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Sissejuhatus

T eesmérk on méératleda probleemid, mis tekivad kohalikel omavalitsustel ehitusdigusliku
riikliku jarelevalve algatamisel, alates esmase info saamisest v@imaliku seaduse rikkumise
kohta, kuni riikliku jarelevalvemenetluse algatamise otsuse tegemiseni. Autor otsib vastust
kisimusele, kas esinevad probleemid tulenevad kehtivast seadusandlusest voi selle
puudulikust rakendamisest. Sellele lisaks esitab autor ka omapoolsed ettepanekud

probleemide lahendamiseks.

Jarelevalvemenetluse korrektsest algatamisest sdltub ennekdike riikliku jarelevalve meetme
valiku ja kohaldamise &iguspérasus. Kui probleemide lahendamisega tegeleb selleks
mittepadev korrakaitseorgan, on korrakaitseorgani otsused haldusmenetluse seaduse (edaspidi
HMS) § 63 Ig 2 p 3 alusel tihised.! Kui korrakaitseorganil pole piisavat kompetentsi
uurimispdhimotte jargimiseks ja ta ei kasuta selleks ka eksperdi abi, on risk, et ohu mdiste
sisustamisel arvestatakse asjas tahtsust mitteomavaid asjaolusid voi informatsioonile
omistatakse vale tdhendus. Ohu mdiste vale sisustamine vdib tingida selle, et korrakaitseorgan
ei reageeri tekkinud olukorrale adekvaatselt, jaades tegevusetuks, reageerides liiga leebelt voi
hoopis liiga karmilt. Reageerimine tdhendab siinkohal jarelevalvemenetluse rakendamist, mis
vOib seisneda ka riiklike jarelevalve meetmete valimises ja kohaldamises. Magistritoo ei uuri

riikliku jarelevalve meetmete valiku ja kohaldamisega seonduvaid probleeme.

Ehitusbiguses ja korrakaitsediguses joustusid hiljuti kaks uut seadust: 2014. aastal
korrakaitseseadus® (edaspidi KorS) ja 2015. aastal ehitusseadustik® (edaspidi EhS). Riikliku
jarelevalve osas on EhS eriseadus, mida tuleb kohaldada koos KorS-i kui Uldseadusega.
Vaatamata sellele, et ehitusGigus ega jarelevalvemenetlus ei ole Eesti diguskorras uudsed,
kaasnesid siiski uute seaduste joustumisega mitmed lahendamist vajavad kisimused. Oma
2016. aasta aruandes ,,Jarelevalve ohtlike ehitiste iile valdades ja linnades* td1 riigikontroll
teiste probleemide seas esile, et EnS-ga pole selgelt reguleeritud, kuidas jagunevad tlesanded
kohalike omavalitsuste (edaspidi KOV) ja tehnilise jarelevalve ameti (edaspidi TJA) vahel,

ehitusjarelevalve prioriteet lasub loamenetlustel ja KOV-d ei teadvusta lagunevatest ehitistest

! Haldusmenetluse seadus- RT I, 23.02.2011, 8
2 Korrakaitseseadus- RT I, 13.03.2014, 113
% Ehitusseadustik- RT I, 05.03.2015, 1



tulenevat ohtu.* Kuna ametnikud ei tunne end kindlalt ka jarelevalvemenetlust alustades, siis
era- vOi riigimaal asunud 59 ehitise korral ei olnud KOV-d 22 juhul ohule Gldse reageerinud,
sealhulgas ei olnud algatatud menetlust.> Samas on KOV-d ka varem riigikontrolli tdhelepanu
palvinud sellega, et lasevad isikutel omavoliliselt ehitada ega alusta nende suhtes

jarelevalvemenetlust.®

Autor esitab esialgse hupoteesi, mille kohaselt tuleneb riikliku jarelevalve algatamise

puudulikkus ennekdike korrakaitseametniku ebapiisavatest oskustest.

T6O esimeses peatiikis késitletakse kisimust, kas ja millisel maaral mojutab vastutavate
isikute tegevus jarelevalvemenetluse algatamist. Kusimusele vastamiseks avab autor riikliku
jarelevalvemenetluse ja vastutava isiku olemuse. Teises peatikis selgitatakse valja, kas ja
kuidas mdjutab KOV-i ja TJA ulesannete eristamine riikliku jarelevalvemenetluse algust.
Selleks méaratleb autor KOV-i kui riikliku jarelevalve teostaja padevuse alused ja vordleb
neid TJA (lesannetega. Kolmas peatikk keskendub kisimusele, milline on
jarelevalvemenetluse algatamise protsess, kui olukorra lahendamine kuulub KOV-i
padevusse. Kisimusele vastamine on jaotatud nelja alapunkti. Punktis 3.1 uurib autor, kas ja
millised probleemid vdivad kaasneda jarelevalvemenetluse algatamisega soltuvalt KOV-i ja
taotleja initsiatiivist ning vordleb saadud tulemust praktikaga. Punktis 3.2 kisib autor, kas ja
kuidas md@jutab uurimispdhimdte riikliku jarelevalvemenetluse algatamist ja milline on KOV-
de suutlikkus rakendada uurimispdhimdtet. Punktis 3.3 analulsib autor, kuidas mdjutab ohu
moiste sisustamine riikliku jarelevalvemenetluse algatamist, millest vdiks lahtuda ohu mdiste
sisustamisel ja millistest vigadest ohu mdiste sisustamisel hoiduda. Selleks tugineb autor
vOrdlusena asjakohasele kriminaalkohtu praktikale, tdendosusteooriale ja kuisitluse
tulemustele. Punkt 3.4 vastab kisimusele, millised on peamised vead, mida KOV vdib

jarelevalvemenetluse algatamisel teha.

Magistritd6 analtlsis kasutab autor dogmaatilist, vordlev-analtdtilist ja sotsioloogilist
meetodit. Uurimisprobleemile lahendust otsides viis autor 1&bi kisitluse, mis h6lmas 40 Eesti

linna ja nendega seotud valda. Kisitlusele vastas 22 erineva linna- ja vallavalitsuse

* Riigikontroll. Jarelevalve ohtlike ehitiste tile valdades ja linnades. Tallinn 2016, Ik 4 ja 10-11. Vt ka sama
raporti Ik 37-43 asuvat tabelit, mis illustreerib kov-de suhtumist esmase ohu kdrvaldamisele. Internetist
kattesaadav: http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2380/language/et-EE/Default.aspx

® Viide 4, Ik 3-4 ja 22-23. Vt ka |k 37-43 asuvat tabelit, mis illustreerib KOV-de suhtumist esmase ohu
kdrvaldamisele.

® Riigikontroll. Ehitustegevus kiire elanike arvu kasvuga omavalitsustes. Tallinn 2011. Internetist kittesaadav:
http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2171/language/et-EE/Default.aspx



ehitusjarelevalve ametnikku. ” Taiendavalt tegi autor telefoniintervjuu TJA ehitusjarelevalve
ametnikuga.®

Magistritdd uurimisprobleem seondub Eesti riikliku 6igusega ja selle lahendamiseks on t66
autor analulsinud kehtivat Gigust. Kasutatud on Riigikohtu haldus- ja kriminaalkolleegiumi
asjakohaseid lahendeid ning mitme digusteadlase (nt J. Jaatma, K. Merusk ja H. Maurer) toid,
pohiseaduse kommentaare ja haldusmenetluse kéasiraamatut. Uurimispdhimotte, vordse
kohtlemise ja hea halduse pdhimdttega seotud probleemide analliisis on autor kasutanud
Euroopa Kohtu ja Euroopa Inimd@iguste Kohtu praktikat ning digusteadlaste toid, nende seas
Herwig C.H Hofmann, Gerard C. Rowe ja Alexander H. Tirk. Autor kasutab 20.04.2016
seisuga joustunud kohtupraktikat ja 6igusallikaid.

"Vt Lisa 1
8\t Lisa 2



1. Riiklik jarelevalve ja vastutav isik

1.1 Riiklik jarelevalve

Korrakaitseseaduse § 2 Ig 4 jargi on riiklik jarelevalve defineeritud I&bi korrakaitseorgani
tegevuse, mis koos KorS 8-ga 6 Ig 1 seisneb korrakaitseorgani kohustuses reageerida
korrarikkumisele ja korrarikkumise vdimalusele. Korrarikkumine KorS § 5 Ig 1 jargi on
avaliku korra Kkaitsealas oleva digusnormi vGi isiku subjektiivse Giguse rikkumine voi
digushlve kahjustamine. Avaliku korra definitsioon KorS-i tdhenduses, on antud KorS-i § 4
lg 1. Korrakaitseseaduse seletuskiri selgitab, et avaliku korra kaitsealana vdib mdista sisuliselt
kogu objektiivset diguskorda ning alati kui rikutakse dGigusnormi, rikutakse ka avalikku
korda.® Séltuvalt sellest, kas Gigusnormi on juba rikutud v&i on pdhjust raakida tenaosusest,
et rikkumine vOib aset vdtta eristatakse korrakaitseGiguses avaliku korra rikkumist
(teistesdbnadega korrarikkumine) ja ohtu, et lahtutulevikus leiab aset korrarikkumine.
Rdhutada v6ib sdna "oht™, mis on defineeritud KorS § 5 1g 1. Lahtuvalt KorS § 2 Ig 4 ei tegele
riiklik jérelevalve vaid korrarikkumise kdrvaldamise vaid ka ohu ennetamise ja térjumisega
vOi teiste sBnadega, Gigusnormi vBimaliku rikkumise ennetamise ja tdrjumisega. Sellest ka

nimetused, mida diguskirjanduses voib kohata- ohudoktriin voi ohutorje.

"Riikllk jarelevalve menetlus on oma olemuselt haldusmenetluse /.../ eriliik."*° Jarelikult
toimub riikliku jarelevalve raames theaegselt haldusmenetluseseaduse ja KorS-i tiheaegne
kohaldamine, aga KorS-i erisustega (KorS 8 1 Ig 2) Seega on oluline, et riikliku jarelevalvet
eristataks stlteomenetlusest, mida viiakse labi kriminaalmenetluse ja véaarteomenetluse
raames. Vastavalt sellele erineb riiklik jarelevalve ka enda p6himdtetes siiliteomenetlusest.
Korrakaitseseaduse seletuskirja jargi on riiklikule jarelevalvele omane preventiivne eesmark,
st rikkumise ennetamine, veel lopetamata rikkumise tdkestamine ja vajadusel tagajargede
kdrvaldamine. Siiteomenetlus on repressiivse eesmargiga. Erinevalt sliteomenetlusest
saadab korrakaitseorgani tegevust kaalulutsbigus ja otstarbekuse pdhimdtte, mille jargi pole
korrakaitseorgan alati kohustatud tegutsema. Siiteomenetluses pole ruumi n.0

vabatahtlikkusele vaid menetlusele on omane kohustuslikkuse pshiméte. **

Riikliku jarelevalvet ei reguleeri vaid korrakaitseseadus ja haldusmenetluse seadus vaid KorS
8 1 lg 3 jargi ka eriseadus, mis vastavat valdkonda reguleerib. Juhul Kkui eriseaduses on

kisimus jaetud kasitlemata siis tuleb selles osas kohaldada korrakaitseseadust ja korrakaitse

° Korrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 19-20. Internetist kattesaadav:
http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/8a9c2286-06fc-65d2-957hb-bd9e11a940c4/
10 Korrakaitse seaduse seletuskiri, Ik 9

1! Korrakaitse seaduse seletuskiri, Ik 10-11



diguse pdhimétteid. Lisaks sellele ka ildisi haldusmenetluse pshimétteid. ** Ehitusdiguslikult
on seega ehitusseadustik labi enda §-i 130 Ig 1 riikliku jarelevalve eriseaduseks, mida peab
riikliku (ehitus) jarelevalve all silmas pidama.™

Riiklik jarelevalve ehitusseadustiku tdhenduses allub samuti avalik diguslikele normidele, sh
KorS-le ja HMS-le, aga ehitusseadustiku alusel teostatava riikliku jarelevalve eesméargiks on
kontrollida ehitusseadustiku ja selle alusel kehtestatud 6Oigusaktides satestatud nduete
taitmist." Korrakaitsseaduse § 1 lg 8 jargi ei kohaldata korrakaitseseadust ja seega riikliku
jarelevalve sisteemi loamenetlusele ja soodustava haldusaktiga antada toetuse andmise
menetlusele. Niisiis ei kohaldu korrakaitseadus kisimustele, mis puudutavad nt ehitus- v0i
kasutuslubasid. Viimane, ei tdhenda, et haldusorgan pole kohustatud loamenetluse puhul
jargima seadusest tulenevaid ndéudeid. Vastavaid kisimusi reguleerib samuti HMS aga ainult

koosmdjus EhS-ga, seega KorS-i kontseptsioon ei tule kasitlusele.*®

Korrakaitseseadus ja selle alusel teostatav riiklik jarelevalve kéigus tuleb samuti jargida
pdhiseadust (edaspidi PS).'® Seadusandja iiks pdhjendusi, miks korrakaitseseadus loodi oli
pdhjus, et varasemalt teostati isikute pdhidigustesse sekkuvat ohutdrjet seadusliku aluseta
Vastavalt sellele on seadusliku aluse pOhimdte Uheks keskseks pOhimdtteks
korrakaitsediguses ja riikliku jarelevalve teostamisel. Selle pdhimdtte jargi peab igal
pdhidiguse riivel olema seaduslik alus.'” Uleiildiselt on avalik véim Sigustatud tegutsema
uksnes siis, kui seadus annab selleks padevuse ja volituse ning silmas tuleb seejuures pidada
seadusega kindlaks méératud tingimusi ja ulatust.'®

Korrakaitsediguses ja riikliku jarelevalve algatamist reguleerib KorS § 8 otstarbekuse
pohimote, mille jargi tegutseb korrakaitseorgan riikliku jarelevalvet Ilabi viies
eesmargiparaselt ja efektiivselt. Seletuskirja jargi tdhendab eesmaérgiparasuse pB&himdte
eelkdige seda, et korrakaitseorgan peab endale teadvustama enda tegevuse eesmarke.
Tulenevalt KorS 8-st 2 Ig 4 saab riikliku jarelevalve eesmargiks olla ohu ennetamine,
véljaselgitamine, torjumine voi korrarikkumise korvaldamine. Samaaegselt peab ka

korrakaitseorgan jargima efektiivsuse pdhimdtet, mille jargi peavad valitud abinbud tagama

12 K orrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 10

'3 Enitusseadustik- RT I, 30.12.2015, 11

¥ M. Proosa j P. Pettai. Uus ehitusseadustik ja ehitamine. Praktilised napunaited uue seaduse rakendamisel.
Kirjastus Kinnisvarakool: 2015, 1k 281

1> Ehitusseadustik 555 SE. Seletuskiri ehitusseadustiku juurde, Ik 154. Internetist kattesaadav:
http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/9e8a422c-beb8-476¢c-897¢-fob761fh9b92/Ehitusseadustik/
16 Eesti Vabariigi P8hiseadus, RT 1, 15.05.2015, 2

7 Korrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 17

¥ RKHKo: 3-3-1-43-12, p 19; 3-3-1-44-10, p 26 ja 3-3-1-41-00, p 4



soovitavate eesmarkide saavutamise.’® Seega teeb korrakaitseorgan vastavalt
eesmargiparasuse ja efektiivsus pdhimottele otsuse, kas riiklik jarelevalvemenetlus algatada
vOi mitte. Selline otsus kujutab endast diskretsiooni sooritamist HMS 8 4 Ig 1 tahenduses,
mida tuleb teostada kooskdlas volituse piiride, eesmargi ning Oiguse uldpdhimotetega,

arvestades olulisi asjaolusid ning kaaludes pshjendatud huve.?

Rohkem KorS-i 8 8 riikliku jérelevalvemenetluse algatamise kohta Uhest informatsiooni ei
jaga ning autor selgitab valja ja proovib anda vastused olulisematele kusimustele, mis

méjutavad korrakaitseorgani jarelevalvemenetluse algatamise kaalutlusotsuse tegemist?

1.2 Vastutav isik
Igal fudsilisel ja juriidilisel isikul on kohustus jélgida, et tema tegevus vastaks seadusele, ja

valtida juba eos tekkida vdivaid ohte. Ohu térjumise ja rikkumise kdrvaldamise kohustus on
ennekdike isikul, kes ohu tekitas voi rikkumise toime pani. Sellist isikut, kes vastava ohu 160
vOi korda rikkus nimetatakse KorS-i tdhenduses vastutavaks isikuks, kelle suhtes saab
korrakaitseorgan rakendada jarelevalvemeetmeid, kui isik ise oma kohustust ei tdida ehk ohtu
ei torju vai korrarikkumist ei kérvalda. 2

Ohu iseloomust 1dhtuvalt voib olla ka tegemist ,,isikuga, keda ei ole alust pidada avaliku korra
eest vastutavaks isikuks* ja ,isikuga, kelle puhul on alust arvata, et ta on avaliku korra eest
vastutav isik“. Erinevuse mdistmine on oluline, sest sdltuvalt sellest, kas tegemist on ohu
ennetuse faasi voi ohu kahtluse faasiga, ei ole igakord ,,vastutava isiku* termini kasutamine

juriidiliselt korrektne.?®

Sotsiaalse kusitluse raames uuris autor, milliseid rikkumisi panevad vastutavad isikud k&ige
rohkem toime ja milliste ehitiste vOi ehitustegevustega kaasneb eelduslikult suurem rikkumise

tdenaosus.

Kisimusele, milliste ehitiste ja ehitustegevustega kaasneb nduete rikkumise suurem
tbendosus, vastas 14 ametnikku. Enda vastuses tdi seitse ametnikku vélja, et abihoonete, st
20 m>-60 m? suuruste hoonete piistitamisega kaasneb suure tdendosusega nduete rikkumine.

20 m? hoone puhul vdib omanik ehitada sisuliselt kontrollimatult. Sageli ehitatakse hoone,

1% Korrakaitse seaduse seletuskiri, Ik 30

2 RKPJKo: 3-4-1-50-14, p 32

2! Korrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 14 ja 29-30

?2 Korrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 16

%% Korrakaitseseaduse muutmise ja rakendamise seaduse eelndu seletuskiri, Ik 7. Internetist kattesaadav:
http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/2445bcfe-b04d-40c8-932e-
db51253abea3/Korrakaitseseaduse%20muutmise%20ja%20rakendamise%20seadus/ ja ohu faaside kohta p 3.3.3

8



mille vundamendi pindala on tapselt 20 m?, samas ei arvestata, et ehitisel on katus, mis
maapinnapealse projektsiooniga suurendab ehitusalust pindala.** Siis on tegemist iile 20 m?
suuruse ehitisega, millele laieneb EhS-i lisa 1 jargi ehitusteatise ja -projekti esitamise

kohustus.

Kolm ametnikku t6i vélja, et dokumentatsiooni probleem ja nduete mitte jargimine kéib
kaasas ka hoonete Umberehitamise ja laiendamisega. Ehitusseadustiku lisa 1 jargi tuleb alates
20 m® ehitusalase pindalaga hoonete (imberehitamisel ja laiendamisel samuti esitada
ehitusteatis ja -projekt.

Kaks vastajat t6id vélja, et juhul kui isik ehitab ise voi kasutab selleks t66vatu korras vaikest
ehitusettevotjat, siis on tavaparane teadmatusest valesti ehitamine. TO6vGtja ei jargi naiteks
individuaalseid to0ohutuse reegleid, kahtluse alla vbib seada ka nende toovotted ja
-tehnoloogiad.

Kaks vastajat (tlesid, et vanade voi tlihjade hoonete puhul on suur téenéosus, et keegi ostab
need dra ja hakkab kasutama lubatust erineval otstarbel. Lisaks sellele ei vasta kaua tlihjana

seisnud hoone enam suure tdendosusega ohutustingimustele.

Kisimusele, millised rikkumised on viimase kahe aasta jooksul olnud kdige sagedasemad,

vastas 21 ametnikku. Ametnike vastuseid illustreerib alltoodud tabel ja selgitused.

Joonis 1. Kdige sagedasemad rikkumised

Ehitusloata ehitamine 1.

Umberehitamine, laiendamine v8i lammutamine 2.
Ohtlikud ehitised 3.

20-60 m ehitise pustitamine 4.

Projektist mdoda ehitamine 5.

Ehitamisel ei jargita planeeringut 6.

Ehitamist ei dokumenteerita 7.

Valed materjalid 8.

Ehitise valel otstarbel kasutamine 9.

Ei jérgita individuaalseid ohutusndudeid 10.

Allikas: kusitluse tulemused
1. Ehitusloata ehitamine tdhendab, et ehitusloa ndudega ehitustegevuse alustamisel ei ole
isikul ehitusluba. Ehitusluba annab EhS 8§ 38 Ig 1 jargi isikule diguse ehitada ehitis,

V't EhS § 3 Ig 5, EhS Lisa 1 ja Vabariigi Valitsuse maarus: ,,Ehitise tehniliste andmete loetelu ja arvestamise
alused* 8-i 191g 1-3jalg 5
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seega loa puudumisel tal vastavat digust pole. Loakohustuslikud ehitised loetleb EhS-i
lisa 1. Vastava puuduse tdi esile 8 vastajat.

