi taielikult poole enda
kanda, kui kaotanud poolelt kohtukulude valjamdissmoleks tema suhtes &armiselt
ebadiglane vbi ebamadistlik. Tegemist on aga vagsakitdlgendatava erandjuhtumiga.
Selline regulatsioon vdib paljude potentsiaalse@eblajate jaoks olla oluliseks
kohtumenetluse algatamisel tdrjuvaks teguriks. 8&eegn vajalik kaaluda

keskkonnaasjades menetluskulude eriregulatsiodjaitéétamist.
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Lisaks muudatusettepanekutele diguslikus regulanssp pakub autor valja ka lahendusi
haldusorgani kaasamisalaste tlesannete t6hustanidekohalike omavalitsuste ametnikke
kui ka riigiametnikke tuleb koolitada avalikkuse akamise teemal maapduealastesse
otsustusprotsessidesse. KOV-id ja riigiasutusekg@aenam tahelepanu poérama elanike
teavitamisele planeeritavatest tegevustest ning tmmau informatsiooni kattesaamist
lintsamaks. Uldsusel peab olema véimalus poordédiemia kohaliku omavalitsuse poole,
sealt ndu kisida ning saada ka kompetentset j@@letpt tagasiside.

Koolitamisvajadus puudutab ka dldsust. Senine kaegaaktika on Eestis tekitanud
olukorra, kus Uldsusel on osalemisheitumus vOiatgise oma seisukohti alternatiivsete
kanalite kaudu (nt valjendatakse meedias oma wastusuuele kaevandusprojektile).
Menetluses osalemata jatmine vOi argumenteerimaisulooha votmine on tingitud
muuhulgas avalikkuse puudulikest teadmistest maamddkonnast. Inimestele tuleb

selgitada maavarade uurimise ja kaevandamise kiajsk.

Osalemisfiguse parema rakendamise tagab ka arpodhje initsiatiiv Gldsusega koost6od
teha. Arhusi konventsiooni § 6 Ig 5 6hutab areridaj@gema kohaliku kogukonnaga
koostddd juba enne loataotluse esitamist, ehk kamsama uldsust proaktiivselt. Autori
hinnangul ei pea arendajatele seadusega ebamiGsthbudeid satestama, kuid tuleks
kindlasti kaaluda lihtsa ja tbhusa protsessi loanmislle abil proaktiivset kaasamist labi viia.
Praktikas néeks see valja Uldise juhisena koigéadajatele, mille pinnalt on igathel eraldi

voimalik koost66s kohalike omavalitsustega tootadlga konkreetsem tegevusplaan.

Osalemisfiguse probleemide lahendamisele aitatakaa¥abariigi Valitsuse poolt koostatav
maapoue strateegia. Maapdue strateegia peab vaktemnaustele, kuidas tagada thelt poolt
vajalikul mééaral maavarade kattesaadavus, sameseggsiilabimotlematult liiga ulatuslikku
uute kaevanduste avamist. Strateegia loomine armeeldused kahele vaga olulisele
lahendusele. Esiteks, maavarade uurimine tuleb wiga vastutusalasse. Teiseks, olles
selgitanud strateegia ja riiklike uuringute abilj@anaavarade kaevandamise vajaduse, tuleks
see vastavalt maavarade paiknemisele ruumilisattgdrida maakondade vahel. Samuti peab

ruumilise planeerimise protsessi kaasama uldsuse.

Viimase olulise lahendusena on kaesolevas t66a vaddud e-stisteemid. Eesti on mitmes
valdkonnas votnud kasutusele e-lahendused ningtlik@s ka keskkonnaalases menetluses

osalemise tbhustamiseks luua e-susteem. Slsteamaldaks huvitatud isikul asukoha ja
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tapsema tegevusvaldkonna jargi otsida informatsiselte kohta, mis tema elukohas toimub.
Samuti aitaks see haldusorganil votta vastu kamlotsuseid ja vahendavad ametnike
koormust Uldsuse teavitamisel ja kaasamisel, misakonda viib kontsentreerituma ja

tulemuslikuma osalemisdiguse rakendamiseni.
Kokkuvottes saab jareldada, et kaevandamisloa rusest esineb mdningaid

osalemisdigusega seotud probleeme. Nende lahernglanituileb teha muudatusi nii

oiguslikus regulatsioonis kui ka haldusorgani ka@spraktikas.
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Problems Related to the Public’s Right to Participée in Mineral Resources