2. Umberehitamise, laiendamise v6i lammutamise all tuleb mdista kdiki tegevusi, mille
puhul peab EhS lisa 1 jargi esitama teatise voi ehitusprojekti, v.a 2060 m? suuruste
ehitiste plstitamine, mida toodi eraldi esile. Isik voib EhS § 37 jargi ehitama hakata
alates ehitusteatise esitamisest voi ehitusprojekti heakskiitmisest. Selle n6ude
rikkumise tdi valja 7 vastajat.

3. Ohtlikud ehitised on kasutuseta ehitised, mis enamasti on tiihjad ja lagunemisohtlikud
ning kujutavad ohtu imbruskonnale. Ehitusseadustiku § 11 Ig 1 satestab, et ehitis peab
kogu oma eluea valtel olema ohutu ja Ig 2 sétestab ndidisloetelu tingimustest, millega
ehitis peab vastavuses olema.? Viis vastajat tdi selle vea esile.

4. 20-60 m? ehitise piistitamine tahendab, et isikud plstitavad vastavas suurusjargus
vaiksemaid hooneid, nt abihooned, kuid ei esita teatist vGi ehitusprojekti. Neid
rikkumisi tdi valja viis vastajat.

5. Projektist modda ehitamine tdhendab lisaks ka projektis muudatuste tegemist ja
muudatustest mitte teavitamist. Ehitusseadustiku § 12 Ig 1 satestab kohustuse ehitada
ehitusprojekti kohaselt. Neli vastajat nimetas projektist modda ehitamist sagedase
rikkumisena.

6. Ehitamisel planeeringu mitte jargimine tdhendab, et isik ehitab néiteks hoone teise
asukohta, kui planeering ette nédeb. Isikutel on detailplaneeringu jargimise kohustus,
kuni planeering tunnistatakse osaliselt vOi tdielikult kehtetuks planeerimisseaduse 8
140 kohaselt. Detailplaneeringu puudumisel peab EhS 8§ 12 Ig 2 jargi olema ehitis
kooskdlas wldplaneeringuga voi riigi voi kohaliku omavalitsuse eriplaneeringuga.
Selle rikkumise toid esile kolm ametniku.

7. Ehitamise mitte dokumenteerimine tédhendab EhS § 15 Ig 1 rikkumist. Kolm
ametnikku leidis, et taolist rikkumist vdib sagedaks pidada.

8. Ehitise valel otstarbel kasutamisega on tegemist néiteks siis, kui pdllumajandusliku
otstarbega ehitist kasutatakse toostusliku tootmispinnana. Kasutusloaga antakse EhS §
50 Ig 1 jargi isikule 6igus kasutada ehitist kasutusotstarbe kohaselt. Kui isik kasutab
ehitist teistsugusel otstarbel, siis puudub tal kasutusluba selleks tegevuseks. Kaks

ametnikku t0id vastava rikkumise esile.

% Ehitusseadustiku seletuskiri, Ik 24
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9. Valed materjalid rikkumisena téhendab, et ehitamisel kasutatakse ebasobivaid
materjale vOi materjale, mida projekt ette ei nde. Ehitusseadustiku 8 12 Ig 4 satestab
kohustuse kasutada kohaseid materjale. Kaks ametnikku t6id vastava rikkumise esile.

10. Uks ametnik leidis, et tisna sageli rikutakse individuaalseid ohutusndudeid, naiteks
todlised ei kasuta kiivreid, ohutusrakmeid ja tellingud on katmata. Sellisel juhul
rikutakse todohutusndudeid, mida sisustab tootervishoiu ja td6ohutuse seadus.
Tellingute katmata jatmine tdhendab EhS § 12 Ig-st 3 tuleneva ndude rikkumist, mille
jargi peab ehitamisel arvestama teiste isikute &igustega.’® Tellingute katmisel
vahendatakse tolmu levikut, mira ja véhendatakse t6endosust, et méoddujad voivad

saada pihta ehitusprahi vdi muude detailidega.

Kahe kisimuse vastuste alusel v6ib jouda jéreldusele, et suurem rikkumise tdendosus

kaasneb:

a) ehitustegevusega, kus on kohustuslik ehitusluba;

b) 20-60 m? ehitiste pistitamisega, ehitiste (imberehitamise ja laiendamisega, mille korral
peab eelnevalt esitama ehitusteatise ja -projekti;

c) tuhjalt seisvate hoonetega, kuna hooned on hoolitsuseta ja lagunevad kiiremini;

d) kui isik ehitab ise vdi kasutab selleks véahe kvalifitseeritud t66jéudu.

VOib jareldada, et kui isikul on seadusjargne kohustus taotleda -ehitusluba, esitada
ehitusprojekt ja -teatis, ta tisna suure tGendosusega seda ei tee ning alustab ehitamist nendeta.
Sellest tulenevalt kaasneb suurem rikkumise tdenédosus iga ehitustegevusega, mille jaoks peab
EhS-i lisa 1 jargi olema ehitusluba. Siiski vBib Gelda, et kdige suurema riskigrupi moodustab
véikeste ehitiste ehk 20-60 m? suuruste ehitiste piistitamine, mille puhul on tavapérane, et isik
ehitab enda arvates tapselt 20 m? suuruse ehitise, aga seaduse jargi on ehitisel suurem pindala.
Samamoodi vOib eeldada, et kaua tiihjalt ja kasutult seisvad ehitised lagunevad ning nende
seisukord muutub sedavord, et ehitis ei vasta enam kehtestatud ohutusnduetele. Seega, mida
kauem seisab ehitis kasutult, seda suurema tbendosusega ei vasta see enam kehtivatele
nduetele.

Esitatud tahelepanekud vdiksid olla ka ametniku koostatava ohuprognoosi o0sa, sest tuginedes
kisitluse tulemustele, on digustatud, kui naiteks elurajoonis vdi suvilate laheduses rajatavate
abihoonete osas tunneb korrakaitseametnik vorreldes teiste ehitustegevustega rohkem huvi.

Ohuprognoos on haldusesisese mdjuga akt, mis aitab paremini planeerida korrakaitseorgani

% Ehitusseadustiku seletuskiri, Ik 28-29
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todd valdkonna tlupilisemates olukordades, millega kaasneb suurema tGendosusega oht.
Ohuprognoosi olemasolu on vajalik, et korrakaitseorgan saaks KorS 8-i 24 Ig 1 alusel
kohaldada ohu ennetuse faasis riikliku jarelevalve erimeetmeid. Esmakordne erimeetme
kohaldamine vdib endast ka kujutada esimese menetlustoimingu tegemist, millega algab HMS
§ 35 1g 1 p 3 alusel automaatselt jarelevalvemenetlus.?’

2"\t ohuprognoosi kohta p. 3.1.1.1
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2. Kohaliku omavalituse ja Tehnilise Jarelevalve Ameti padevuse
eristamine

2.1 Korrakaitseorgani padevuse alused

Voimude lahususe ja tasakaalustatuse pdhimdte PS 8-s 4 t&hendab pddevuse aspektist
vaadatuna seda, milline isik vdi organ on maaratud taitma uht vGi teist avalikku tlesannet.?
Avalik voim on Oigustatud tegutsema Uksnes siis, kui seadus annab selleks péadevuse ja
volituse ning seejuures tuleb jargida seadusega maaratud tingimusi ja ulatust.*® Padevusnorm
sétestab korrakaitseorgani Ulesanded ja selle, millistes olukordades tal on lubatud jérelevalvet
teha.*® | Erinevalt pidevusnormist on volitusnormi reguleerimisala kitsam. Volitusnormiga

luuakse materiaaldiguslik alus isiku pdhidiguste riivamiseks.***

Korrakaitseseaduse 8§ 6 Ig 1 sétestab, et korrakaitseorgan on seaduse voi méérusega riiklikku
ulesannet taitma volitatud asutus, kogu voi isik. Korrakaitseseaduse seletuskiri toob vélja, et
padevusnormi jargi saab paika panna, milline korrakaitseorgan on méaratud taitma dht voi

teist haldustlesannet.

Tulenevalt PS § 13 Ig-s 2 sétestatud digusselguse pdhimdttest peavad pohidigust riivavad
seadused olema piisavalt madratletud, tasandades sellega véimalikku riigivéimu omavoli.
Piisav madratletus tahendab, et digusaktid peavad olema sbnastatud selgelt ning arusaadavalt,
tagades isikule piisava vdimaluse ette ndha voimalike tagajargede saabumist. Selle p6himdtte
jargi pole vilistatud abstraktsemate Gigusnormide kasutamine, sest vastasel juhul riskitakse
linkade loomisega iguslikes alustes. Oigusselguse pdhimdtte minimaalne sisu on, et normi
pohjal saab jouda selgusele normi koosseisus ja diguslikus tagajarjes.* Korrakaitseseaduse §
2 lg 4 jargi tdhendab riikliku jarelevalve tegemine muu hulgas isikute pohidiguste riive
planeerimist ja teostamist, mille seotuse Gigusselgusega on varem esile toonud ka riigikohus.
Nimelt leidis kohus, et tagamaks jalitustegevuse pOhiseadusele vastavust, peab seda
reguleeriv seadus jalitustegevuseks ja -toiminguteks satestama selged alused ja menetluskorra.

Sellega aidatakse kaasa ka seaduslikkuse kontrollsiisteemi loomisele.®

Abstraktsem padevusnorm voib olla vajalik, sest pariselu pole alati voimalik jagada rangelt

erinevateks  valdkondadeks. ,Naiteks voivad jérelevalves kaupluste iile kattuda

%8 Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud Valjaanne. Kirjastus Juura 2012, Ik 83
» RKHKo: 3-3-1-43-12, p 19; 3-3-1-44-10, p 26 ja 3-3-1-41-00, p 4
% RKHKo: 3-3-1-44-10, p 26
3! RKHKo: 3-3-1-63-09, p 14
%2 pghiseaduse kommentaarid, Ik 185-188
% RKPJKoO: 3-4-1-42-13, p 47
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tervisekaitsetalituse, Tarbijakaitseameti ja ka kauplemisloa véljastanud valla- VvOoi
linnavalitsuse iilesanded.“** Tapsemalt reguleerib padevuse kattumist HMS & 9 ning
uldreeglina lahendab asja organ, kes sai esimesena taotluse v0i on esimesena saanud teada
asjaoludest, mis tingivad haldusmenetluse algatamise. KorrakaitseGiguses on aga oluline, et
korrakaitseorgan ei tegutseks juhul, kui seadusandja pole talle paddevust andnud. Padevuse
jargimine ei ole vaid formaalsus, sest ainult padeval organil on llesande taitmiseks vajalikud
teadmised, oskused ja ressurss.* Lisaks juriidiliselt tiihise otsuse tegemisele HMS § 63 Ig 2

p 3 tahenduses riskib haldusorgan sellega, et teeb asjaolude pdhjal vaara jarelduse ja otsuse.*

Korrakaitseorganil on KorS § 6 Ig 1 jargi 6igus ja kohustus asja lahendada vaid juhul, kui
sellise vBimaluse annab talle vastava valdkonna eriseadus. Viimane kehtib ka juhul, kui KOV
oli esimene, kelle poole taotlusega poorduti. Eestis on vaid (ks institutsioon, kes tohib
sobilike tingimuste esinedes kohaldada meetmeid teise korrakaitseorgani pédevusalas,
omamata ise tlesande taitmiseks valdkonna eriseadusest tulenevat padevust. Selline 6igus on

politseil, kes on Uldkorrakaitseorgan ja kellel on esialgse riikliku jarelevalve padevus.

Senise Oigusloome alusel v@ib jadda seisukohale, et haldusorgani padevus on enamasti
satestatud valdkonna seadustes, milles on loetletud haldusorgani tlesanded. Seega Ulesande

esile toomine valdkonna seaduses tahendab ka padevuse eksisteerimist.®

Pidevus voib olla miiratletud selgesdnaliselt, kasutades niiteks fraasi ,,pidevuses on.*

Padevus vGib olla maaratletud, kasutades ka fraasi ,teostab riiklikku jérelevalvet®.®
C)igusselguse aste voib olla ka madalam. Elektrituruseaduse § 99 Ig 1 sétestab: ,, Turuosalise
tegevuse vOi tegevusetuse peale, mis on vastuolus kéesoleva seaduse vdi selle alusel
kehtestatud  digusaktiga, vOib  teine  turuosaline esitada  kirjaliku  kaebuse
Konkurentsiametile.“*" Riigikohus on seda varem tdlgendanud konkurentsiameti padevuse
alusena, lahendamaks elektrituru osaliste vahelisi vaidlusi.** Varem on olnud vdimalik ka see,
et Ghes normis on koos nii padevus- kui ka volitusnormi alus, millele viitab sona ,,voib*
kasutamine normi sOnastuses.*® Ehitusseadustiku § 130 on esmapilgul vaadates vaga hasti

koostatud, sest § 130 Ig 1 kasutab pdadevusele viitamiseks jargmist sdnastust:

% A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest, I. Pilving, E. Vene. Haldusmenetluse kasiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus
2004, 1k 45
% Korrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 25
% RKHKo: 3-3-1-35-13, p 12
%7 Korrakaitse seaduse seletuskiri, Ik 26
% RKHKo: 3-3-1-76-13, p 13
% perekonnaseadus- RT 1, 12.03.2015, 99, § 165 Ig 5
“0 Keskkonnaseadustiku tildosa seadus- RT I, 23.03.2015, 106, § 62*1g 1
! Elektrituruseadus- RT 1, 30.06.2015, 43
*2 RKHKo: 3-3-1-43-12, p 14
* RKHKo: 3-3-1-60-11, p 38 ja 3-3-1-70-08, p 21
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,,Ehitusseadustikus ja selle alusel kehtestatud Gigusaktides satestatud nduete jargimise Ule
teostavad riiklikku jirelevalvet kiiesolevas paragrahvis nimetatud asutused.“* Seega leiab

véga lihtsalt Gles kdik padevad korrakaitseorganid ja nende ulesanded.

Juhul kui haldusorgan téidab Ulesandeid, mille jaoks tal padevus puudub, on tegemist
padevuse Uletamisega ning siis on haldusorgani tegevus tldjuhul digustiihine.* Ent kui tks
seadus ei anna haldusorganile padevust kiisimuse lahendamiseks, siis ei tdhenda see, et

haldusorgan ei saa kiisimuse lahendamisel toetuda mdnele teisele seadusele.*®

Juhul kui mittepédevale haldusorganile esitatakse taotlus haldusmenetluse l&biviimiseks, siis
on HMS § 15 Ig 4 jérgi haldusorganil olukorra lahendamiseks kaks vdimalust:

a) haldusorgan jatab taotluse labi vaatamata, selgitades taotlejale, millise haldusorgani

padevusse asi kuulub,
b) haldusorgan edastab taotluse padevale haldusorganile, teavitades sellest taotlejat.*’

Sarnast lahenemist saaks kasutada ka riikliku jarelevalve kusimustes, kuna riiklik jarelevalve
on haldusmenetluse eriliik ja vastav olukord ei ole reguleeritud KorS-s.*

2.2 Kohalik omavalitsus kui korrakaitseorgan EhS-i téhenduses
Ehitusseadustiku § 130 Ig 1 ja Ig 2 jj on p&devusnormid, mille alusel on KOV-I Gigus teha

riiklikku jarelevalvet EhS-s ja selle alusel kehtestatud Gigusaktides satestatud nduete taitmise
ule. Tapsemad piirid kohaliku omavalituse padevusele satestab EhS § 130 Ig 2, mis Uhtaegu
eristab ka KOV-i ilesanded teiste korrakaitseorganite tlesannetest. Sellest tulenevalt on TIA
jarelevalvepadevus reguleeritud EhS § 130 Ig-tes 3-4, keskkonnainspektsiooni padevus Ig-s 5,
lennuameti padevus lg-s 6 jne.

Seletuskirja jargi lahtutakse ehitusseadustikus KOV-i ja TJA pdadevuse sellisel kujul
eristamisel KOV-i enesekorraldusdigusest, riikliku (lesande eristamisest ja vahendite
olemasolust.”

Kohaliku omavalituse enesekorraldusdiguse garantii tuleneb PS 8§ 154 Ig-st 1, mille j&rgi on
KOV-I digus iseseisvalt otsustada ja korraldada kdiki kohaliku elu kisimusi. Selle diguse
pShisisu on KOV-i otsustus- ja valikudiskretsioon kohaliku elu kiisimuste tle otsustamisel.*

Riigikohus on kohaliku elu kiisimust defineerinud jargmiselt: ,,Kohaliku elu kiisimused on

* Ehitusseadustik- RT 1, 30.12.2015, 11
* RKHKo: 3-3-1-43-10, p 20 ja Haldusmenetluse seadus- RT I, 23.02.2011, 8,§ 63 Ig2 p 3
*® RKHKo: 3-3-1-94-08, p 15 ja 3-3-1-80-06, p 16
*" RKHKo: 3-3-1-33-04, p 15; 3-3-1-86-12, p 13
*® RKHKo: 3-3-1-5-11, p 20
9 Ehitusseadustiku seletuskiri, Ik 154
0 RKPJKo: 3-4-1-9-06, p 22
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lahtuvalt sisulisest kriteeriumist need kisimused, mis vdrsuvad kohalikust kogukonnast ja
puudutavad seda ega ole vormilise kriteeriumi kohaselt haaratud voi p6hiseadusega antud
mdne riigiorgani kompetentsi.“" Nii kohaliku elu kusimuste kui ka riiklike kisimuste
otsustamiseks on KOV-I tarvis raha, kuid riiklike kohustuste taitmiseks on ette néhtud eraldi
toetusskeemid ja vastava toetuse saamiseks peab olema selge, kas tegemist on riikliku voi
kohaliku elu kiisimusega. Juhul kui Glesannete eristamine ei ole selge ning pole teada, kui
palju on vaja raha kohaliku elu ja riiklike (lesannete tditmiseks, v6ib KOV olla
alarahastatud.*

Riigikohus tegi 2006. aastal lahendi, mille punkt 20 sétestab: ,,Pohiseaduslikkuse jarelevalve
kolleegium on seisukohal, et EhS §-st 13 tulenev kohustus tagada detailplaneeringukohase
avalikult  kasutatava tee ja  Uldkasutatava  haljastuse,  vélisvalgustuse ja
vihmaveekanalisatsiooni valjaehitamine kuni ehitusloale maérgitud maauksuseni Kkujutab
endast olemuslikult kohaliku omavalitsuse omapadevusse kuuluvat Glesannet KOKS § 6 I6ike
3 punkti 1 mdttes.“*® Ehitusseadustiku seletuskirja ja kohaliku omavalitsuse korralduse
seaduse (edaspidi KOKS) 8 6 Ig 1 jargi kontrollib KOV oma olemuslike tlesannete tditmise
raames ehitise, sealhulgas kaldaga pusivalt Ghendatud ehitise, ehitamise v6i ehitusprojekti
vastavust detailplaneeringule, projekteerimistingimustele v6i muudele ehitise asukohast
tulenevatele nduetele. Kui ehitise korrashoiu sisu on heakord, siis on tegemist KOV-i
olemusliku ulesandega, kui aga ohutuskisimused, siis on tegemist riigi, tapsemalt TJA

tlesandega.*

Ehitusseadustiku seletuskirja jargi ei kuulu ehitiste ohutusnduete tagamine KOV-i olemuslike
ulesannete sekka. Sellest tulenevalt on seletuskirja jargi TJA ohutusalaselt péadev
jarelevalveorgan, sest ohutuskiisimuste puhul on tegemist riiklikul tasemel olulise
valdkonnaga ja KOV-I puuduvad piisavad vahendid nduetele vastavuse kontrollimiseks.*
Kill aga on ehitusseadustiku seletuskirja jargi KOV esimene korrakaitseorgan, kes selgitab
koha peal vélja olulised asjaolud, andes igakord hinnangu ohu iseloomule, ja vajadusel annab

menetluse Ule TJA-le.%®

Tehnilise jdrelevalve iilesanneteks jadvad muu hulgas: ,,/.../ raudteerajatise, survetorustiku ja
-anuma, elektripaigaldise, sideehitise, lifti, koistee vOi muu tdsteseadme, riigikaitselise voi

julgeolekuasutuse ehitise nduetele vastavuse kontrollimine, riigi eriplaneeringu alusel ehitatud

5! RKPJKo: 3-4-1-4-07, p 12
°2 RKHKo: 3-3-1-46-03, p22-25
> RKPJKo: 3-4-1-9-06, p 20
> Ehitusseadustiku seletuskiri, Ik 157
> Ehitusseadustiku seletuskiri, Ik 154 ja 157-158
*® Ehitusseadustiku seletuskiri, 158.
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ehitise riigi eriplaneeringule ning muudele nduetele vastavuse kontrollimine, ja ehitise

kaitsevoOndile esitatavate nouete kontrollimine.*

Seega Vvoib seletuskirja pdhjal véita, et enesekorraldusGigusest tekkivad ehitusdiguslikud
kisimused on endiselt KOV-i padevuses, KOV aitab TJA-I teha ohutusalast jarelevalvet,

andes olukorrale esmase hinnangu. Muus osas on KOV-i padevus TJA padevusest eraldatud.

Kisimust tekitab aga TJA padevust reguleeriv ehitusseadustiku 8 130 Ig 3 p 2 (edaspidi kui
,»EhS%), mille jargi teeb TJA riiklikku jirelevalvet, tdites selleks muu hulgas: ,kéesoleva
paragrahvi l6ike 2 punktides 1-5 sétestatud tlesandeid eelkdige ehitise kasutusjargse ohutuse
kontrollimiseks.**" Paragrahvi 130 Ig 2 p 1-5 satestavad omakorda KOV-i padevuse alused.
Sellele lisaks oli eelnevalt® mainitud, et ohutuskiisimustega tegelemine on ennekdike TJA
ulesanne, kuid mismoodi mdista seda, et EhS § 130 Ig 2 p 2 jargi on KOV-i ulesanne ka
kasutamiseelse ohutuse kontrollimine.

Autor anallisib neid kusimusi lahtuvalt seadusandja kattesaadavaks tehtud informatsioonist

ja toob seejérel esile, kuidas tGlesanded praktikas on jaotatud.

2.3 Kohaliku omavalitsuse ja Tehnilise Jarelevalve Ameti padevuste eristamine teoorias

2.3.1 Probleemi kirjeldus

Ehitusseadustiku § 130 Ig 3 p 2 jargi teostab TJA riiklikku jarelevalvet, taites selleks muu
hulgas: ,kdesoleva paragrahvi 15ike 2 punktides 1-5 satestatud tlesandeid eelkBige ehitise
kasutusjargse ohutuse kontrollimiseks. Paragrahvi 130 Ig 2 p 1-5 satestavad omakorda
KOV-i padevuse alused ning p 2 jargi on KOV-I kasutuseelse ohutuse kontrollimise padevus.

Just EhS § 130 Ig 3 p-s 2 kasutatud sOnastus ,,eelkdige* jatab ruumi olukordadeks, milles pole
valistatud, et TJA-l on ka muidu vdimalik teostada KOV-i padevusse kuuluvates kusimustes
jarelevalvet, jattes seega vOimaluse taielikule TJIA ja KOV-i padevuse kattuvusele. Seega ei
teostaks TJA ainult kasutuseelset ohutuskontrolli.

Riigikontrolli 2016. aasta raporti jargi on KOV-i ametnike jaoks seaduse sisust tulenev
probleem. Raporti jargi leiavad Parnu linnavalitsus ja Riigikontroll, et KOV-i ja TJA
padevuste eristamine ei ole selgelt reguleeritud. *°

Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi pdhiméaruse 8 11 ja 8 12 Ig 3 jargi kuulub

Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi valitsemisalasse muu hulgas ehitust

5 Ehitusseadustik- RT I, 05.03.2015, 1
%8 \/t viide 54
> Riigikontroll 2016, Ik 4; 5 ja 46
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puudutavate Gigusaktide eelndude koostamine ja pdhiseadusele vastavuse tagamine.®
Riigikontroll pdordus pédevuse eristamise probleemiga ministeeriumi poole ning nende
vastuse jargi: ““/../ EhS seletuskiri annab pohjalikud selgitused kohaliku omavalitsuse ja TJA
jirelevalvepidevuse eristamise kaalutluste kohta /.../.“®

Ehitusseadustiku seletuskiri (edaspidi ,,EhS-1 seletuskiri) sétestab: ,,Ehitistele ja ehitamisele
esitatavate nduete kontroll, eelkdige ohutusnduete kontroll jéetakse aga kohalikule
omavalitsusele jarelkontrolli raames delegeerimata ning neid Ulesandeid hakkab edaspidi
teostama TJA.“®* Sama kehtib ka kaebuste lahendamises, mis on seotud ehitise ohutusega —
nimetatud tegevus on seletuskirja jargi TJA padevuses.®® Padevuste eristamine on EhS-i
seletuskirja jargi oluline, et ei eksisteeriks dubleerivat padevust, sest KorS-i rakendumiseks
on vajalik jarelkontrolli puudutava péadevuse selgepiiriline eristamine. Ehitusseadustiku
seletuskirja jargi jai TJA jarelevalvepadevuse alla ohutusjarelevalve, mis tahendab ehitise ja
ehitamise ohutusnduete vastavuse, sh ehitustoodete ja projekti vastavuse kontrollimist ohutuse
aspektist.*

Seega vorreldes seletuskirja sisu EhS-i kdikide redaktsioonidega, voib Vvéita, et seletuskiri ei
anna kahjuks pdhjalikke selgitusi, miks TJA péadevus EhS 8§ 130 Ig 3 p 2 alusel kattub KOV-i
padevusega EhS § 130 Ig 2 p-des 1-5 sétestatuga. Just § 130 Ig 3 p 2 jatab TJA-le peale
ohutusalase jérelevalve vdimaluse ka teisteks jarelevalvejuhtudeks, mis muidu on KOV-i
padevuses. Seda kdike aga olukorras, kui seletuskiri sisuliselt rohutab padevuste eristamist ja

dubleerimise valtimist.

2.3.2 Probleemi anallits labi 6igusselguse p6himdtte
Valjatoodud probleemi analiiiisimiseks voib kohaldada Pohiseaduse (edaspidi ,,PS“) § 13 Ig-t

2, mida nimetatakse digusselguse pdhimétteks. Oigusselguse pdhimdte on PS Il peatiikis
,POhidigused, vabadused ja kohustused* , mis késitleb eelkdige suhteid isikute ning avaliku
voimu teostajate vahel. Seega ei saa naiteks KOV kohtus otseselt toetuda PS § 13 Ig-le 2.
Kill aga on KOV-il voimalik tugineda PS §-s 10 toodud Gigusriigi pohimdttele, mille iheks

osaks on Gigusselguse pdhimdte.®

Oigusriigi pdhimdtte jargi sisustatakse digusselgust sarnaselt PS § 13 Ig-s 2 toodud

liksikisikule mdeldud &igusega. Oigusselguse p&himdtte jargi peavad BSigusaktid olema

% Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi pdhimaarus- RT 1, 29.12.2015, 22
%1 Riigikontroll 2016, Ik 48
%2 Ehitusseadustiku seletuskiri, Ik 156
%3 Ehitusseadustiku seletuskiri, Ik 156
® Ehitusseadustiku seletuskiri, Ik 154 ja 158
% RKPJKo: 3-4-1-17-08, p 24
% RKPJKo: 3-4-1-17-08, p 26 ja 3-4-1-23-15, p 96
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piisavalt selged ja arusaadavad, et KOV-I oleks maistlikult véimalik riigi tegevust ette ndha ja
kohandada enda tegevust sellest tulenevalt. Seadusandja ei pea tapselt reguleerima Kkaiki
kisimusi, vaid just neid, mis on téhtsad ennekdike pdhidiguste teostamise seisukohalt — need,
mis vdimaldavad isiku digusi piirata ja isikule kohustusi panna. Sellest tulenevalt peab
digusselguse aste olema kdrgem seal, kus on tegemist isiku Gigusi piirava normiga. Seaduse
pohiseadusega ndutav tapsus sdltub reguleeritavast valdkonnast, pdhidiguste voimalike riivete
intensiivsusest, haldusotsuste kontekstist jne. ®

Pidades silmas kohaldatavate uld- ja erimeetmete iseloomu, on korrakaitsediguses ja riikliku
jarelevalve teostamisel vdimalik subjektiivsete Giguste rikkumine. Uld- ja erimeetmete
kohaldamine on aga omakorda &igusparane vaid siis, kui meedet kohaldab pédev
korrakaitseorgan KorS § 6 Ig 1 tdhenduses. Veelgi enam, kui meedet kohaldab selleks
mittepddev haldusorgan, on haldusakt tulenevalt HMS § 63 Ig 2 p-st 3 tiihine. Seega on
padevuste eristamine voi piisavalt tdpne madratlemine korrakaitsediguses oluline, sest sellest
s6ltub meetme kohaldamise v@imalikkus. Lisaks sellele on selgepiiriline eristamine ka
vajalik, et véltida the korrakaitseorgani suuremat omavoli ja vdimu kontsentreeritust uhele
institutsioonile, millega vdib ohtu sattuda véimude lahusus ja tasakaalustatus.®® Kokkuvottes
sOltub  padevusnormidest peaaegu vahetult isiku OGiguste riivamine, seega on

korrakaitsediguses 6igusselguse néue padevusnormide suhtes rangem.

Oigusselguse analiiiisis tuleb lahtuda normi adressaadiks oleva kujuteldava keskmiste
vOimetega isiku seisukohast. Tulenevalt normist ei pruugi selle adressaat olla mitte lihtsalt
uksikisik, vaid ametnik, kellelt eeldatakse kutsealast ettevalmistust. Ametnikelt voib eeldada
ka suuremat aktiivsust ja kvalifikatsiooni normi tdlgendamise osas kui keskmiselt isikult.
Teisisdnu vodivad normid, mille adressaadid ja rakendajad on avalik teenistujad, olla
ebamadrasema maaratlusega, et saaks radkida digusselgusetusest.®® Ehitusseadustiku § 130 Ig
3p2jag§130Ig 2 p 1-5 rakendajad on ennekbike KOV ja TJA, samas on normi adressaat ka

uksikisik, sest nagu 6eldud, s6ltub sellest isiku diguste riivamine.

Alguses 0digusselgusetusele viitavat olukorda on voimalik lahendada t6lgendamisega
(tblgendamiseks on erinevad tehnikad, aga Gigusselgust puudutavas riigikohtu praktikas on
enim kasutatavad grammatiline, sustemaatiline ja teleoloogiline tdlgendamine), kasutada

kohtupraktika abi, tutvuda Oigusakti seletuskirjaga ning podérduda selgituste saamiseks

7 RKPJKo: 3-4-1-23-15, p 96-97; 3-4-1-34-14, p 33; 3-4-1-19-10, p 30; 3-4-1-33-05, p 22; 3-4-1-16-05, p 21
%8 J. Jaatma. Ohutdrjadigus politsei ja korrakaitsediguses: kooskdla pohiseadusega. Doktoritd6. Tartu Ulikooli
kirjastus. 2015, Ik 79
% RKPJKo: 3-4-1-33-05, p 22-23; 3-4-1-17-08, p 27 ja RKHKo: 3-3-1-1-15, p 15
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Oigusakti véljatootanud asutuse poole. Kui normi eesmargist ja kujunemisloost, ennekdike
seda kirjeldavatest dokumentidest, teistest digusaktidest ja diguspdhimotetest tulenevalt on
vOimalik ebamé&érasusele viitav olukord lahendada, ei saa normi vdi Oigusakti pidada

Gigusselguse pohimatet rikkuvaks.”

Kahjuks ei tulene EhS-i seletuskirjast, miks EhS 8 130 1g 2 p 1-5 ja Ig 3 p 2 lubavad justkui
padevuste kattumist, sest EhS-i seletuskiri réhutab hoopis padevuste eristamise vajadust. Kll
aga kirjeldab ehitusseadustikku ka kooskdlastustabel ja eelndu teise lugemise seletuskiri, mis
annavad liihikesed pdhjendused topeltpadevuse vajadusele.™

Seega ei saa radkida Oigusselguse pdhimdtte rikkumisest andmete puudumise osas, sest
KOV-i ametnikelt v3ib eeldada paremat kvalifikatsiooni normi télgendamiseks, mis hélmab
endas ka eelndu materjalidega tutvumist. Sealhulgas mitte ainult seletuskirjaga, vaid kdikide

materjalidega, mida eelndu toimik sisaldab.

2.3.3 Puudulik seletuskiri ja 6igusselguse pohimdte
Hea digusloome ja normitehnika eeskiri (edaspidi ,,HONTE) annab menetluslikud reeglid,

mida tuleb seadusloomes arvestada. Uus eeskiri hakkas kehtima 2012. aastal ning selle
rakendussite § 66 lg 3 sdtestab: ,,Seni kehtinud normitehnika eeskirja nduete jérgi voib
koostada eelndu, mille véljatd6tamist on alustatud enne kdesoleva méaaruse joustumist ja mis
esitatakse kooskdlastamiseks aastal 2012 ning millele ei rakendata I0ikes 2 sitestatut.*”
Tulenevalt sétte Glesehitusest peavad koik loetletud tingimused esinema tiheaegselt.

Ehitusseadustiku véljatotamisega alustati 2008. aastal ning see esitati kooskdlastamiseks
2013. aastal.” Seega ei rakendu selle suntes HONTE § 66 Ig 3, kiill aga satestab HONTE § 66
Ig 2 tleminekuaja ja vbimaluse kohaldada vana eeskirja, kuid I6pliku eelnbu koosk&lastamise
puhul pole tegemist véljatootamiskavatsuse, kontseptsiooni, mdjude analiiiisi vOi
jarelhindamisega. Niisiis ei rakendu ka HONTE § 66 lg 2 punktid ja kooskdlastamist

puudutavas osas kuulub HONTE rakendamisele.

Seletuskirja eesmark on HONTE § 39 jargi pdhjendada seaduse vastuvdtmise vajalikkust,
eelnbu pdhiseisukohti ja sellest tulenevaid muudatusi. Seletuskirja peab olema vdimalik

kasutada tulevase normi tdlgendamisel. Normitehnika késiraamatu jérgi tuleb neid eesmarke

"® RKPJKo: 3-4-1-23-15, p 98; 3-4-1-19-10, p 31; 3-4-1-33-09, p 47; 3-4-1-4-01, p 17; 3-4-1-16-05, p 23; 3-4-1-
33-05, p 23; RKTKo: 3-2-1-153-13, p 67; 3-2-1-13-06, p 41; RKHKo: 3-3-1-1-15, p 16

™ Ehitusseadustik 555 SE. Kooskélastustabel. ja Ehitusseadustik 555 SE I1. Seletuskiri ehitusseadustiku eelndu
teise lugemise jatkamise teksti juurde. MBlemad internetist kattesaadavad:
http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/9e8a422c-beb8-476¢-897¢-foh761fh9b92/Ehitusseadustik/

”? Hea digusloome ja normitehnika eeskiri- RT 1, 29.12.2011, 228

> EhS seletuskiri, Ik 174 ja 181
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silmas pidades ka eelndu tdiendamisel parast kooskdlastamist. Alati, kui muudetakse eelndud,
peab sellega kaasnema muudatus voi téiendus seletuskirjas. Sellest tulenevalt voib koostada
mitu erinevat seletuskirja.” Eelndude kooskdlastamisel tuleb HONTE § 50 Ig 1 jargi esitada
tabel, mis kajastab koosk@lastamisel arvestatud ja arvestamata jaetud markuseid ning
ettepanekuid. Siiski peaks tabeli méju koos vastavate selgituste ja anallilisiga olema

kajastatud ka seletuskirja asjakohastes osades.”

Seega pidanuks kooskdlastuste tabelist tulenev info kajastuma ka ehitusseadustiku seletuskirja
viimases versioonis. Vaid sellisel juhul saanuks majandus- ja ommunikatsiooniministeerium
vastata riigikontrollile, et seletuskirja selgitused KOV-i ja TJA pédevuste eristamise
kaalutluste kohta on pdhjalikud.” Praegusel juhul on seletuskirja ja kooskdlastuste tabeli
vahel jarelevalvemenetlust puudutavas osas oluline erinevus — seletuskiri toonitab korduvalt
topeltpadevuste valistamist, samas kui kooskdlastustabeli jargi arvestati taielikult
Riigikontrolli arvamust topeltpadevuse séilitamise osas.” Asjakohastest selgitustest tulenevalt
vahenenuks ka KOV-de ebakindlus seletuskirja maistmisel.

Seadusandjale vOib ette heita seletuskirja parandamata jatmist. Samas ei saa seda pidada
oOigusselguse pohimotte rikkumiseks, sest vaatamata sellele on véimalik eelndu materjalide

hulgast leida infot, mis kirjeldab topeltpadevuse vajadust.

2.3.4. Padevuste eristamine eelndu materjalide jargi

Kogu info, mis selgitab topeltpadevuse vajalikkust ja olemust, on leitav kooskdlastustabelist
ja eelndu teise lugemise juurde kuuluvast seletuskirjast.

Kooskdlastustabel selgitab topeltpadevuse siilitamist jargmiselt: ,,EhS eelndu §-s 145
eristatakse kohaliku omavalitsuse ja Tehnilise Jarelevalve Ameti padevused. Erinevalt
kehtivast EhS-st vélistatakse eelnduga kohaliku omavalitsuse ja Tehnilise Jarelevalve Ameti
topeltpadevus. Tehnilise Jarelevalve Amet teostab jarelevalvet eelndu kohaselt edaspidi
peamiselt eriehitiste nduetele vastavuse osas. Riigikontroll esitas eelpool nimetatud auditi
tulemusena majandus- ja kommunikatsiooniministrile soovituse kasutada ehitusjarelevalve
korraldamisel aktiivsemalt riikliku jarelevalve vGimalusi ning tédiendada vajaduse korral
seadust nii, et kui ebaseaduslik olukord on tekkinud seepérast, et omavalitsus on jatnud
ehitusjarelevalve tegemata, siis teeks jarelevalvet ebaseaduslike ehitiste Ule Tehnilise

Jarelevalve Amet. Eelndu kohaselt kaotatakse vastav vdimalus toetuda erijuhtudel Tehnilise

7 Normitehnika kasiraamat. Justiitsministeerium 2012, Ik 110. Internetist kattesaadav:
http://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/normitehnika_kasiraamat_09 02_2015.pdf
7> Normitehnika kasiraamat, Ik 126.
’® Riigikontroll 2016, Ik 48
"7 Ehitusseadustiku kooskélastustabel, Ik 96
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Jarelevalve Ameti padevusele. Riigikontrolli hinnangul on kohalike omavalitsuste teostatav
ehitusjarelevalve puudulik ning tihti vGib esineda kohalikes omavalitsuste niinimetatud
huvide konflikt. Teatud juhtudel, kui tegemist on kohaliku omavalitsuse tellitud hoone
ehitamisega, on ehitusloa taotleja, valjastaja ja jarelevalve tegija sama isik. Tulenevalt
eeltoodust ei toeta Riigikontroll topeltpadevuse kaotamist ning soovitab eelndus maaratleda
erijuhud, millal oleks tagatud kohaliku omavalitsuse ja Tehnilise Jérelevalve Ameti
topeltpidevus.*.”® Eelndu koostaja arvestas taielikult Riigikontrolli kooskdlastusmarkust.

Eelnbu teise lugemise juurde kuuluv seletuskiri selgitab padevuste eristamist jargmiselt:
,Komisjoni esitatud muudatusettepanek koosneb kahest iliksteisega seotud ettepanekust ja on
esitatud eesmargiga tapsustada kohaliku omavalitsuse ja Tehnilise Jarelevalve Ameti padevust
ohutusjarelevalve osas. Kohalikule omavalitsusele jaab ohutuse osas kasutuseelne, see
tdhendab kasutusteatise- vOi kasutusloaeelne jarelevalvepadevus. Tehnilise Jarelevalve Amet
tegeleb eelkdige kasutusjargsete ohutuskisimustega. Tehnilise Jarelevalve Ametile on jaetud
diskretsioonidigus sekkuda ka kasutuseelsesse jarelevalvesse, kui seda digustavad
ohutuskusimused. Esmajarjekorras on kasutuseelse ohutusjarelevalve padevus aga siiski

kohalikul omavalitsusel.*"

Majanduskomisjoni ettepanekute alusel muudeti teise lugemise 16ppjargus ka eelndu teksti,
mis jai muutmata KOV-i ja TJA jarelevalvepédevust puudutavas kisimuses ja sai 8igusjou
ehitusseadustiku kehtima hakkamisega.®* Rohkem infot TJA ja KOV-i padevuste eristamise

kohta kehtiva EhS 8 130 Ig 3 p 2 ja lg 2 p 1-5 osas eelndu materjalides ei ole.

2.3.5 Kasutuseelse jarelevalve teostamise padevus
Eelnbu teise lugemise seletuskirja jargi on TJA-I diskretsioonidigus sekkuda KOV-i

labiviidavasse kasutuseelsesse jarelevalvesse, kui seda Gigustavad ohutuskiisimused.®

Seega s6ltub TJA padevus ohutuskiisimuste sisustamisest. Kahjuks pole ei seaduses ega EhS-i
eelndu materjalides tdpsustavat infot selle kohta, mida on ohutuskisimuste all méeldud.
Korrakaitseseaduse tdhenduses vdib olla tegemist olukordadega, kui eksisteerib KorS 8 5 p 3
tdhenduses oluline oht — oht isiku tervisele, olulise vaartusega varalisele hiivele, keskkonnale

vdi kuriteo toimepanemise oht. Uks naide on linnas asuv varisemisohtlik maja, mille vahetus

"8 Ehitusseadustiku kooskélastustabel, 1k 96
" Ehitusseadustiku seletuskiri eelndu juurde, Muudatusettepanek nr 25, Ik 6
80 vrd 28.01.2015 toimunud Ehitusseadustiku eelndu teise lugemise §-i 130 Ig 3 p 2 ja § 130 Ig 2 p 1-5 (Intrnetist
kattesaadav http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/9e8a422c-beb8-476¢-897¢c-
fob761fb9b92/Ehitusseadustik/) kehtima hakanud Ehitusseadustikuga - RT I, 05.03.2015, 1 samade §-dega.
81Vt viide 79
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ldheduses inimesed pidevalt moédda kdnnivad ning on vdimalus, et laguneva maja tikid
voOivad inimestele peale kukkuda.