Extraction Permit Proceedings. Summary

Public authorities constantly have to make dectsioelated to environmental matters.
Public’s right to participate in environmental peedings is an opportunity, guaranteed by
law, for the public to express their views persfnat via environmental organisations. The
right to participate is essential for the effectipmtection of one’s substantive rights, for
example right of ownership or right to environmémt meets the needs of health and well-
being. In case of broad discretion, where the abler environmental risks are specified
during the proceedings, the objective of the righparticipate additionally legitimates final

decisions.

Public involvement improves the quality of the demn and facilitates its execution. The
participants may have new ideas or appropriateepsibnal expertise on the matter and the
pluralism of opinions combined with comprehensimgolvement promotes the balance of
interests. The right to participate also helps ngplement the decision as the public’s
knowledge of the matter and trust against the dmtisiaker is increased which results in a

decrease of the risk of challenging the decision.

Although the public has the opportunity to protigir rights and interests in court also, itis a
lot more effective and reasonable to do so durvegdermit proceeding. Court disputes are
intricate and timely and often the people do naisess necessary knowledge or monetary
resources to cover the legal costs. Therefore ffeete participation of the public has to be
guaranteed throughout the permit proceeding.

For the above-mentioned reasons the right to maatie in environmental matters has been
internationally recognised already since 1992, whwen United Nations adopted the Rio
Declaration on Environment and Development. Thdtrig participate in environmental
matters is explicitly established in Aarhus Coni@mton Access to Information, Public
Participation in Decision-Making and Access to ibestn Environmental Matters. The right
has also been widely regulated in European Unigislition. The relevant directives provide
specific requirements for the public participationdecision making: obligation to provide
access to relevant information, access for the iputd share their opinions during

proceedings and opportunities for challenging theigion afterwards. In Estonian regulation,
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the right to participate in environmental matteas been expressed in many specific laws, but
in general as a clarification of open proceedingsciples arising from the Administrative
Procedure Act. In 2014, with the adoption of GehPeat of the Environmental Code Act, the
right to participate in making decisions with siggant environmental impact established a
specific right to participatenter alia in mineral resources exploration and extractionmite
proceedings. The extraction of mineral resource®nsthe one hand necessary for the
economy but on the other hand it has a signifieapact on the community’s well-being and
the natural environment. Therefore, it is importdat the decisions permitting extraction are

made considering all the relevant interests.

The objective of this Master’s thesis is to idgntifand how the public’s right to participate
is guaranteed in mineral resources extraction pgesroceedings. For achieving this objective
the author analysed participation requirements igeml/ by law, how the administrative
authority has implemented these and whether pyaiticipation in practice has carried out
its function. The author investigated problemsteslao the right to participate and how these

can be solved.

In the first paragraph environmental administratpreceedings are studied in accordance
with the open proceedings regulation and the ingmae of the right to participate in
environmental decision making is analysed. The auith reflecting on how participating in
proceedings contributes to the protection of ormibjective rights and why it is more
reasonable to protect these rights during the aiogs and not afterwards in court. Further,
the effectiveness of the participation requirementensuring legitimate involvement was

analysed.

The author concluded that court disputes can belyinand expensive, so it is more
reasonable to involve the public thoroughly durorgeven before the commencement of the
proceeding. Public participation within the prodegdimproves the quality of the decision
and enables its rightful implementation. The adstmtive authority’'s and also the
developer’s role in involving the public is growirand changing, as the traditional methods
of engagement are no longer effective. To ensugdirgate involvement, participation
requirements have to be followed. Environmentaligiecs are intricate and provide broad
discretion for the administrative authority so cdyimg with procedural requirements,

especially public participation requirement, istgalarly important. Also, the developer’'s
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initiative to reach agreements with the local comityueven before the official proceeding, is

of significant value.