Samas vdib ohutuskisimuse puhul olla tegemist ka leebema olukorraga, kui KorS § 5 p 5
jargi leiab aset korrarikkumine voi vahetu oht. Tegemist vdib olla ehitustegevusega, mis on
vastuolus ehitusloa ja detailplaneeringuga, kui omanik soovib naiteks 50 m? aluspinnasega
hoone asemel rajada 150 m? suuruse. Samas aga ei kujuta rajatav hoone endast ohtu isikute
tervisele, naabri varale ega keskkonnale.

Eelnbu teise lugemise seletuskiri ei anna ka infot, kas ja kuidas peaks ohutuskiisimusega
olema seotud KOV, kuid vastava selgituse annab teatud maaral kooskdlastustabel.
Kooskdlastustabeli jargi jaeti KOV-i ja TJA topeltpadevus alles, sest Riigikontrolli hinnangul
kataks topeltpadevus olukorrad, kui KOV digustamatult ei tee vdi teeb puudulikult
jarelevalvet. Sellisel juhul teeks jarelevalvet ebaseaduslike ehitiste ile TJA, sGltumata sellest,
kas tegemist on ehitise ohutust puudutavate kusimustega vdi mitte. Kohaliku omavalituse
tegevuse voimalikku Gigusvastasust vOib pdhjustada muu hulgas huvide konfliktile sarnane
olukord — tegemist on KOV-i enda tellitud hoonega ning KOV on ehitusloa taotlejana,
valjastajana ja jarelevalve tegijana sama isik.®

Riigikontrolli kooskdlastuse sisukust ilmestab kahjuks riigikontrolli enda 2016. aasta raport,
milles on kirjas: ,,Era- vOi riigimaal asuvast 59 ehitisest polnud 22 juhul omavalitsused ohule
lildse reageerinud, niiteks ei ole algatatud ohtliku ehitise omaniku suhtes menetlust.“®
Kohalikud omavalitsused on ka varem sattunud riigikontrolli tdhelepanu alla sellega, et ei
tagata ehitustegevuse seaduslikkust ning isikutele jéetakse voimalus ehitada ehitusloata ning

kasutada ehitist kasutusloata.®

Siit tulenevalt ka tdhelepanek, nimelt kooskdlastustabel sdtestab: ,./.../ teeks jarelevalvet
ebaseaduslike ehitiste iile Tehnilise Jirelevalve Amet.“® VGib kisida, kas riigikontroll pidas
silmas jarelevalvet valminud ehitise Gle v6i ka nende ule, mis on ehitamisjargus? Autor pakub

vdlja tdlgenduse, et pigem tasub mdista kogu kasutuseelset ehitustegevust, kuivord sellele

82 Ehitusseadustiku kooskélastustabel, Ik 96
® Riigikontroll 2016, Ik 1. V't ka sama raporti Ik 37-43 asuvat tabelit, mis illustreerib kov-de suhtumist esmase
ohu kdrvaldamisele. Internetist kdttesaadav: http://www:.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2380/language/et-
EE/Default.aspx
* Riigikontroll. Ehitustegevus kiire elanike arvu kasvuga omavalitsustes. Tallinn 2011. Internetist kattesaadav:
http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2171/language/et-EE/Default.aspx
ja Kiire elanike arvu kasvuga valdade tegevus ebaseaduslike uusehitistega (jarelaudit). Tallinn 2013. Internetist
kattesaadav: http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2310/language/et-EE/Default.aspx
® Vit viide 78
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viitab ka eelndu teise lugemise seletuskiri: ,,Tehnilise Jérelevalve Ametile on jietud

diskretsioonidigus sekkuda ka kasutuseelsesse jirelevalvesse /.../.“®

Autor pakub valja tihe vdimaliku versiooni selle kohta, mis tingimused on vajalikud, et TJA-I
oleks diskretsioonidigus KOV-i asemel kasutuseelseks ehitusjarelevalve padevuseks. Esmalt
peab tegemist olema kasutuseelse ebaseadusliku ehitustegevusega, mis kujutab endast
ehitusdiguslikku korrarikkumist KorS § 5 p 1 tdhenduses voi eksisteerib oht KorS § 5 p 27
tdhenduses. Teise tingimusena peab KOV enda tegevuse vdi tegevusetusega soodustama
ebaseaduslikku ehitustegevust, sealhulgas vdivad eksisteerida olulised puudused KOV-i
teostatavas jarelevalves. Oluliste puuduste all tasub mdista sisulisi puudujadke, mitte
formaalseid. Seega ei tohiks TJA sekkuda KOV-i jérelevalve péadevusse, kui vaatamata
haldusmenetluslikele puudustele on KOV-i antud haldusakt voi selle andmata jatmine
sisuliselt digusparane. Oigusparane saab KOV-i tegevus olla juhul, kui KOV on labiviinud
nduetele vastava haldusmenetluse, pidades silmas korrakaitsediguse erisusi ning voib 6elda, et

ka menetlusvigade elimineerimisel oleks tulemus samasugune.®

Nende kahe tingimuse kumulatiivsel esinemisel v8ib EhS § 130 Ig 3 p 2 alusel TJA-I
eksisteerida  diskretsioonidigus  vOtta  endale  kasutuseelne  jarelevalvepéadevus.
Tegemist on ennekdike autori hinnanguga, sest seadusandja on vaga abstraktselt defineerinud
juhud, millal TJA saab endale diskretsiooniGiguse. Pole v@imalik tapsemalt delda ei seaduse
ega eelndu materjalide alusel, mida seadusandja on véljendi ,kui seda odigustavad
ohutuskiisimused* all moelnud. Seetdttu jddvad vastuseta kiisimused, kas seadusandja on
ohutuskusimuste all mdelnud niidelda leebemaid voi karmimaid KorS 8 5 p 2—7 ohu astmeid,
kdiki ohu astmeid v@i tldse midagi muud? Kas ja millisel maaral on seadusandja pidanud
silmas KOV-i tegevuse vdi tegevusetuse mdju ohutuskisimusele? Kas sellisel juhul ei jaeta

TJA-le liialt ulatuslikku diskretsiooni olukorra tlgendamiseks?

2.3.6 Kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse vdimalik piiramine EhS § 130 Ig 3
p-ga 2

2.3.6.1 Proportsionaalsuse pohimote

KOV-i enesekorraldusdiguse riive eeldus on teadmine, et tlesande puhul on tdesti tegemist
enesekorraldusBigusest tuleneva Ulesandega, mitte riigi pandud Ulesandega.’® Juhul Kui

ulesanne ei kuulu KOV-i enesekorraldusdiguse kaitse alla, ei saa ka réékida

%\t viide 79
¥ RKHKo: 3-3-1-52-13, p 27
8 RKPJKo: 3-4-1-2-09, p 33-34
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enesekorraldusdiguse riivest.®

Seega ei ole KOV-i enesekorraldus@iguse riivega tegemist, kui
TJA teostab KOV-i asemel ohutusjarelevalvet ehk kontrollib ehitise vastavust just
ohutusnduetele.*® Viimast tuleb eristada korrakaitseseaduse tahenduses uldistavast ohu
sisustamisest, mis vdib eksisteerida siis, kui isik nditeks planeerib ja teeb ettevalmistusi

ehitusteatise ja -projektita ehitamiseks, kuigi vastav nGue on olemas.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse 8 6 Ig 1 jargi on omavalitsuse tlesanne muu hulgas
korraldada ruumilist planeerimist. Tegemist on kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigusele
vajaliku planeerimisv8imuga, mis hdlmab territoriaalplaneerimist.®* Ehitusseaduse seletuskirja
jargi on detailplaneeringu koostamine ja hiljem ehitusprojekti planeeringule vOoi
projekteerimistingimustele vastavuse kontrollimine KOV-i olemuslik tilesanne.” Tegemist on
kohaliku elu kisimuste otsustamisega, mille otsustamise &igus Kkujutab endast
enesekorraldusdiguste teostamist PS § 154 tdhenduses, kuid mida on vBimalik piirata. Piirata
on v@imalik seadusega, kus sétestatakse kdik piiramise seisukohast olulised kiisimused ning
sellisel juhul peab piiramiseks eksisteerima tépne, selge ja piirangu intensiivsusele vastav
volitusnorm. Téaitevvdimule vGib jdada vaid vahem oluliste kiisimuste tdpsustamine. Kohaliku
omavalitsuse diguste piiramisel peab jargima proportsionaalsuse printsiipi ning samal ajal
peab sailima KOV-i pohiseaduslik garantii.*® Proportsionaalsuse pohimdte tahendab, et
abindu peab olema sobiv ehk soodustama piirangu eesmargi saavutamist, ning vajalik, mis
tdhendab, et Ghtmoodi efektiivsetest erinevatest abinGudest tuleb valida kbige vahem koormav
ja mdbdukaim — intensiivse pdhidiguse riive jaoks peavad olema kaalukamad pdhjused kui
vahem intensiivse jaoks.* Ennekdike peab Giguste riive olema pdhiseadusega kooskdlas oleva

eesmargi saavutamiseks.

Eelnbu teise lugemise seletuskirja jargi on TJA-I diskretsiooniBigus sekkuda kasutuseelsesse
jarelevalvesse, kui seda digustavad ohutuskisimused. Kooskdlastus tabel naitlikustab, et
TJA-lI vdib olla padevus KOV-i asemel, kui KOV-i kaitumise tulemusena eksisteerib

ebaseaduslik ehitustegevus.

% RKPJKo: 3-4-1-34-14, p 48
% Ehitusseadustiku kooskdlastustabel, Ik 154
L V. Olle. Kohaliku omavalitsuse igus, | osa. Tallinn: Juura 2014, Ik 223-224 ja Pdhiseaduse kommentaarid, §
154, komm 1.2.2.
% Ehitusseadustiku seletuskiri, Ik 155.
% RKPJKo: 3-4-1-4-07, p 12 ja p 19 ja Phiseaduse kommentaarid, § 154, komm 1.2.1., 1.2.3. ja1.3.1
% Pghiseaduse kommentaarid, § 11, komm 3..
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Esimene probleem on, et seadusandja pole eelndu materjalides tapselt sdnastanud, millist
eesmérki tahetakse saavutada TJA-le diskretsioonidiguse loomisega. Eelndu teise lugemise
seletuskirjas antud pohjendus ,,/.../ kui seda odigustavad ohutuskiisimused”, on &irmiselt
abstraktne ning vaga keeruline on sellise eesmargi sisu mdista.”® Kooskdlastustabelis toodud
selgituses on kill mainitud, et kui ebaseaduslik olukord on tekkinud KOV-st tulenevalt, siis
teeb jarelevalvet ebaseaduslike ehitiste tle TJA. Kooskdlastustabelist ei saa tuletada, kas
Riigikontroll pidas silmas jarelevalvet valminud ehitiste Gle vGi kogu ehitustegevuse (le.
Eelnbu teise lugemise seletuskirjale tuginedes vdib vaita, et seadusandja pidas

I6pptulemusena kogu kasutuseelset ehitustegevust silmas.*

Kooskdlastustabeli ja eelndu teise lugemise seletuskirja alusel vdib kokkuvdtlikult 6elda, et
TJA pédevus eksisteerib juhul, kui ebaseaduslik olukord on tekkinud KOV-st tulenevatel
asjaoludel voi eksisteerivad ohutuskisimused.

Uhiskonnale ja selle liikmetele ei saa jatta muljet, et ehitisi vdib ehitada v6i kasutada
seadusvastaselt, isegi juhul, kui KOV-i kaitumisest vOib seda jareldada. Puudulik
jarelevalvemenetlus v6ib suurendada téendosust, et rikutakse isikute subjektiivsed diguseid,
nditeks naabrite omandi puutumatus PS § 32 tdhenduses, kui ebaseadusliku ehitustegevuse
tulemusena vaheneb naaberkinnistu véaartus. Nimetatud olukord vdib aset leida isegi siis, kui
KOV jalgib formaalselt koiki jarelevalvemenetlust puudutavaid reegleid. Kohus aga ei saa
omakorda KOV-i asemel sisulist otsust teha, vaid saab kontrollida, kas KOV on kdiki
menetlusreegleid jarginud.

Seega pakub autor vélja, et jattes TJA-le vbimaluse kasutuseelseks jarelevalvepadevuseks,
viltis seadusandja PS § 14 riivamist — digust korraldusele ja menetlusele — ja tagas paremini
teiste subjektiivsete diguste kaitse, mida vdidaks puuduliku ehitusjarelevalvega riivata. Oigus
korraldusele ja menetlusele tdhendab sellisel juhul, et seadusandja ei saa olla tegevusetu
tbhusa menetluse korraldamisel digustloovas aktis. Tdhusaks menetluseks saab lugeda
menetlust, mis aitab kaasa ige ja Giglase tulemuse saavutamisele.®” Lisaks sellele on Giguste
vabaduste tagamine ka taitevvoimu kohustus. Seega vdib 6elda, et EhS § 130 Ig 3 p 2 kaitseb
Uhtaegu ebaseaduslikust ehitustegevusest mojutatud isikute digusi, tagades naiteks
omandipuutumatuse pdhimdtte. Nii nagu konkurentsiameti tehtavat jarelevalvet ei saa pidada
uksnes avalikes huvides labiviidavaks, sest see kaitseb ka tarbija digusi Uhisveevérgi ja -

kanalisatsiooni seadusega vastuolus tegevuse eest, mida phjustab vee-ettevétja.*®

%Vt viide 79
%Vt t66 p 2.3.5
%7 Eesti Vabariigi pShiseadus. Kommenteeritud véljaanne, § 14, komm 3. ja 3.5.
% RKHKo: 3-3-1-42-14, p 15
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Sellise eesmargi loomine nduab kohati rohket tuletamist kooskdlastustabeli ja eelndu teise
lugemise seletuskirja alusel, kasutades pohiseaduskonformset télgendamist. Seega on autor
seisukohal, et juhul kui eksisteeribki Gigusriigile sobilik eesmérk, mida soovitakse KOV-i
enesekorraldusdiguse riivega saavutada, siis on see kahtlemata puudulikult sénastatud ja jatab
ruumi ulatuslikuks télgendamiseks. Autor leiab, et selliselt sGnastatud ulatusliku diskretsiooni
puhul tuleks seaduse tdlgendamisele kindlasti kasuks eelnevalt seadusandja sGnastatud normi

eesmark.

Hinnates abindu vajalikkust, tuleb votta seisukoht erinevate kaalutud meetmete osas. Kahjuks
ei ole eelndu materjalides valja toodud hinnangut selles osas, milliseid variante on kaalutud
ning miks just selline versioon valiti. Kill aga vdib olemasoleva info pdhjal 6elda, et praegust
versiooni ei saa pidada parimaks ehk vajalikuks lahenduseks.

Sisuliselt on TJA-I vBimalus tdlgendada EhS § 130 Ig 3 p 2, eelndu teise lugemise seletuskirja
ja kooskdlastustabeli alusel, et mistahes juhtudel, kui seoses ehitustegevuse VvOoi
jarelevalvemenetluse teostamisega toimub korrarikkumine, on TJA-l diskretsioonifigus
teostada KOV-i asemel jarelevalvemenetlust.

Autor viitab sellele, et praegune pédevusnorm annab nii seaduse sdnastuse kui ka eelndu
materjalide jargi TJA-le vdga &hmaste piiridega Oiguse KOV-It jarelevalvepadevuse
vOtmiseks ning seet6ttu voib selline norm olla ebaproportsionaalne. Kui seaduses s6nastada
selged alused, mis juhul on TJA-I 8igus kasutada enda diskretsiooni, paraneks digusselgus ja

kaoks kahtlus proportsionaalsuse pdhim®tte jargimise osas.

Eelneva pinnalt voib seega kahtluse alla seada ka normi mdddukuse, sest diguslikult annab
seadus vdimaluse KOV-i enesekorraldusbiguse ulatuslikuks riiveks. Lisaks voib selline

ulatuslik padevusnorm kujutada ohtu v8imu kontsentreerumiseks TJA-le.*”

Juhul kui KOV leiab, et Uksikjuhtumil toimubki enesekorraldusdiguse riive, saab tegevust
TJA-le pOhimotteliselt ette heita vaid juhul, kui sellega kaasnevad sanktsioonid vOoi

ettekirjutused. Senikaua kehtib TJA-I Gigus otsustada talle antud padevuse kohaldamise tile.'®

2.3.6.2. Voimaliku volitusnormi diguspéarasus ja diskretsioonidiguse formuleering
Tehnilise Jarelevalve Ameti diskretsioonidiguse osas on EhS § 130 Ig 3 p-s 2 tegemist thelt

poolt TJA tegutsemise padevuse alusega, kui tema hinnangul eksisteerivad selleks digustavad

% ], Jaatma. Ohutdrjedigus politse- ja korrakaitsediguses: kooskdla pdhiseadusega. Tartu: Tartu Ulikooli
Kirjastus 2015, Ik 79
100 RKPJKoO: 3-4-1-17-08, p 27-28
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asjaolud, ja teiselt poolt vdib tegemist olla ka volitusnormiga, kuivdrd diskretsioonidigust

teostades riivab TJA vahetult KOV-i enesekorraldusdigust.'™

Nagu varem 6eldud, peab ka vahem intensiivse KOV-i diguste riive korral olema seda lubav

volitusnorm piisavalt tapne, selge ja vastavuses piirangu intensiivsusega.'®

Teiste sdnadega
peab TJA tegevus diskretsiooni teostamisel olema kooskdlas volitusnormi piiride, motte ja
eesmargiga, samuti seaduste ja pohiseadusega. Ainult sellisel juhul eksisteerib taitevvoimu
tegevuseks seaduslik alus.'® Seega peab ka volitusnormi reguleerimisala olema tapselt
maadratletud ning sellest peab ndhtuma haldustegevuse sisu, ulatus ja maht. Kui volitusnormist
ei nahtu, kuidas tuleb meedet kohaldada, selle rakendamist piiravaid tingimusi jms, siis ei saa

olla kindel, et tagatud on seadusereservatsiooni ndue.'*

Kuivord EhS 8§ 130 Ig 3 p 2 puhul on vdimalik, et see on TJA-le volitusnorm KOV-i
enesekorraldusdiguse piiramiseks, siis peaks ka sellest normist selguma, kui ulatuslikult on
vOimalik meedet kohaldada ja millistesse diguslikesse piiridesse jdédda. Samavord oluline on
ka volitusnormi eesmérgi sdnastamine, kuid see ei pea sisalduma volitusnormis eneses, vaid
seaduses.'® Ehitusseadustiku § 130 Ig 3 p 2 ulatus ja piirid pole satestatud normis eneses, kuid
Iihikesed juhised leiab kooskdlastustabelist ja teise lugemise juurde kuuluvast eelndust.'®
Volitusnormi eesmdargi moistmine nduab ulatuslikku télgendamist ja vdib jatta sellest
tulenevalt véimaluse rohkemaks kui tiheks télgendusversiooniks.'”’

Selline ebamadrane volitusnorm, mille proportsionaalsus on kusitav, sest seadus jatab TJA-le
ulatusliku ja piiritlemata voimaluse KOV-i enesekorraldusdiguse riiveks, v8ib kujutada endast
PS 8§ 14 diguse riivet. POhiseaduse 8§ 14 jargi on Giguskorraldus ja menetluse osa Gigusriigi
pohimdttest, millele saaks KOV tugineda.'® Ebaselgust saab ette heita ka TJA diskretsiooni

sOnastamisele.

Kuivdrd TJA tegevuse aluseks on satestatud diskretsioonidigus, siis normitehniliselt peaks
see olema formuleeritud Ghemotteliselt ja selgelt, et véltida diskretsioonivigu. Diskretsiooni

sOnastamisel on soovitatav kasutada sonu nagu ,,voib®, ,,tohib", ,,on volitatud*, ,,on lubatud®,

0L v/t viide 79
92 vt viide 93
1% RKUKo: 3-4-1-8-09, p 160-161
% RKHKo: 3-3-1-63-09, p 14
% RKPJKo: 3-4-1-3-96, p 3
1% v/t viide 78 ja 79
7Vt viide 79
1% Eesti Vabariigi pohiseadus. Kimmenteeritud valjaanne, § 14, komm 3
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,on 0igus® ja ,,on Oigustatud*“. Peamine on see, et kogu normi sonastusest oleks arusaadav
diskretsioonivolituse olemasolu.'® Kahjuks viitab diskretsiooni eksisteerimisele vaid eelndu
teise lugemise seletuskiri ning Uhtegi toodud néaidetest pole EhS § 130 Ig 2 p-s 3 kasutatud.

Janar Jaatma leidis enda doktoritods, et seaduslikkuse aluse ndude jargi peavad
korrakaitsevaldkonnas olema padevus- ja volitusnormid teineteisest selgelt eristatud ning neid
ei saa teineteisest tuletada.'™® Praegusel juhul on EhS § 130 Ig 3 p 2 puhul kindlasti tegemist
padevusnormiga. Kui jadda seisukohale, et see norm on ka Uhtaegu volitusnorm KOV-i
Oiguste piiramiseks, siis pole need kaks kindlasti teineteisest selgelt eristatud ega ka

arusaadavalt sGnastatud.

2.4 Kohaliku omavalitsuse ja Tehnilise Jarelevalve Ameti Glesannete eristumine
praktikas
Kisimusele, kas ametnike jaoks tekitab probleeme TJA ja KOV-i padevuse eristamine, vastas

18 ametnikku. Neist neli vastas, et neil puudub piisav kogemus hindamaks probleemi
olemasolu voi puudumist. Kiimme ametnikku jai seisukohale, et probleemi pole, sest véhese
kokkupuute tottu pole probleeme esinenud, TJA on selgitanud, kuidas tlesanded jagunevad
,vOi seadus on piisavalt selge. Neli ametnikku jai seisukohale, et probleemid eksisteerivad,

sest seadus ei anna selget vastust, millal peaks sekkuma KOV vai TJA.

Riigikontrolli hinnangul jaguneb KOV-i ja TJA padevus jargmiselt: ,,Kohaliku omavalitsuse
jarelevalve hdlmab ehitise voi ehitamise nduetele vastavuse kontrollimist, sealhulgas ehitise
kasutamiseelse ohutuse kontrollimist; Tehnilise Jarelevalve Ameti jarelevalve hdlmab ehitise
vOi ehitamise nduetele vastavuse kontrollimist eelkdige ehitise kasutusjargse ohutuse
kontrollimiseks.“**" Kusjuures KOV-i (lesanne on kontrollida pidevalt ehitise nduetele
vastavust ja reageerida esmase ohu korral, TJA tegeleb ehitisega, kui see vdib osutuda
ohtlikuks vi kasutusest valjas olev ehitis kujutab endast suuremat ohtu.? Praktikas tdhendab
see, et KOV-i padevus tegeleda ohtliku ehitisega kehtib seni, kuni ehitis hakkab kasutusea ajal
kujutama ohtu kasutajatele, nt ohtu varingu tdttu, ning Uksnes korrashoiutdddega ei ole
voimalik ohtu korvaldada.™® Kasutusest valjas olevate ehitistega tegeleb TJA, kui ohu

kahtlus eksisteerib jargnevate kriteeriumite alusel:

— kogu ehitis voi selle osa on kokku varisenud,

1% M. Maurer. Haldus6igus. Uldosa. Tallinn: Juura 2004, Ik 85, K. Merusk. Oigusriigi printsiip ja normitehnika.
Tartu: 1999, Ik 75 ja Normitehnika k&siraamat. Justiitsministeerium 2012, 1k 47
19 Jaatma, J. Ohutdrjadigus politsei ja korrakaitsediguses: kooskdla pdhiseadusega. Doktoritdd. Tartu Ulikooli
kirjastus. 2015, 1k 79
" Riigikontroll 2016, Ik 30, p 77
2 Riigikontroll 2016, Ik 8
' Riigikontroll 2016, Ik 29, p 75
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— deformatsioonid on vastuvdetamatult suured,

— kandekonstruktsiooni suure deformatsiooni tagajarjel on tekkinud kahju ehitise teistele

osadele vdi sisseseadele voi paigaldatud seadmetele.™*

Intervjuus TJA-ga kirjeldas ametnik, et TJA tegeleb ennekdike kasutusaegse
ohutuskontrolliga, mitte kasutusjargsega, millele vihjab EhS § 130 Ig 3 p 2, ja seega pole selle
sOnastusega moeldud, et TJA tegeleb ainult niidelda varemetega. Kasutusaegne kontroll
tdhendab kontrollperioodi alates ajast, kui ehitisele on kasutusluba valjastatud, kuni
kasutusdiguse eksisteerimiseni. Praegu kehtiva seaduse sdnastuses eristatakse, et KOV
tegeleb ehitusaegse kontrolliga ja TJA kasutusjargsega, aga sellisel juhul jadb kasutusaegne
periood vahele, mistdttu peakski seadus sOnastus kasutama terminit kasutusaegne, mitte
kasutusjargne.

Kasutusest véljas olevate hoonete puhul tuleb TJA hinnangul lahtuda seletuskirjast ja teha
vahet KOV-i enesekorralduslikel tlesannetel ning riikliku tdhtsusega ohutusulesannetel. Kui
mahajéetud hooned ei kujuta endast vahetumat ohtu, on need pigem heakorra kusimused ja
seega KOV-i padevuses. Kui mahajéetud hoone voi ehitis kujutab aga ohtu isiku elule ja
tervisele, siis kuulub olukorra lahendamine kindlasti TJA padevusse ning TJA esitas néitena
Rummu karjadris toimuva tegevuse.'™ Enamus hooneid, mis on mahajéetud, ongi pigem
heakorra kusimused, mille ohtlikkuse aste on véiksem, ja kui potentsiaalset ohtu on vdimalik
lihtsalt ala piiramisega tdrjuda, siis peaks vastav llesanne jadma pigem KOV-le. TJA tegeleb

mahajéetud hoonega vaid siis, kui inimestele on mingisugune suurem oht.

Tehnilise Jarelevalve Amet on samas sekkunud ka ehitusaegsesse jarelevalve labiviimisesse.
Nimelt majandus- ja kommunikatsiooniministri médruse ,,Ehitusmaterjalidele ja -toodetele
esitatavad nouded ja nende nduetele vastavuse tdendamise kord“ § 11 jérgi teostab TJA
turujarelevalvet maaruse nduete jargimise Ule."® Jarelevalve kaigus sai TJA teadlikuks
materjalidest, mis ei vasta ehitusnduetele ja mille kasutamine muudab ehitise ohtlikuks. Kui
TJA-I on informatsiooni, et kusagil kasutatakse seda ehitustoodet, siis TJA reageerib kohe ja
alustab jarelevalvemenetlusega. Ka muudel juhtudel, kui inimesed on teada andnud

ehitusaegsest ohust, on TJA sellele reageerinud.

14 Riigikontroll 2016, Ik 30
115 M. Sade. 17-aastane tiidruk vigastas Rummi karjaéris selga. Postimees: 13.07.2014. Internetist kattesaadav:
http://www.postimees.ee/2886801/17-aastane-tudruk-vigastas-rummu-karjaaris-selga
18 Ehitusmaterjalidele ja -toodetele esitatavad nduded ja nende nduetele vastavuse tdendamise kord- RT |,
30.07.2013, 2.
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Hinnates seda, kuivérd TJA saab KOV-i asemel jérelevalvet labi viia juhul, kui KOV-i
tegevus ei vasta nouetele, siis TJA ametniku teadmiste kohaselt pole veel (htegi sellist
olukorda esinenud. Pigem on probleem selles, et inimesed on kannatamatud ja ootavad
KOV-It kiiremat reageerimist vOi ei usaldata KOV-i varem esinenud probleemide vdi
eelarvamuste tottu. Samal ajal on aga KOV jarelevalvemenetluse juba algatanud.

TJA hinnangul saavad KOV-d aru, kuidas ulesanded jagunevad. Selle arvamusega vdib
suuremal méaral ndustuda, sest kimne jarelevalveametniku jaoks oli padevuste eristumine
arusaadav voi polnud neil sellega probleeme esinenud, samas kui neli arvas, et probleem

eksisteerib.

Kusitlustulemuste, Riigikontrolli arvamuse ja TJA-ga tehtud intervjuu alusel voib jadda
seisukohale, et seadus ei ole selgelt sGnastatud ega anna (hest vastust Ulesannete eristamisele.
Olukorra lahendusena on TJA teinud omapoolset selgitustédd ja jaganud KOV-dega

arvamust, kuidas nende hinnangul tuleks EhS-i mdista.

Eksisteeriva praktika jargi kontrollib KOV ennekdike ehitustegevuse nduetele vastavust, mis
vOib mingist punktist areneda ohutuskisimuseks. Ennekdike on TJA-I ehitustegevuse ajal
padevus tegeleda ohutuskiisimustega, kui eksisteerib oht isiku tervisele ja elule. Autori
hinnangul voib siia lisada ka keskkonnaprobleemid, kui rikkumise tagajarjel tekkida voiv
kahju on keskkonnale suurem kui ainult ehitusprahi ladustamine metsa all, nditeks
pinnasereostus. Sellest tulenevalt on ka intervjuus avaldatu jargi TJA reageerinud kohe, kui
selgub, et ehitamise kdigus kasutatakse ehitustooteid, mis ei vasta nduetele.

Samasugust lahenemist paistab TJA jargivat ka perioodil, kui ehitisele on véljastatud
kasutusluba, mis puhul TJA Ulesanne on reageerida hetkest, kui kasutuses olev ehitis kujutab

endast ohtu inimeste tervisele voi elule.

Kasutusjargsel perioodil ehk perioodil, kui hoonel puudub kasutusluba ja tegemist ei ole
varskelt valminud hoonega, vaid ehitisega, mida on kasutatud ja mis on seejarel seisma
jaetud, kuulub riikliku jarelevalve teostamine ennekdike KOV-i padevusse. TJA Ulesanne on
sellise hoonega tegeleda alles juhul, kui ehitis on tdesti lagunemisjargus ja inimeste
kokkupuude hoonega on vahetum. Kuid ka sellisel juhul eeldab TJA, et KOV on esmalt ise

proovinud ohtu tdrjuda, kuid tulemusteta.

Seega lahtub TJA enda praktikas ennekdike sellest, milline 6igushlive on ohus ja kui suur on
kahjustumise tdendosus. Korrakaitseseaduse tahenduses sekkub TJA juhul, kui eksisteerib § 5

lg 34 jargi oluline vOi kdrgendatud oht. Ehitustegevusse sekkumise puhul ei pea tagajarje
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saabumine olema ajaliselt kuigi lahedal, vaid TJA reageerib kohe. Kasutusloa perioodil on
ohu saabumise tdendosus kdige suurem ja ajaline moment kdige I&hemal ning kasutusjérgsel

perioodil on kahju saabumise tdenaosus kdige vaiksem ja ajaline moment kdige kaugemal.**’

Tden&dosuse ja ajalise perioodi madratlemine on keerulisem ohu potentsiaali mé&ratlemisest,
kui tuleb vastata kiisimusele, kas ehitis kujutab endast ohtu isiku tervisele ja elule vGi mitte.
Juhul kui KOV-i jarelevalveametnik jouab seisukohale, et selline oht eksisteerib, tuleks

kaaluda TJA teavitamist ja tlesande neile tle andmist.

Kuivord TJA ja KOV-i info vahetamisest soltub, kas olukorda lahendab selleks kdige
sobilikum korrakaitseorgan, siis kisis autor jarelevalveametnikelt, kas ja kui tihe koostoo on
TJA ning KOV-i vahel. Kiisimusele vastas 22 ametnikku, kellest kaheksa jéi seisukohale, et
koost6dd ei olegi v6i toimub minimaalne infovahetus. Seitse ametnikku leidis, et eksisteerib
vdhene koostd6 — ametnikud kisivad harva TJA-It ndu, vahetavad informatsiooni voi
ametnikud puutuvad vahetult kokku teineteisega. Seitse ametnikku vastas, et koostdo on tihe,
toimub pidev infovahetus ja néu kisimine ning kiideti TJA abivalmidust. Sarnaselt kirjeldas
KOV-i ja TJA koostotd ka TJA ametnik, kelle vastuste jargi péérduvad KOV-i ametnikud
TJA poole juhiste saamiseks EhS-i mdistmisel ja teavitavad TJA-d vdimalikest ohtlikest
ehitistest.

Kisimust tekitavad kaheksa ametniku vastused, kelle vastuste jargi koostood polegi voi see
on minimaalne. Kusjuures koostdd téieliku puudumise tdi esile neli ametnikku, mis vGib

viidata kahele vdimalusele: suhtlemiseks pole p&hjust vdi pBhjust on, aga suhtlust pole.

Igal juhul on oluline, et kui KOV-i ametniku hinnangul eksisteerib oluline vdi kdrgendatud
oht, siis ametnik ei jaaks passiivseks, vaid vGtaks kahtluste korral ihendust TJA-ga v6i asuks

ise ohtu térjuma ehk algataks jarelevalvemenetluse.

17/t ohu mdiste sisustamise kohta magistritéo p. 3.3.2
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3. Riikliku jarelevalve menetluse algatamine

3.1 Menetluse alguse korrakaitseorgani voi taotleja initsiatiivil

3.1.1 Menetluse algus korrakaitseorgani initsiatiivil
Riikliku jarelevalve menetlus algab HMS 8 35 Ig 1 p 2 jargi menetlusosalise teavitamisega

menetlusest voi HMS 8§ 35 Ig 1 p 3 jargi menetlusosalise suhtes esimese menetlustoimingu
sooritamisega. Viimasel juhul peab HMS 8§ 35 Ig 2 jargi haldusorgan eelnevalt
menetlusosalist teavitama tema suhtes tehtavast toimingust vdi antavast haldusaktist.

Hartmut Maureri  hinnangul on menetluse puhul madravaks jargmised printsiibid:
ametlikkuse printsiip (ametkond otsustab oma ametikohustuste tottu — ex officio — menetluse
algatamise (le) ja otstarbekuse printsiip (ametkond annab siinkohal asjale hinnangu) /.../«.**®
Uldiselt on menetluse algatamine haldusorgani kaalutlusotsus, mis vdib olla redutseeritud
nullini, kui talle teada olevate asjaolude jargi eksisteerib vdimalus, et ohus on oluline
Gigushiive."® Seega s6ltub haldusorgani tehtav kaalutlusotsus menetluse algatamise osas
ennekdike talle teada olevast informatsioonist.

Haldusmenetluse kasiraamatu hinnangul sdltub esmase informatsiooni kogumine ennekdike
varem paika pandud metoodikast, kuidas kogutakse infot vdimalike rikkumiste kohta, mis ei
tohiks samas vélistada plaanivélist reageerimist. Vastava metoodika kasutamine on oluline,
sest haldusorganil ei ole piisavalt ressursse, et teha lauskontrolli. Seega keskendutakse
metoodika abil ennekdike riskantsematele juhtumitele.’® Riikliku jarelevalve tahenduses on

tegemist ohuprognoosiga.

3.1.1.1 Ohuprognoosi roll jarelevalvemenetluse algatamisele
,»Ohuprognoos peab tuginema faktidele v0i piddeva korrakaitseorgani teaduslikele voi

tehnilistele teadmistele. See ei tohi olla diskrimineeriv ehk isiku pohidigusi ja vabadusi
digustamatult riivav. Ohuprognoosi koostamisel ja selle alusel riikliku jarelevalve teostamisel
peab arvestama, et Kkoigil asjassepuutuvatel isikutel on vdrdne tdendosus, et

jirelevalvemenetlus viiakse libi nende suhtes.“'**

Ohuprognoos on haldusesisese méjuga akt, mis aitab paremini planeerida korrakaitseorgani

118 Maurer, |k 318

Maurer Ik 317

A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest, I. Pilving, E. Vene. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus
2004, lk 142

121 korrakaitseseaduse muutmise ja rakendamise seaduse eelndu seletuskiri, Ik 10. Internetist kdttesaadav:
http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/2445bcfe-b04d-40c8-932e-
db51253abea3/Korrakaitseseaduse%20muutmise%20ja%20rakendamise%20seadus/
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t6dd. Tegu on eelnevalt konstrueeritud hinnanguga, mis analtlsib véikese tdendosuse ja
ajalise modtmega ohuolukordi, tuues esile véimalikud tagajarjed. Sellele lisaks sisaldab
ohuprognoos voimalikke viise, kuidas korrakaitseorgan ohu iseloomu muutusele reageerib.
Ohuprognoos tegeleb just valdkonna tudpilisemate ja tdendolisemate olukordadega, millega
kaasneb suurema tdendosusega oht. Sellest tulenevalt vdib ohuprognoosiks nimetada koiki
varasemaid dokumente tltpolukordade késitlemiseks, mis korraldasid korrakaitseorganite
t60d.** Teisisdnu on ohuprognoosi naol tegemist juhendiga, mis suunab korrakaitseorgani
tegevust olukordades, millega kaasneb eelduslikult korrarikkumise tdenéos, kuid konkreetset
ohtu veel ei eksisteeri. Ohuprognoosi koostamise kohustust ja sellest lahtumist ennetusfaasis
reguleerib KorS § 24.

Ohuprognoos ei ole Eesti diguskorras uus. Haldusorganitel on olnud ja on praegugi erinevad
juhendid, mis aitavad neid igapédevatods. Naiteks on p6llumajanduse registrite ja
informatsiooni  ametil hindamismaatriks, mida kasutatakse abivahendina toetuste
madramisel.’”® Sarnaselt juhendiga on ohuprognoos digusakt, mis ei ole siduv haldusorganist
valjaspool, vaid just haldusorgani sees. Samas pole valistatud, et akt avaldab ka mdju
halduseviélistele isikutele. Ennekdike aitab juhend (htlustada haldusorgani praktikat, ent
samas ei takista vastavate asjaolude esinemisel tegemast teistsugust otsust, kui juhendis on
madratud. Juhendi eesmérk on ka abistav funktsioon, millega reguleeritakse tlupiliste
juhtumite lahendamist.***

Sarnaselt ohuprognoosile peab ka taoliste juhendite puhul olema tagatud vordse kohtlemise ja
proportsionaalsuse pd&himotte jargimine. Kui juhend on haldusorganit liialt piirav, siis
tulenevalt juhtumi eripérast ei peaks haldusorgan ka juhendit jargima. Vastasel juhul
riskitakse kaalutlus- v&i sisustamisveaga, mis mdlemal juhul v@ib seisneda naiteks
ebaolulistele asjaoludele tuginemises voi lihtsalt oma kohustuse mittetéielikus taitmises.'®
Vordse kohtlemise pdhimdtet tuleb silmas pidada igas jarelevalvemenetluse etapis, mitte

ainult ennetusfaasis ja ohuprognoosi tegemisel v&i kasutamisel.'?

122 K orrakaitseseaduse muutmise ja rakendamise seaduse eelndu seletuskiri, Ik 10. Internetist kattesaadav:
http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/2445bcfe-b04d-40c8-932e-
db51253abea3/Korrakaitseseaduse%20muutmise%20ja%20rakendamise%20seadus/
123 pgllumajanduse registrite ja informatsiooi amet. Hindamismaatriks. Internetist kattesaadav:
http://www.pria.ee/docs/resources/6726.pdf
124 RKHKo: 3-3-1-81-07, p 13-14 ja 3-3-1-77-14, p 18
12 RKHKo: 3-3-1-81-07, p 18 ja p 20; 3-3-1-77-14, p 18
126 \/8rdse kohtlemise pdhimétte kohta vt 3.4
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Autor kisis ametnikelt, kas KOV-s kehtivad juhised on piisavad kvaliteetse ehitusjarelevalve
korraldamiseks ning sellele vastas 21 ametnikku. Koikidest vastanutest jaid 11 ametnikku
seisukohale, et juhiseid ei olegi v6i kui on, siis on need aegunud, ndrga sisuga VOi
ulereguleerivad. Viis ametnikku jaid seisukohale, et juhised KOV-s on piisavad. Nende
vastuste puhul tuleb arvestada, et ametnikud andsid Uhtaegu ka hinnangu KOV-i tasemel
kehtivatele ehitusmé&é&rustele, kuid sellegipoolest vdivad vastused viidata sellele, et KOV-il
vOib olla probleeme ohuprognoosi koostamise ja sellest lahtumisega. Korrakaitseseaduse § 24
lg 5 jérgi ei pea ohuprognoos eksisteerima kirjalikus vormis, kuid ohuprognoosi néol on
tegemist avaliku teabega, mille KOV peab teabendude korral isikule valjastama AvTS §91g 1

alusel ¥’

Ohuprognoosi alusel labiviidavat ohuennetust ei saa lugeda iga kord formaalses tdhenduses
jarelevalvemenetluse algatamiseks voi labiviimiseks. Olukorra diguslik tahendus muutub aga
kohe, kui korrakaitseorgan, antud juhul ehitusjéarelevalve ametnik, nditeks KorS § 30 Ig 1 voi
Ig 4 tdhenduses kisitleb isikut voi nduab isikult dokumente. Sellisel juhul on tegemist esimese
menetlustoimingu tegemisega HMS § 35 Ig 1 p 3 jargi ja isiku suhtes on algatatud riiklik
jarelevalvemenetlus. Seega ei saa jarelevalvemenetluseks kitsas tdhenduses pidada ka seda,
kui jarelevalve ametnik moodub ehitusplatsist ja kinnisasjale sisenemata ainult vaatleb ehituse

kulgu.