In the second paragraph problems with the righgaxgicipate in mineral resource extraction
permit proceeding are studied. The author invesgyparticipation practice via case studies
and court decisions and analyses the complianck patticipation requirements. In the

paragraph’s conclusion the author outlines thelprob encountered and their legislative and
implementative causes. On the basis of the anabmsisthe case studies provided in the
Master’s thesis it can be concluded that therepanblems with the implementation of the

public’s right to participate in proceedings. Thame shortcomings in compliance with the
participation requirements, arising both from légisn and implementation.

The first issue is notifying the public of the peecling, which is due to the ineffectiveness of
the communication channels. In permit proceedirigs, only compulsory communication
channel is a notice on the Official Announcementbwage. The analysis shows that
notifying the public via the Official Announcemenigeb page is inefficient in ensuring

effective participation.

Insufficient participation time limits are a secopwbblem in effective public participation.
This issue concerns the environmental impact assggsand development plan proceedings
in addition to the permit proceedings. In practibe, administrative authority establishes time
limits according to the two-week minimum standardvided by law, which in extraction
proceedings is insufficient for examining the miatlesind creating grounded opinions.

In mineral resource exploration and extraction peatings the decision maker’s preliminary
judgement on initiation of the environmental impassessment is an important procedural
act, but the relevant materials are not availablethe public. This situation is not in

accordance with the Aarhus Convention article 9i@e@ which states that each party must
have the opportunity to challenge all kinds of demis, including procedural acts. This

opportunity is not appropriately provided if alethelevant information is not made available.

The case study of the development plan for minersdurces used in construction revealed
the issue of involving the public in environmentvelopment plan proceedings. The

obligation for establishing public participationgtdation for development plan proceedings
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arises from both the strategic environmental assessdirective and the Aarhus Convention,

so Estonia is obliged to regulate the situationational law also.

In complying with the participation requirementse tadministrative authority almost always
proceeds from legal minimum standards. Notificagiaf the proceedings do not reach the
public and they are incomprehensive for the lapg@er Administrative authorities, especially
the local governments lack in motivation and somes in competence to share additional

information with the public or explain the essent¢éhe materials to them.

The requirement of early public participation istmalarly dependent on the willingness of
the authority and the developer to cooperate withgublic. In practice, this requirement is
probably most insufficiently complied with. It i$sa one of the main reasons for the public’s
discouragement from participating in the proceeslifiche public feels that they are involved
in the proceeding only when all the relevant decisihave already been made and their

opinions would make no difference.

Answering the public’s questions and taking thgim@ns into account is most problematic
in conducting public participation. In many instascthe public’s concerns are not addressed
or they are dealt with superficially. Also, the d®an does not reflect how the opinions of the
public have been considered. The only way the pudan protect their interests and rights in
this situation is in court dispute. These dispaestime consuming and expensive for a lay
person or a local community organisation, especasl the expected result is not guaranteed

in court also.

Therefore, the author concludes that there arelgmob concerning the assurance of the
public’s right to participate in extraction permjroceedings, mainly because the
administrative authority does not comply with thartipation requirements to ensure a
legitimate involvement. Current legal regulatiomes broad discretion to the authority, so the
effectiveness of the participation depends on tmpetence of the decision maker. Since the
analysis of the case studies shows that the atitherrelies heavily on the legal minimum
standards, the author suggests that some chantfesleagal regulation are necessary.

In the third paragraph the author provides solgidor the above-mentioned problems.

Amendments to improve the public’s right to papate can be made in legislation and
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implementation and the following proposals conti@to improving the public participation

practice:

1)
2)
3)

4)

5)
6)

7

8)

9)

Expanding the range of communication channels;

Extending participation time limits;

Providing access to environmental impact assessnpealiminary judgement
materials;

Establishing public participation regulation regagd environmental development
plans;

Establishing special regulation regarding legatsasenvironmental court disputes;
Providing additional schooling for administrativetlaorities on the public’s right to
participate in proceedings;

Providing additional information to the public onineral resource exploration and
extraction and their right to participate in theseceedings;

Developing a comprehensive national mineral resoatategy, which establishes the
general principles for public participation in miakresource related proceedings;
Developing an electronic information system forifyaig and involving the public in

environmental permit proceedings.

In conclusion, there are problems with the publieght to participate in extraction permit

proceedings which can be solved by amending thal leggulation and the administrative

authority’s public participation practice.
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