3.1.2 Menetluse algus taotleja initsiatiivil
Jarelevalvemenetluse algatamine ja konkreetse meetme kohaldamine on korrakaitseorgani

kaalutlusdigus. Selleparast ei saa isik nduda menetluse algatamist v6i meetme kohaldamist.
Kll aga saab puudutatud isik nduda, et korrakaitseorgan teostaks vigadeta kaalutlusGigust

menetluse algatamiseks vdi meetme kohaldamiseks.

Puudutatud isik on sellisel juhul isik, kelle digusi vdib kolmanda isiku ehk vastutava isiku
tegevus rikkuda ja jarelevalvet satestav digusnorm kaitseb ka tema digushiive.'® Isik voib
enda Oiguste kaitseks podrduda mitme korrakaitseorgani poole korraga, kui vastutava isiku
tegevus kujutab ohtu mitmele Gigushiivele voi konkreetne digushive on kaitstud mitme

erineva seaduse ja seega korrakaitseorganiga.'*®

127 Avaliku teabe seadus- RTI, 06.01.2016, 7
128 RKHKo: 3-3-1-44-10, p 15; 3-3-1-29-13, p 17; 3-3-1-42-14, p 20, 3-3-1-85-15, p 13
129 RKHKo: 3-3-1-94-08, p 15 ja 3-3-1-80-06, p 16
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Taotlejal ja KOV-I tasub alati veenduda, kas digusnormi kaitseala pole juhtumisi suurem, kui
esmapilgul tundub. Naiteks Konkurentsiametil on 0igus Uhisveevérgi ja -kanalisatsiooni

130 \/astav site

seaduse § 6 1g 2 Is 2 jargi kontrollida liitumistasu suurust ja selle pdhjendatust.
kaitseb ka Uhtaegu tarbijate Gigusi, sest tarbijad on monopoolse ettevotte suhtes ndrgemal
positsioonil ja liigsuurte tasude korral on ohus nende omandidigus.”** Kuivdrd
Konkurentsiamet peab jalgima ka konkurentsireeglite jargimist, siis sellisel juhul ei ole
tegemist tksnes avalikes huvides tehtava jarelevalvega, vaid sellega kaitstakse ka turuosalisi
konkurentsiseadusega keelatud tegevuse eest. Kui taotleja on turuosaline vastava seaduse
tdhenduses, siis vOib tal olla digus nBuda, et korrakaitseorgan otsustaks jarelevalvemenetluse
algatamise v8i meetme rakendamise kaalutlusvigadeta.'** EhitusGiguses voivad isikuGigused
olla puudutatud, kui nditeks naaberkortermaja fassaadi taastamisel kasutatakse selleks
mittesobivaid ehitusmaterjale. Ehitamisel on aga EhS § 12 Ig 4 jargi kohustus kasutada selleks
sobivaid ehitustooteid ning KOV-I on digus teostada jarelevalvet selle ndude taitmise le.
Seega peaks olema isikul vdimalik nduda jarelevalvemenetluse algatamist, kui ta on
naaberkortermaja elanik, kes on sunnitud igapédevaselt majast méoduma, ja juba fassaadi
taastamise ajal on oht, et ebasobivate materjalide kasutamise tottu tehtud t66d vdivad olla oht

inimeste tervisele ja elule.

3.1.2.1 Taotlus
Taotluse mdiste annab HMS § 14, mis sétestab Uhtaegu nduded taotluse vormile ja sisule.

Haldusmenetluse k&siraamatu jargi on taotlus avalduse kitsendus, millega isik annab teada
oma tahtest, et haldusorgan midagi teeks. Tegevus vOib tdhendada muu hulgas seda, et isik

soovib toimingu tegemist vGi akti andmist kolmanda isiku suhtes.'*

Taotluse saamisel peab haldusorgan kontrollima:enda péadevust haldusmenetluse
labiviimiseks, vorminBuete jargimist, téhtaja nduete jargimist, taotluse selgust/tapsust,

taotluse ja sellele lisatud materjalide tapsust.**

Kohaliku omavalitsuse kui korrakaitseorgani padevust analtitisib magistritdo 2. ptk

Haldusmenetluse seaduse 8§ 14 Ig-d 2 ja 3 séatestavad taotluse vorminduded.

130 Uhisveevargi ja -kanalisatsiooni seadus- RT I, 23.12.2014, 23
131 RKHKo: 3-3-1-42-14, p 14-15

%2 RKHKo: 3-3-1-29-13, p 17

133 Haldusmenetluse késiraamat, |k 127-128

134 Haldusmenetluse késiraamat, Ik 130
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Suulise avalduse peab haldusorgan tulenevalt HMS § 14 Ig-st 2 protokollima ja telefoni teel
saadud taotluse saamisel tuleks kindlasti taotleja identifitseerida.’® Protokollimisel tuleb
jargida HMS 8§ 18 Ig 2 nudeid.

HMS 8 14 Ig-d 34 annavad tingimused, millele kirjalik taotlus peab vastama. Juhul kui
vormindudeid ei ole jérgitud, on haldusorgan HMS § 15 Ig 1 alusel kohustatud vastu vdtma ka
vorminduetele mittevastava taotluse, aga HMS § 15 Ig-te 2-3 jdrgi ma&rab haldusorgan
tdhtaja puuduste korvaldamiseks. Seega on haldusorganil kohustus anda taotlejale vGimalus
puuduste kdrvaldamiseks.™® Juhul kui taotleja ei kdrvalda puuduseid, voib haldusorgan jétta
taotluse l&bi vaatamata vaid juhul, kui need on nii olulised, et takistavad taotluse menetlemist
ehk puudused on sisulised, mitte formaalsed. Sellisteks puudusteks véivad olla andmete voi
dokumentide esitamata jatmine, mis on haldusmenetlust reguleerivate normide jargi néutud."’
Kui haldusorgan annab puuduste korvaldamiseks tahtaja, peab see olema mdistlik ja lahtuma

asja keerukusest.*®

Kui taotlus on aga segaselt sonastatud, on alati vdimalik paluda taotlejat, et ta po6rdumist

139

selgitaks.™ Haldusorgan peab alati vélja selgitama taotleja tegeliku tahte. Seega ka juhul, kui

taotlus on selgelt sbnastatud, aga nahtub, et taotlejal vdib olla teine eesmark, tuleb taotlust

tapsustada.**

Oluline on, et kui haldusorgan votab vastu puudustega taotluse (puudulikud
andmeid, segane sonastus, tegelik tahe erineb esitletust), ja asub taotlust menetlema
puudustele téhelepanu juhtimata, siis eeldatakse, et taotlus on korrektselt esitatud ja

haldusorgan ei saa hiljem tugineda puudustele isiku kahjuks.***

Taotluse tahtaja ndue tdhendab, et taotleja peab taotluse esitama seadusega satestatud tahtaja
jooksul, parast mida on vOimalik vaid t&htaja ennistamine. Kui taotleja soovib
ehitusjarelevalve algatamist, siis sellise taotluse esitamiseks tahtaja ndue ei kehti. Oluline on,

et taotleja kdrvaldaks taotluses esinevad puudused talle antud téhtaja jooksul.

,,Kui kohalikule omavalitsusele on esitatud taotlus, mille lahendamine on tema padevuses, siis
peab kohalik omavalitsus kdigepealt kindlaks tegema, kas taotluses véidetud asjaolud
vastavad tdele.“*** Vastav kohustus tuleneb haldusorganile HMS §-st 6, mis satestab

uurimisp8himotte, mille jargi on haldusorgan kohustatud vélja selgitama menetletavas asjas

135 Haldusmenetluse kasiraamat, Ik 132
136 RKHKo: 3-3-1-16-14, p 22
137 RKHKo: 3-3-2-2-12, p 11.2 ja 3-3-1-34-13,p 9
138 Haldusmenetluse kasiraamat, Ik 137
1% RKHKo: 3-3-1-86-12, p 13
149 Haldusmenetluse kasiraamat, Ik 135
1 RKHKo: 3-3-1-9-04, p 15 jap 17
%2 RKHKo: 3-3-1-94-08, p 16
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olulise tahendusega asjaolud. Seega on haldusorganil faktivigade korral kohustus koguda ise
tdendeid, sealhulgas nduda neid taotlejalt voi kontrollida taotleja véiteid muul mdistlikul
viisil'*®  Autori hinnangul ei kujuta faktivigade parandamine v&i asjaolude tdesuse
kinnitamine endast veel taotluse sisulist lahendamist, vaid pigem kontrollitakse sellega, kas
taotlus on sisuliselt korrektne ja kas olemasolevate andmete alusel on vdimalik asuda
analuisima taotleja soovi taitmist. Juhul kui taotlus ei vasta nduetele, tuleks taotlejale teada
anda, et haldusorgan kohaldab puuduste kdrvaldamise (mdistlikku) tdéhtaega HMS 8§ 15 Ig 2
mdistes ja aitab ise kaasa puuduste korvaldamisele. Eelnev ei tdhenda, et faktivaidete

kontrollimise kaigus saadud infot ei tohiks kasutada hilisemas menetluse faasis.

Haldusorgan saab jatta taotluse menetlemata vaid seaduses sétestatud juhtudel. Seega, kui
taotluses ei ole eeltoodud puudusi vdi need on korvaldatud, on haldusorgan kohustatud
taotluse alusel algatama haldusmenetlust."** Vastasel juhul on tegemist haldusorgani
tegevusetusega, mida on véimalik vaidlustada.'*> Kui eksisteerivad seaduses sétestatud alused
taotluse labi vaatamata jatmiseks, nditeks ei riku vastutava isiku tegevus taotleja subjektiivset
Oigust, peab korrakaitseorgan HMS § 43 Ig alusel taotluse labi vaatamata jatmise kohta
esitama taotlejale eraldi haldusakti.'*

3.1.3 Kohaliku omavalitsuse ametnike praktika
Kisimusele, kuidas kogub vdi saab ametnik informatsiooni vdimalike rikkumiste kohta,

vastas 22 ametnikku. Neist kolm vastas, et nad ei kogugi informatsiooni, ja Ulejaanud
ametnike vastused on vdimalik jagada kolme gruppi.

Esimese grupi moodustavad vastused, mis viitavad ametniku tegevusele objektil. See
tdhendab, et ametnik teeb ehitusobjektil vGi ehitise juures visuaalset paikvaatlust, pildistab
objekti v6i moddab seda. Sellist tegevust tdid ametnikud esile 18 korral, kusjuures 13 juhul
anti vastuseks paikvaatluse tegemine.Ulejaanud 5 ametnikku tdid esile, et nad pildistavad voi
mdddavad ehitist.

Teise grupi moodustavad vastused, mille jargi ametnik kontrollib eemalt ehitustegevuse voi
ehitise vastavust nduetele. See tdéhendab enamasti seda, et varem olemasolevat informatsiooni
vorreldakse ehitusprojektiga, projektis voi dokumentatsioonis viidatud standardite ja
méaarustega, ehitisregistri andmetega, kinnistusraamatu, maa-ameti kaardikeskuse v6i Google

Maps kaardirakenduse andmetega. Google Maps rakenduse eelis vOib peituda selles, et

% RKHKo: 3-3-1-34-13, p 10
1% RKHKo: 3-3-1-4-10, p 12 jz 3-3-1-30-10, p 15
145 Haldusmenetluse kasiraamat, Ik 127
14 RKHKo: 3-3-1-50-09
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tegemist on tervikliku kaardististeemiga, mis vdib anda vdga hea esmase Ulevaate ehitiste

paiknemisest. Teises grupis toodud variante toodi esile tiheksal juhul.

Esimese ja teise grupiga on hélmatud ka uhe ametniku vastus, mille jargi linnale kuuluvate

objektide kohta kogub KOV informatsiooni varem koostatud plaani alusel.

Kolmanda grupi moodustavad vastused, mille jargi KOV ei néita ules initsiatiivi
informatsiooni saamiseks. Enamasti saadakse sellistel juhtudel infot tdhelepanelikelt linna-
vOi vallaelanikelt, kellest suur osa annab infot oma naabrite kohta. Sellise variandi t6id
ametnikud valja seitsmel juhul. Kahel juhul toodi esile, et informatsiooni jagavad KOV-le
teised ametkonnad, nagu TJA vdi Paé&steamet.

Peaaegu kdik ametnikud, 18 ametnikku 22st, t6id vélja, et nad koguvad informatsiooni
ehitustegevuse vdi ehitise vahetus l&heduses. Lisaks sellele Utles Uiheksa ametnikku, neile ka
edastatakse andmeid. Vastuste alusel v6ib jadda seisukohale, et suurema osa informatsioonist

tekib ikkagi ametniku aktiivse tegevuse tulemusena.

Uhtaegu tasub silmas pidada ka seda, et juhul kui ametnik asub naiteks kiisitlema vastutavat
isikut, on tegemist menetlustoimingu kohaldamisega ja jarelevalve menetluse alustamisega
EhS § 131, KorS8301Ig1jaHMS §351g 1 p 3 alusel.

3.2 UurimispBhimdtte rakendamine jarelevalvemenetluse algatamisel
Haldusorganil vdib ohuprognoosile tuginedes olla kahtlus v8imaliku rikkumise osas, tema

tahelepanu voib olla vaidetavale rikkumisele juhitud taotlusega v@i informatsioon v@ib jouda
korrakaitseorganini muul viisil, nt esitatakse avaldus-kaebus, probleemi kajastatakse
ajakirjanduses, teise haldusorgani vahendusel jne.*” Korrakaitseorganil on nii eeltoodud
juhtudel kui ka algatatud jérelevalvemenetluse igas faasis kohustus iga kord valja selgitada
menetletavas asjas olulise tdhendusega asjaolud ja vajaduse korral koguda t6endeid omal
algatusel. Teisisonu peab haldusorgan rakendama HMS § 6 sétestatud uurimisp8himaotet.
Sellest soltub, kas algatada jarelevalvemenetlus vGi mitte, ning kui menetlus algatada, siis

millist ohufaasi nentida ja milliseid riiklikke jarelevalvemeetmeid rakendada.'*®

LJurimisprintsiip on sealjuures otsustava tdhendusega, kuna sellest, kas otsuse tegemise
eelduseks olevad asjaolud on valja selgitatud nduetele vastavalt ja korrektselt, sdltub ka
tehtava otsuse seaduslikkus./.../ Téendusvahendiks vdib haldusmenetluses olla: igat liiki

informatsioon, osalejate Utlused, tunnistajate ttlused, ekspertide arvamused, dokumendid ja

47 Haldusmenetluse kasiraamat, 1k 142-143
148 \/rd Hofman. Rowe ja Tiirk. Administrative law and policy of the european union. Oxford University press:
2011, Ik 447
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toimikud, samuti paikvaatlusel kogutud materjal.“**® UurimispShimdtte rakendamine ei
tdhenda mitte ainult seda, et haldusorgan peab vélja selgitama ainult vastutava isiku diguste
rilveks vajalikud asjaolud, vaid ta peab vélja selgitama koik olulised asjaolud. Teisisdnu on
haldusorganil muu hulgas Euroopa Liidu diguses kehtivast hoolsuspdhimdttest tulenevalt
kohustus erapooletult ja hoolikalt koguda ning uurida kdiki asjas olulist tahtust omavaid
faktilisi ja Giguslikke asjaolusid.” Sellest tulenevalt pole ka valistatud, et korrakaitseorgan ei
selgita vélja mitte ainult avalik-Giguslikud asjaolud, vaid ka tsiviildiguslikud asjaolud, kui
need omavad tahtust asja lahendamisel.*®* Juhul kui haldusorganil pole mingil ajaperioodil

véimalik valja selgitada kdiki tahtsust omavaid asjaolusid, vdib ta seda teha hiljem. '

Kuivdrd kogutavast teabest s6ltub korrakaitseorgani tegevus ja (intensiivne) 6iguste riive,
peaks kogutud teave olema empiiriline, mdddetav ja hinnatav, et seda oleks vdimalik allutada
teaduslikele tddedele ja analtiusile. Sellele lisanduvalt ei tohiks ka informatsiooni kogujad olla
kallutatud ning peaksid olema oma valdkonna eksperdid.’®® Vaid valdkonna ekspert on
suuteline koguma otsustamise jaoks madrava tahtsusega informatsiooni. Sellest lahtuvalt on
alati pdhjust kahelda informatsiooni tdesuses, kui seda ei ole kogunud ekspert vdi on kogunud
keegi, kes on arvatavalt ekspert, kuid ei vasta tegelikult enda valdkonna vastavatele
kriteeriumitele. Olukorras, kus eksperdil ei ole piisavalt oskusi ja teadmisi, mida temalt
oodatakse, tuleks otsuse tegemise protsess peatada olukorra paranemiseni.” Juhul, Kkui
haldusorgan jouab otsusele, et tal puudub piisav kompetents informatsiooni kogumiseks voi
hindamiseks,  tuleks vastav  ekspert leida  véljastpoolt  Kkorrakaitseorganit.'
Uurimispdhimdte ei hdlma mitte ainult informatsiooni kogumist, vaid ka olemasolevale
informatsioonile hinnangu andmist. Sellest tulenevalt on uurimispdhimdtte rikkumisel
vOimalik teha vigu, mis seonduvad asjaolude ja tbendite kogumisega ning vigu, mis

seonduvad kogutud informatsiooni hindamisega.**®

Nii on spetsialisti kohustus lisaks
objektiivse info kogumisele anda kogutud info alusel ka oma valdkonnaspetsiifilistest
teadmistest lahtuvalt hinnang kaasneva riski tGendosusele.™™ Seega peaks eristama

objektiivset ja igakulgset info kogumist ja kogutud infole antud valdkonnapdhise spetsialisti

149 Maurer, Ik 319
10 R, Annus. Uurimispdhiméte haldusmenetluses: haldusorgani tdendamiskoormuse ulatuse analiiiis
vélismaalatega seotud erimenetluses. Magistritd6. Tallinn: 2007, Ik 12 ja H. P. Nehl. Principle of Administrative
Procedure in EC Law. Oxford: Hart Publishing 1999, Ik 108, 112-113
131 RKHKo: 3-3-1-59-06, p 10
152 RKHKo: 3-3-1-33-10, p 15
153 Hofman. Rowe ja Tiirk. Administrative law and policy of the european union. Oxford University press: 2011,
Ik 449-450
1 EKo: 21.11.1991, C-269/90, Hauptzollamt Miinchen-Mitte v Technische Universitat Miinchen, p 22
155 EKo: 11.09.2002, C-T13/99, Pfixer Animal Healt SA vs Euroopa Komisjon, p 157
*® Haldusmenetluse késiraamat, Ik 190
137 EKo: 11.09.2002, C-T13/99, Pfixer Animal Healt SA vs Euroopa Komisjon, p 157
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hinnangut juriidilisest hinnangust. Juriidiline hinnang ké&esoleva magistritéd tdhenduses on
ennekdike kisimus ohu mdiste sisustamisest ja faasi méaramisest koos jarelevalvemenetluse

algatamise otsusega.

3.2.1 Korrakaitseametnik uurimispéhimdtte rakendajana
Ehitusseadustiku 8 130 Ig 1 ja Ig 2 jérgi teostab kohaliku omavalitsuse tksus riiklikku

jarelevalvet.

Selline sdnastus tahendab muu hulgas seda, et EhS volitab riiklikku jarelevalvet taitma
kohaliku omavalitsuse Uksuseid tervikuna ja KOKS § 22 Ig 2 jargi peab volikogu méaérama
kindlaks omavalitsuse tksuse sisepédevuse. Volikogu vOib méérata tlesande tditmiseks kas
ametiasutusele v6i mdnele konkreetsele ametiisikule.®® Selle alusel on igas kohaliku
omavalitsuse Uksuses ametiisik, kelle Ulesanne on tdielikult vdi mingil maaral
ehitusvaldkonnas riikliku jarelevalve teostamine ja kelle puhul on tegemist ametnikuga

avaliku teenistuse seaduse 8§ 7 Ig 1 tahenduses.

Ehitusjarelevalve ametniku tahtsus seisneb selles, et ta:
- kogub, sh vétab vastu, informatsiooni,
- annab kogutud informatsiooni alusel hinnangu ehitusnduete jargimisele,
- sOltuvalt hinnangust sisustab ohu mdiste ja méérab ohu faasi,
- ohu faasist lahtuvalt otsustab, kas ja millist jarelevalve meedet kohaldada

(kaalutlus6igus).

Informatsiooni kogumise kohustus tahendab seda, et riikliku jarelevalve ametnik on isik,
kellel lasub uurimispdhimdttest tuleneva informatsiooni hankimise kohustus. Sisuliselt peab
ametnik vastama eksperdi tasemele, et tema kogutud informatsiooni alusel saaks teha

objektiivseid diguslikke jarelmeid.**®

Tehnilise Jarelevalve Ameti hinnangul peavad ehitusjarelevalve ametnikul olema teadmised
nii ehitus- kui ka digusvaldkonnast. Ehitusvaldkonna osas peaks jarelevalveametnikul olema
tehniline (ehitus-)haridus, erialane kogemus, ta peaks oskama head ehitustava sisustada
ehitusalaste normide ja standardite alusel.”® Juriidiliste teadmiste osas vdib eeldada, et
ametnik tunneb nii KorS-i kui ka EhS-i.

158 Haldusmenetluse kasiraamat, Ik 49

159 vt uurimispdhimétte kohta p 3.2

180 K Kajak. TJA vaatenurk ehitusjarelevalvele. 2015, slaid nr 6. Internetist kéttesaadav:
http://f.ell.ee/failid/LVVP/2015/16/03_Ehitusjarelevalve_tanases_oiguskorras.pdf
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Kisimusele, kui pikk on kisitlusele vastanud ametniku téokogemus, vastas 22 ametnikku.
Keskmine t60kogemus ehitusjarelevalve ametnikuna oli 7,9 aastat. Kdige lihem t66kogemus
oli pool aastat ja kdige pikem 24 aastat. Ametnikud, kellel oli vahem t66kogemust, olid varem
tootanud vahemalt viis aastat ehitusvaldkonnas.

22 ametnikku vastas kiisimusele oma hariduse kohta. 14 ametnikul on kdrgharidus, kuuel
rakenduskdorgharidus ja kahel keskeriharidus. 19 ametnikku tapsustas ka oma eriala ning neist
14 dppisid ehitusinseneriks, arhitektiks, maaparandajaks vms. Kolme ametniku haridus on
mehaanikavaldkonnas, tdpsemalt dppisid nad mehaanikainseneriks, ning vaid Uks ametnik
pole Oppinud inseneriteadusi, vaid majandust. See nditab, et ehitusdigusliku riikliku
jarelevalve ametnikul on enamasti ehitusvaldkonna haridus.

Kisimusele, kas ametnikud sooviksid tulevikus osa votta pigem 8igus- voi ehitusalase rohuga
koolitusest, vastas 22 ametnikku. Koik ametnikud pidasid oluliseks nii Gigus- kui ka
ehitusalaseid teadmisi ja soovisid end tdiendada moélemas valdkonnas, kuid enam eelistati
Oigusalaseid koolitusi. 22st ametnikust neli soovis téiendada end ehitusalastel koolitustel,
Uheksa digusalastel ja Uheksa ametnikku leidsid, et mdlema valdkonna koolitusi on vaja
vordselt. Oigusvaldkonna koolituse valikut pdhjendasid ametnikud sellega, et ehitusalased
koolitused on nende jaoks huvitavad ja kergesti mdistetavad, aga just juriidilistest teadmistest
ja oskustest tunnevad nad puudust. Labiv hinnang oli see, et korrektsete diguslike otsuste
tegemine on vaga keeruline ja vdimalus, et ka vaidlustamise jarel j&&b otsus pusima, on
vaiksem kui ametnik ei oma piisavalt Giguslikke teadmisi.

Véga suur osa ametnikke kaib ka regulaarselt ehitusjarelevalvet kasitlevatel koolitustel, 22-st
vastanud ametnikust 12 ké&is viimati vastaval koolitusel viimase viie kuu jooksul. Neli
ametnikku kais viimati koolitusel 2015. aastal, Uiks ametnik 2013. aastal ja ks ametnik
2012. aastal. Uks ametnik ei markinud, millal ta viimati koolitusel kais. Vaid kaks ametnikku
markisid, et nad pole kunagi koolitusel kainud. Uhe puhul on see taiesti mdistetav, sest ta oli
jarelevalveametnikuna to6tanud vaid pool aastat.

Uldiselt otsivad ametnikud endale ise koolitused, nii vastas 16 ametnikku 15-st. Neli
ametnikku toid thtaegu vélja, et koolituste jaoks on eraldi eelarve ning nelja ametniku sénul
pole koolitustel osalemine KOV-s kuidagi eraldi korraldatud.

Kisimusele, kas ametniku hinnangul on olulisemad digus- vdi ehitusteadmised, vastas 19
ametnikku. Uheksa ametnikku tdid esile, et mdlemad on vérdse tahtsusega, seitse ametnikku
leidis digusteadmised olevat tahtsamad ja kolm ametnikku pidas olulisemaks ehitusteadmisi.
Oma vastust pdhjendasid 12 ametnikku, kellest seitse leidsid tksmeelselt, et vaidluste ja
probleemide korral on olulisemad digusteadmised. Samamoodi on oluline teada suurt arvu

erinevaid Gigusakte, kuna k&ik oluline ei ole koondatud EhS-i. Viie ametniku hinnangul on
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ehitusteadmised vajalikud eelkdige ehituslike nuansside mdistmisel ja need on eelduseks

oOiguslike jarelduste loomisel.

Kahjuks ei saa ka ehitusvaldkonna hariduse ja pika tookogemusega ametnikult eeldada, et ta
on igas olukorras suuteline hindama koiki ehitusega seotud kisimusi. Sellepérast on
otstarbekas spetsiifilisematel juhtudel kasutada ka spetsialisti abi.

Kisimusele, kas ja millal kasutab KOV jarelevalve tegemisel kdrgema kvalifikatsiooniga
spetsialisti abi, vastas 20 ametnikku. Neist 13 vastas, et on kasutanud eksperdi abi ning seitse
utles, et ei kasuta spetsialisti. Eksperdi abi mittekasutamist p&hjendati sellega, et KOV-I on
vajalik kompetents olemas, v&i kui vajadus tekiks, siis on probleem lisakulude kandmisega,
sest ekspertiis on kiillakti kallis. Uks ametnik (tles konkreetselt, et spetsialisti abi ei
kasutataks, sest see tahendaks lisakulusid, ning teine ametnik (tles, et juhul kui tekiks
vajadus, peaks motlema, kes kulud kannab. Uhtaegu toodi vilja ka usaldamatus ekspertiisi

kvaliteedi suhtes.
Kohaliku omavalitsuse ametnikud kasutasid KOV-i valise spetsialisti abi, kui:

o selleks on seadusest tulenev kohustus, nt EhS § 14 Ig 3 sétestab juhud, kui enne ehitise
alustamist peab tegema ehitusprojektile ekspertiisi,

e on kahtlus hoone vastupidavuses, lammutamise vajaduses, on vaja hinnata
ebaseadusliku ehitustegevuse tulemusena tekkinud olukorra,

e on ehitustehniline kiisimus, mis nduab spetsiifilisi teadmisi voi kvalifikatsiooni (nditeks
ehitusfulsikalised probleemid, sh elektrikontroll vGi elektripaigaldise audit),

e peab hinnangu andma olulisemale voi keerukamale ehitusprojektile,

e on vajadus enne hoone rekonstrueerimist ehitise seisukorda kinnitada,

e KOV ehitab avalikuks kasutuseks, siis ekspert teeb Uhtaegu omaniku jarelevalvet ja
aitab teha riiklikku jérelevalvet,

e 0n vaja hinnata I6petamata hoone ohutust, sest ehitusto6 kéigus toimus naiteks varing,

e onvaja juriidilist abi.

Vastuste pdhjal vdib jéareldada, et eksperdi abi kasutatakse juhul, kui seaduse jargi on see
kohustuslik, kisimusele vastamine on keeruline voi ajamahukas voi tegemist on KOV-i v0i

avalikust huvist l&htuvalt olulise kiisimusega (nt hoone ohutuse hindamine).

Kokkuvottes voib kisitluse tulemuste pinnalt jareldada, et ehitusteadmiste tase on ametnike

seas vaga hea ja ametnikud hoolitsevad koolitustel kéies selle eest, et teadmised oleksid
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ajakohased. Niisiis on tegemist oma valdkonna ekspertidega, kellelt v6ib eeldada ehituslike
vigade leidmisel vaid vaikest eksimusprotsenti ning kelle kogutud infot vGib kasutada
oOigusliku hinnangu andmiseks. Samamoodi on ametnikud piisavalt heal tasemel, et oma
valdkonna teadmistest l&htuvalt hinnata olukorra iseloomu ja kirjeldada ehitusliku riski
saabumist. Juhul kui ametnik v6i KOV on seisukohal, et oma teadmistest VvOi
kvalifikatsioonist ei piisa, siis ei peljata spetsialisti kasutamist. Seega ei tohiks KOV-s
teadmiste ja vdimaluste osas Uldiselt olla takistuseks objektiivse ehitusalase informatsiooni

kogumine ehk teisisdnu uurimispdhim®otte sobilik rakendamine.

Olukord on teine diguslike teadmiste ja oskustega, sest ehitusjarelevalve ametnike teadmised
Oigusest tuginevad suurel mééral kas varem labitud koolitustel, eelnevatel kogemustel voi
kasutatakse KOV-i juristi abil. Ametnik on suuteline vaga hasti hindama reaalset juhtumit ja
seda, kas ja millise tdendosusega plaanib vastutav isik rikkuda ehitusnéudeid vai millise
ehitusveaga on tegemist, kuid Gigusliku tdhenduse omistamine ja menetluse l&biviimine on
ametnike jaoks palju keerulisem.

Riigikontrolli 2016. aasta raportis toodi valja, et juhul, kui ametnikud on labinud koolitusi,
siis kogemusi on neil ikkagi véhe. Jarelevalveametnikud ei tunne ennast Kkindlalt
jarelevalvemenetlust labi viies, ennekdike meetmete rakendamisel. Nende jaoks on keeruline
mdista ka sunniraha v0i asendustaitmise kohaldamist ning véaarteomenetluse labiviimist.'®
Sama kinnitavad kuisitlustulemused, mille jargi ametnikud toovad esile nii Gigus- kui ka
ehitusteadmiste olulisuse, kuid eraldi vottes peetakse OGigust tahtsamaks. Arvamust
pdhjendatakse just sellega, et vaidluste ja probleemide korral on digusteadmised vajalikumad

ning igapdevat0os on vaja tunda suurt arvu digusakte.

Lisaks sellele peab autor probleemseks ka ametnike Ulesannete jaotust. Tulenevalt sellest, et
KOV-de eelarve on piiratud, on teenistuses vdimalikult vdike arv inimesi. Seega pole harv
nahtus, kui ehitusjarelevalve ametnik tegeleb ka ihtaegu teiste Glesannetega. Kiisimusele, kui
suure osa ajast tegeleb ametnik jarelevalveilesannetega, vastas 22 ametnikku. Neli ametnikku
el andnud protsentuaalset hinnangut, vaid dtlesid, et jarelevalveulesannete taitmine pole nende
ametikoha peamine tlesanne. Ulejaanud 18 ametnikku hindasid ehitusjarelevalve osakaaluks
vahemikku 1-80% vdrreldes koikide tdokohustuste mahuga. Kaheksa ametnikku vastas, et

ehitusjarelevalve (lesanded moodustavad 20% ja véhem, seitsme ametniku hinnangul

' Riigikontroll 2016, Ik 18 ja 22-23. V't ka sama raporti Ik 37-43 asuvat tabelit, mis illustreerib KOV-de
suhtumist esmase ohu kdrvaldamisele. Internetist kattesaadav:
http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2380/language/et-EE/Default.aspx
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moodustavad need (lesanded 50-80% ning kolme ametniku hinnangul moodustavad
ulesanded 21-49%. Keskmiselt moodustab jarelevalveilesannete taitmine 37% ametniku
toollesannetest. Sellisest jaotusest on hasti naha, et jarelevalveametnikud pigem ei

spetsialiseeru ainult jarelevalvet puudutavate tlesannete téitmisele, vaid tegelevad ka muuga.

Autor uuris tépsustavalt ka seda, millised jarelevalveulesanded votavad ametnikel kdige

rohkem aega ja energiat. Saadud vastused vdib jagada kolme gruppi.

Esimese grupi moodustavad administratiivse iseloomuga ulesanded, nagu ettekirjutuste
ettevalmistamine ja vormistamine, inimeste maérgukirjadele ja taotlustele vastamine,
inimestega suhtlemine ja neile nende kohustuste arusaadavaks tegemine, ehitisregistri
andmete esitamine ja parandamine, Uldine dokumentide vormistamine, vastuvdtmine ja

vastamine. Neid tegevusi toodi esile Giheksal korral.

Teise grupi moodustavad sisulisemad jarelevalvemenetluse (lesanded, nagu ettekirjutuste
taitmise jarelkontroll, ehitusprojektide labivaatamine ja kontrollimine, ehitusteatiste ja -lubade
olemasolu kontroll, ebaseadusliku ehk omavolilise ehitustegevuse ja ohtlike ehitiste kindlaks
tegemine, ehitamise nduetele vastavuse kontroll kohapeal, valminud ehitiste nduetele

vastavuse kontrollimine. Teises grupis olevaid tegevusi toodi esile 13 korral

Kolmanda grupi vastuste puhul pole tegemist riiklikku jéarelevalvemenetlust puudutava
tegevusega, sest nditeks loamenetlusele ei kohaldata KorS-i. Sellele vaatamata illustreerivad
vastused ametnike tooilesandeid. Vastustena esinesid ehitus- ja kasutuslubade menetlust
puudutavad tegevused, ehitushangete korraldamine ja digusloome raames eelnGude

koostamine. Neid tegevusi toodi esile kaheksal korral.

Autori hinnangul vOib saadud vastuste pdhjal teha nii positiivseid kui ka negatiivseid
jareldusi. Positiivne on Kkindlasti see, et koige rohkem tegelevad ametnikud
jarelevalvemenetlust puudutavate sisuliste kisimustega. Administratiivse iseloomuga
ulesanded voivad endas Uhtlasi hdlmata ka nditeks olemasoleva informatsiooni vdrdlemist
ehitusprojektiga, ehitisregistriga jne. Kahjuks on see tdendosus vdike, sest ametnike vastuste
hindamisel jai mulje, et ehitisregistri nditel mdeldi konkreetselt registri korrastamist, mitte
andmete kasutamist vaatlustulemusena saadud informatsiooniga vordlemiseks.. Seega voib
negatiivseks pidada seda, et vdga suure osa ametniku tdé0ajast moodustab néiteks kaebustele
vOi taotlustele vastamine, ehitisregistri parandamine jne. Teisisdnu on tegemist

toollesannetega, mille taitmisega saaks vdib-olla hakkama ka ametnik, kellelt ei pea eeldama

45



spetsialisti tasemel ehitusteadmisi. Autori hinnangul on see kindlasti motlemiskoht, kas

KOV-i struktuuri siseselt ei ole vdimalik t6oulesandeid paremini jaotada.

Arvestades Uhtaegu, et ametnikud ei tunne end Oiguskusimustes koduselt ja
jarelevalveametnikud on ennekdike ehitusteadmiste ja -kogemustega inimesed, siis kétkeb
kehtiv stisteem endas suurt tdendosust juriidiliste vigade tekkeks ja olukorra arakasutamiseks
vastutavate isikute poolt. Kuigi jarelevalveametnik voib méarata ehituslikust vaatepunktist
vdga tapselt, mida vastutav isik planeerib vGi juba teeb, siis on vastutaval isikul iga kord
vOimalik padseda, sest jarelevalveametnik teeb suure tdendosusega jarelevalvemenetluse
diguslikus protsessis mone vea.

Jarelevalvellesannete tditmise (ldist kvaliteeti alandab see, et ametnik ei ole tihti
spetsialiseerunud  ainult  jarelevalvele.  Kui  ametnik ka tegeleb  parasjagu
jarelevalveklsimustega, siis védga suure osa ajaressursist kulutab ta administratiivsete
kisimuste lahendamisele, mida peaks mingil méaaral olema vdimalik delegeerida néiteks

ametnikule, kelle peamine tlesanne ongi KOV-i administratiivsete kiisimuste lahendamine.

Kusitlustulemustele tuginedes leiab autor, et riiklikku jarelevalvemenetlust tegevad ametnikud
suudavad véga hasti ehitusalastes kisimustes rakendada uurimisp6himdtet. Samasugusele

seisukohale ei saa kahjuks jadda diguslike kiisimuste osas.

Autor leiab, et ehitusjarelevalve ametnikult ei saagi eeldada iheaegselt haridust ja kogemust
nii ehitus- kui ka Gigusvaldkonnas. Sellele on kaks véimalikku pdhjust: selliseid inimesi on
tbendoliselt Eestis vaga véhe ja teiseks on KOV-de ressursid piiratumad vorreldes
erasektoriga, seega on véga raske leida piisavalt kvalifitseeritud inimesi, kui erasektoris on
suuremad palgad.

Ehitusjarelevalve nditel ei peaks seega eksisteerima mitte Uks jérelevalveametnik, vaid
ametnikud, kellest tiks annab vdimalikult tdpse hinnangu ehituslikust kiljest ja teine asetab
vastava hinnangu juriidilisse susteemi. Teine alternatiiv on, et ehitusjarelevalvesse kaasatakse
ka KOV-i jurist, kes peab nagunii lahendama Giguskusimusi, kuid kelle to6ilesannete maht
kasvaks selle vorra, et kohustuseks oleks ka jérelevalvemenetlust puudutavate Giguslike
kisimuste lahendamine. Sellisel juhul teeks ehitusteadmistega ametnik kohapealset riiklikku

jarelevalvet ja jurist lahendaks eemalt riikliku jarelevalve juriidilisi kiisimusi.
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3.3. Ohu mdiste sisustamine
Ohu mdiste sisustamisest KorS § 5 Ig-te 2-8 tahenduses soltub korrakaitseorgani edasine

tegevus, sellest tulenevalt on tema riikliku jarelevalve eesmérk KorS § 2 Ig 4 jargi kas ohu
ennetamine, vélja selgitamine v@i térjumine. Juhul, kui oht on juba realiseerunud, ei saa enam
radkida ohu mdiste sisustamisest vaid korrarikkumisest KorS § 5 Ig 1 tdhenduses ja riikliku
jarelevalve eesmargiks saab siis olla KorS 8§ 2 Ig 4 jérgi tagajargede kdrvaldamine. Eesmérgist
lahtuvalt teeb korrakaitseorgan otsuse, kas algatada riikliku jarelevalve menetlus voi mitte.
Seega on ohu mdiste sisustamine ja ohu faasi madramine argumendid, millest KOV lahtub
jarelevalve algatamise otsust tehes. Magistritod punktis 3.2 t6i autor esile probleemi, mille
jargi on ametnike teadmised digusest nérgemad kui ehitusesteadmised. Seetbttu tunnevad
ametnikud end jarelevalvemenetlust algatades ebakindlalt ning 6iguslike kisimuste
lahendamisel eksisteerib suurem vea tGendosus. Probleemi lahendamiseks pakub autor vélja,
millest voiksid KOV-i ametnikud ohu mdiste sisustamisel ja ohu faasi maaratlemisel lahtuda

ja millistest voimalikest probleemidest hoiduda.

3.3.1 Oht kui maaratlemata 6igusmaiste
Ohu mdiste sisustamine kujutab endast ennekdike maaratlemata Gigusmdiste sisustamist.'®

Eesti Giguses on teatud reeglid, mis kehtivad mé&&ratlemata Gigusmdistete, sh ohu mdiste

sisustamisele.

Pbhiseaduse kommentaaride jargi on seadusereservatsiooni pdhimottest tulenevalt
seadusandjal kohustus otsustada kdik pdhidiguste seisukohast olulised kiisimused, ennek@ike
Oiguste riiveks vajalike alusnormide koosseisud ja Gigusjarelmid. Sellele vaatamata tuleb
ruumi jatta ka abstraktsetele normi koosseisudele, et oleks tagatud téitevvdimu tegutsemiseks
seaduslik alus ja piisav paindlikkus. Madratlemata &igusmdiste kasutamisega loobub
seadusandja detailsetest ettekirjutustest ja jatab tdpsustamise vdimaluse seaduse
rakendajale.'®® PShjendus on, et seadusandja ei ole suuteline ette nagema kdiki vdimalikke
tagajargi talle ebaselgetes valdkondades, kuid need tagajarjed vdivad realiseeruda seaduse
rakendaja jaoks. Sellisel juhul on seaduse rakendaja see, kes konkretiseerib seadusandja tahet,
andes madratlemata digusmdistele kindlad piirid ja m6ddetavad tunnused, et seda oleks
voimalik seostada eluliste asjaoludega.’® Nii on ka Euroopa Inim&iguste Kohus leidnud, et
digusnormilt ei saa eeldada igakiilgset tapsust, sest vastasel juhul vdib digus muutuda liialt

jaigaks ega pole suuteline reageerima pariselu muutustele. Sellest lahtuvalt on paratamatu, et

162 3, Jaatma. Doktorito, Ik 100 ja 111
163 Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud valjaanne, § 3, komm 2.3.1.1. ja RKPJKo 3-4-1-5-05, p 16
164 K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll. Tallinn: Juura 1997, Ik 68-69
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digusnormid on suuremal v6i vdhemal méaéral lahtised ja nende kohaldamine on praktika

1% Uldiselt eksisteerivad madratlemata digusmdisted uldaktides, kuid erandjuhtudel

kisimus.
ka halduse Uksikaktides, tagamaks haldusorganile paindlikumat tegutsemisruumi. Sellisel
juhul peab Uksikaktides kasutatavaid madratlemata digusmdisteid jarelparimisel voi 16plikus

haldusaktis siiski sisustama.'®®

Maureri hinnangul seisneb maéaratlemata digusmdoistete probleem nende tunnetamises, sest
madratlemata digusmadiste kasutamine nduab vaartushinnangut ja tihti ka tulevikuprognoosi.
Viimaseid on vdimalik teha vaid siis, kui voetakse arvesse ja kaalutakse omavahel véga

erinevaid seisukoti.®’

Eesti kohtupraktika kohaselt toimub madratlemata Gigusmdiste sisustamine haldusorgani
poolt asjakohase menetluse raames.'®® Haldusorganil on kohustus ldhtuda seadusandja
juhistest ning kohaldatava seaduse ja normi eesmargist. Vajaduse korral tuleb eesmark ja
juhised valja selgitada.'®® Tulenevalt HMS § 6 satestatud uurimispohim@ttest on haldusorganil
ka kohustus valja selgitada tegelik olukord ja tuvastada olulised asjaolud.'® Maaratlemata
digusmdistete puhul on analoogia kasutamine sisuliselt valistatud, sest igat sisustamist tuleb
teha eraldi, vottes arvesse olukorra ja mdiste erisusi ja eriparasid, sh asja keerukust, isikute

171

kaitumist ja nende huve, konteksti jne.*”* Arvesse voetavate argumentide loetelu ei ole

piiratud.

Menetlusreeglite osas on riigikohtu praktikas probleeme valmistanud maératlemata
digusmdistete sisustamisel haldusmenetluse reeglite jargimine, sh puudutatud isikute
kaasamine menetlusse ja &ra kuulamine. Seda ennekdike juhtudel, kui mé&éaratlemata

172 Lisaks sellele kaasneb

Oigusmdiste sisustamisest soltub isiku diguste riivamine.
madratlemata Oigusmdistete kasutamisega tavaparasest pdohjalikum motiveerimiskohustus,
mis vOimaldaks isikul mdista akti sisu ja kohtulikku kontrolli. Motivatsioonist peaksid
selguma lisaks 0Oiguslikele alustele ka sisulised argumendid ning jareldused, mis on

pbhjenduse aluseks. Vaéltida tasub Glds6nalist ldhenemist ja omakorda madratlemata

165 E|Ko: 26.04.1976, Sunday Times vs Uhendkuningriik (6538/74), p 49
166 RKHKo: 3-3-1-87-10, p 16
187 Maurer, 1k 90
168 RKHKo: 3-3-1-74-03, p 9jap 11
189 RKPJKo: 3-4-1-5-05, p 16
10 RKHKo: 3-3-1-27-15, p 19
" RKHKo: 3-3-1-73-09, p 9; 3-3-1-85-09, p 78; 3-3-1-4-12, p 23; 3-3-1-54-12, p 13; 3-3-1-78-14, p 16 ja 3-3-1-
27-15,p 14
12 RKHKo: 3-3-1-25-02, p 22
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digusmdistete kasutamist ehk hoiduda méératlemata digusmdiste sisustamisel maaratlemata

Gigusmdiste kasutamisest.*

Eesti riigikohtu praktikas on avaldatud ka seisukohta, mille jargi maaratlemata digusmaiste
sisustamisega kaasneb haldusorgani kaalutlusdigus nende sisustamiseks ja t6lgendamiseks.™
Kaalutlusdiguse definitsiooni annab HMS § 4 Ig 1, mille jargi on kaalutlusdiguse sisu
haldusorgani volitus kaaluda otsuste tegemist voi valida erinevate otsuste vahel. Maératlemata
Oigusmaiste sisu on seevastu normi defineerimine, mitte erinevate seaduses margitud valikute
kaalumine ja the valimine. Nii leiavad K. Pikaméae ja K. Merusk, et kaalutlusbigusest tuleb
eristada madratlemata digusmdiste sisustamist (ehk subsumeerimist) ja kaalutlusvigu

omakorda subsumeerimisvigadest.'”

Sellest lahtuvalt on diguskirjanduses esitatud maaratlemata 6igusmdistete rakendamise vead,
mis seisnevad hindamise piiride Uletamises, hindamise mitteteostamises ja hindamise

kuritarvitamises. 1"

Piiride Uletamisega on tegemist, kui seaduse rakendaja véljub talle antud piiridest, mis vdib ka
seisneda ebadiges sisustamises. Tegemist on olukordadega, kus olemasolevatele asjaoludele
tuginedes jouab seaduse rakendaja jareldusele, et on téidetud sisustamiseks vajalikud alused.
Olukorra vdib tingida ka see, et seaduse rakendaja tdlgendab mdistet valesti enne selle
sisustamist. Kohus kontrollib sellisel juhul, kas eksisteerivad vajalikud faktilised asjaolud,

mis vastavad maaratlemata digusmdiste sisule.*’”

Hindamata jatmine tahistab seaduse rakendaja tegevusetust vOi suutmatust ndha sisustamise
jaoks olulisi argumente. Teisisdnu vdivad tegevusetuse korral eksisteerida kdik vajalikud
asjaolud digusmadiste sisustamiseks, kuid seaduse rakendaja kasutab seadust valesti ega née, et

ta oleks pidanud asuma maaratlemata Gigusmadistet sisustama.*®

Kuritarvitamine tdhendab meelevaldset mdiste sisustamist, kui rakendaja ei pea Kinni
kehtivatest kriteeriumitest vOi objektiivsetest nduetest, lahtub asjakohatust argumendist, ei

arvesta koikide teadaolevate oluliste asjaoludega, rikub vordsuse pdhimdtet voi pdhidigusi ja

13 RKHKo: 3-3-1-54-02, p14; 3-3-1-62-02, p 12 ja 3-3-1-66-03, p 22-23
174 RKHKo: 3-3-1-66-02, p 25 ja 3-3-1-37-07, p 11
15 K. Pikamae. Kaalutlusvigadest. Juridica 2006/11, Ik 75 ja K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle
kohtulik kontroll. Tallinn: Juura 1997, Ik 89
176 K Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll. Tallinn: Juura 1997, Ik 93
" RKHKo: 3-3-1-74-03, p 11-14 ja 17; 3-3-1-54-12, p 13, 16-18
1% RKHKo: 3-3-1-4-12, p 23 jap 25
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-vabadusi. Ta mitte lihtsalt ei Uleta talle antud volituse piire, vaid vGib eksisteerida vastuolu

volitusnormi ja seaduse méttega.'”

Seega on ohu hinnangu andmine ja ohu mdiste sisustamiseotsus, mille tegemisel on véimalik
eksida. Juhul kui korrakaitseorgan sisustab ohu valesti, siis tema tehtud otsus allub
kohtulikule kontrollile ning lisaks riskib korrakaitseorgan sellega, et paneb alguse siindmuste
kulgemisele, mille Uhe tulemina korrakaitseorgan jaéb tegevusetuks ja ei algatagi
jarelevalvemenetlust voi algatab jarelevalvemenetluse HMS 8 35 Ig 1 p 3 alusel koos riikliku
jarelevalve meetme kohaldamisega, mis osutub ohtu ja selle faasi arvestades

ebaproportsionaalseks.

Jargnevalt selgitab autor lihidalt, mida tdhendab oht korrakaitseseaduses ja seejarel seob
autor ohu madiste kriminaalkohtu relevantse praktika ning téendosusteooriaga. Autori
hinnangul vbivad kriminaalkohtupraktika ja tdendosusteooria lahtepunkt aidata suuresti kaasa
korrakaitseorganite, sealhulgas KOV-i riikliku jarelevalveametnike ohu mdistest arusaamisele
ja selle tdpsemale sisustamisele.

3.3.2 Ohu madiste korrakaitseseaduses
Kaarel Eller annab teiste Gigusteadlaste téodele toetudes ohu mdiste definitsiooni: ,,Oht on

olukord, milles objektiivselt oodatava kausaalahela takistamatu kulg viib kindlaksmaaratava
aja jooksul piisava tdendosusega kaitstud digushiive kahjustamiseni.“*®® Sarnasele jareldusele
joudis enda doktorit6ds ka Janar Jaatma, kelle hinnangul tuleb Uldistavalt mdista ohtu kui

kahju saabumise piisavat tGenaosust.'

Eesti diguses annab ohu definitsiooni KorS § 5 lg 1: ,,Oht on olukord, kus ilmnenud
asjaoludele antava objektiivse hinnangu pdhjal vdib pidada piisavalt tdendoliseks, et
lahitulevikus leiab aset korrarikkumine.“'** Selle definitsiooni pdhjal peab korrakaitseorgan

madratlema enda objektiivsest hinnangust lahtuvalt:

a) korrarikkumise tdendosuse ja

b) korrarikkumise ajalise momendi, mis peab jadma l&hitulevikku.

1% RKPJKo: 3-4-1-5-05, p 19 ja RKHKo: 3-3-1-73-09, p 5 ja p 9-11

180 K Eller. Korrakaitse iildvolituse koosseis Saksa diguses ja Eesti korrakaitseseaduse eelndus. Juridica 2007/1,
Ik 46

1813, Jaatma. Doktorit6o, Ik 116

182 Korrakaitseadus- RT I, 23.03.2015, 207
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Korrakaitseseaduse seletuskirja jargi koosneb korrarikkumise tdendosus kolmest erinevast

elemendist, millega peab tendosuse hindamisel arvestama.'®®

a) Korrarikkumine on piisavalt ettendhtav, st ettendhtavus peab olema olemasolevate
asjaoludega objektiivselt pdhjendatav.

b) Korrakaitseorgan peab kindlaks méairama korrarikkumisega ohustatud huve ja selle hlve
téhtsuse.

c) Kehtib reegel, et mida olulisemat digushiive kahjustatakse, seda véiksem peab olema

rikkumise ettenahtavus, et nentida ohu eksisteerimist.

Lahitulevik ajalise md6tmena tdhendab, et oht ei pea tingimata realiseeruma kohe, kuid kahju

ei tohi tekkida madramatus voi kauges tulevikus.®

Seega sOltuvalt sellest, kuidas korrakaitseorgan hindab ohu ettendhtavust, ohustatud
oigushuve liiki ning vdimaliku riive intensiivsust ja korrarikkumise ajalist elementi, saab ohtu

maaratleda vastavalt KorS § 5 Iigetele.

Ohu méératlemisel on veel oluline, et korrakaitseorganid tegelevad vaid konkreetse ohuga,
mitte abstraktsega. Abstraktse ohu all tuleb mdista kujutletavat ohtu, mida tegelikkuses ei
esine. Konkreetne oht on omakorda oht, mis esineb konkreetses olukorras.'®
Kriminaalasjades on riigikohus leidnud, et kahtlustatav ja suldistatav kujutavad endast alati
abstraktset ohtu thiskonnale, mis seisneb teda suiistavas kriminaalmenetluses tde tuvastamise
takistamises. Isik kujutab endast selles osas konkreetset ohtu Uksnes siis, kui saab raakida
konkreetsetest faktidest, mis muudavad vOimaluse tavaparasest tbendolisemaks. Konkreetseks
faktiks voib olla informatsioon selle kohta, et kahtlustatav on varem puudnud tunnistajaid

ebaseaduslikult m&jutada v&i on tunnistaja kahtlustatavast erilises s6ltuvuses.'®

Ohu ettenéhtavus, ajaline mddde ja kaitstava 6igushiive tahtsus on thtaegu ohu mdiste kolm

kdige olulisemat komponenti, mida korrakaitseorgan peab sisustama.®’

Autor leiab, et hinnates ohu ettendhtavust ja ajalist moddet voib kasutada vordlusmaterjalina
karistusdiguslikku l&henemist, sest karistusdigus tegeleb muu hulgas ohu ettendhtavuse ja

selle ajalise mddtmega. Sellele tuginedes annab autor Ulevaate ohu mdiste sisustamisest

183 K orrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 22-23
18% K orrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 23
18 K orrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 22.
18 RKKKo: 3-1-1-32-12: p9.1
187 3. Jaatma. Doktorit6d, Ik 119
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korrakaitsediguses ja vordleb seda ka Kkaristusdiguse praktikaga. Korrakaitsediguse
voimalikule paralleelile karistusdigusega on viidanud ka M. Laaring enda doktorit6ds, milles
ta toi valja, et karistusdigus kasutab samuti abstraktse ohu mdistet ning tegeleb sitteo I6pule
viimisele eelnevate staadiumitega.'®® Kahe distsipliini sarnastustele viitas ka Janar Jaatma

enda doktoritoos.'®
Ohu ettendhtavuse selgitamisel toetub autor ka téenéosusteooriale.

3.3.2.1 Kahjustatava 6igushtive olulisus
Aksel J8gi hinnangul on vBimatu Gelda, mis juhtudel saab sundmuse tdendosust lugeda

piisavalt véikeseks, et seda vdimatuks lugeda. Antud hinnang s6ltub ennekdike (katse)
tulemuse téhtsusest ja tagajargedest enk mida ohtlikumaks me peame katse tulemust, seda
vaiksem peab olema vastava siindmuse tdendosus, et seda lugeda praktiliselt v@imatuks.
,»Nditeks on lubamatu, et kosmoselaeva langevarju mitteavanemise tdendosus on 0,01. Samal
ajal aga on 0,01tdendosus, et naiteks Tallinn-Tartu kiirrong saabub hilinemisega, vdga hea
niitaja.* *° Analoogia korras vime Oelda, et isiku tervise kahjustamise tdendosus peab olema
vaiksem Kui isiku vara kahjustamise tGendosus. Seega peame tdendosuse sisustamisel iga kord
andma hinnangu, kui olulise Gigushiivega on tegemist ja kus asub niidelda valuldvi. Seejarel

hindame olemasoleva info alusel tdendosust.

Sarnane ldhenemine kehtib ka korrakaitsediguses, kus hinnatakse ohtu lahtuvalt kahjustatava
Oigushiive tdhtsusest ja riive raskusest. ,,Mida suurema tdhtsusega hiivet (nt elu, tervis)
voimalik oht puudutab, seda vaiksem vdib olla ohu konstateerimiseks korrarikkumise
tdendosus.“"** Hinnates rikkumise ettenahtavust ja rikkumise raames kahjustatavat digushtivet
leidis kriminaalkolleegium: ,,Raskemate kuritegude toimepanemise ohu korral voib
kahtlustatava vOi suldistatava vahistamiseks piisata sellisest uue Kkuriteo toimepanemise
tdendosusest, mis kergemat liiki kuriteo toimepanemise ohu puhul vahistamiseks alust ei

annaks. %

Sellest lahtuvalt eristatakse korrakaitsediguses ohtu, olulist ohtu ja korgendatud ohtu. ,,Ohu*
nentimiseks peab tdendosus olema suurem kui ,.kdrgendatud ohu* puhul. Kuna arvestama

peab ka rikkumise astmega, siis néiteks varalist hiivet kaitseb KorS-i ,,kdrgentatud oht* vaid

188 M. Laaring. Eesti korrakaitsedigus ohuennetusdigusena. Doktoritéd. Tartu Ulikooli kirjastus: 2015, Ik 59; 86
jal113
189 3, Jaatma. Doktorité, Ik 26-29 ja 40
190 A JBgi. T6endosusteooria. | osa. Tallinn: 2000, Ik 23
191 Korrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 23
192 RKKKo: 3-1-1-32-12,p 9.3
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juhul, kui KorS 8 8 p 1 jargi see uletab kimnekordselt kehtiva palga alammaara Uhes kuus.

Kui ei ole sellises ulatuses ohtu, siis tuleb nentida ,,ohtu* KorS § 5 lg 2 tdhenduses.

3.3.2.2 Korrarikkumise ettendhtavus

Ohu olemasoluks vajaliku tdendosuse nentimine soltub alati konkreetsest olukorrast, kuid see
peab olema igal juhul ohtu hindava isiku seisukohast lahtudes ratsionaalselt pdhjendatav.'
Janar Jaatma leiab enda doktoritd0s, et tbendosus peab olema vahemasti piisav ehk ndutav ei
ole tdielik kindlus kahju saabumises, kuid samas ei tohi selle saabumine ja&da kaugesse
tulevikku. Probleemi lahendamise esmane eeldus on, et kogutakse tbest teavet, mille alusel
saab loogika ja loodusseaduste abiga teha tuleviku osas tdepdraseid jareldusi. ,,Kahju
saabumise tdendosust on vBimalik hinnata astmeliselt suur kuni vaike vdi 0-1, st, et tegemist
on tdendosuse jargustamisega.“** Seega tuleb tdeniosusotsust tehes eristada asjakohane info
ebavajalikust, anda asjakohasele infole hinnanguline téevaartus (nt kinnitust leidnud faktil on
eelduslikult suurem tdevaartus, kui teise isiku kirjeldusel asjaoludest) ning seejarel rakendada
olemasolevale infole loogikat ja loodusseadusi, mis aitavad jouda jareldusele, kas t6endosus
on piisav vOi mitte.

Uks voimalik lahtekoht tdendosuse hindamiseks on tdendosusteooria.

3.3.2.2.1 Korrarikkumise ettendhtavus ja tbendosusteooria
Toendosusteooria annab meetodi hindamaks juhuslike sundmuste esinemissagedust ehk

tdendosust.” Matemaatilisest aspektist vaadatuna jaab tdendosuse kvantitatiivne hinnang ehk
sagedus 0 ja 1 vahele. Kui téendosus on ligikaudne 0-ga, siis vdib oelda, et tegemist on
praktiliselt v8imatu sindmusega, kui tdendosus on ligikaudne 1-ga, siis selline sindmus on
praktiliselt kindel.”® Klassikalise tendosuse definitsiooni jargi leitakse stindmuse tdendosus
seeldbi, et jagatakse elementaarsiindmused (m) kdikvGimalike elementaarsiindmusega (n) ehk

m

P(A) = —, kusjuures P(A) tahistab stindmuse tGenaosust.”” Tavalisel taringul on kuus kiilge,
tdendosus, et saadakse veeretamise tulemusena 1 silm on % ehk ligikaudu 0,16. Tdendosus, et
taringu veeretamisel saadakse tulemuseks vahemik 4-6 (4; 5 vdi 6 ja elementaarsindmusi on

kokku 3) arvutatakse: 2 = % ehk 0,5.

Tdendosusteoorias kehtib ka tdendosuste liitmislause, mis jareldub tinglikust tden&osusest.

Tingliku tbendosuse jargi on v@imalik hinnata, kuidas mdjutab Uhe sundmuse tden&osus

198 Korrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 23
194, Jaatma. Doktorito®, Ik 119-120
195 | Tammeraid. T8enaosusteooria ja matemaatiline statistika. TTU Kirjastus: 2004, Ik 6-7
196 A J8gi. T6endosusteooria. | osa. Tallinn: 2000, Ik 23
197 |, Tammeraid. T8enaosusteooria ja matemaatiline statistika. TTU Kirjastus: 2004, Ik 6-7
197 A J8gi. Téendosusteooria. | osa. Tallinn: 2000, Ik 12
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sellega seotud stindmuse tdenaosust.'®

Kinnitatud tbendosusteooria seadusparasustest
lahtuvalt kehtib tdendosuste liitmisteoreem, mida iseloomustab Poincaré valem. Juhul kui
sindmused on sbltumatud, saab kahe sdltumatu stindmuse toimumise tdendosust arvutada:

P(AUB) = P(A) + P(B) - P(A)P(B)."*

Rakendades seda valemit, on vimalik 6elda, kui suur on tbenéosus, et kahe taringu veeretuse
tulemusena saadakse kuus silma. Taringute ndidet vdime kasutada, sest Uhe taringu

veeretustulemus ei s6ltu teise taringu veeretustulemusest.

" . - ~ 1 1 1 1
Jatame meelde, et (ihe taringu puhul on see téendosus = Seega: cto— o X

1 1 11
=1 1 =Denk
3 36 36

NI

ligikaudu 0,3.

Kui eelmises ndites olevale téringule lisada veel ks v6i mitu taringut, siis iga lisatava
taringuga kasvab ka 10plik tdendosus, et me saame veeretuste tulemusena kuus silma.
Vastavalt taringute arvule muutub ka valem, néiteks kolme taringu puhul on valem P(A U B
w C) =P(A) + P(B) + P(C) - P(A)P(B)P(C).

Juhul, kui siindmused on teineteisest sdltuvad, on kohaldatav valem teistsugune: P(AUB) =
P(A) + P(B) - P(A)P(B\A).

Eelneva puhul vdib teha jarelduse, et nii sdltumatute kui sdltuvate stindmuste tGendosuste
arvutamisel kehtib reegel: mida rohkem on valemis erinevaid sindmusi, seda suurema
tdendosusega soovitud siindmus saabub. Ehk mida suuremat arvu taringuid veeretame, seda

suurema tdendosusega on Uhel neist kuus silma.

Reaalses elus on véga keeruline tapselt 6elda, kui suur tbendosus on thel voi teisel tegevusel
soovitud vOi valditava tagajarje saabumiseks. Parima objektiivse tdeldahedase hinnangu
suudavad anda vastava ala spetsialistid, tanu kellele on hinnangu andmisel eksimisruum
vaiksem, kuigi mitte olematu. Kull aga vOib tdendosusteooriale tuginedes véita, et mida
rohkem on tegevusi (liitmisteooria jéargi kas teineteisest sdltuvad vdi s6ltumatud, aga mitte
teineteist vélistavad), mis avaldavad positiivset moju soovitud vOi vélditava tagajarje

saabumisele, seda suurema tGenéosusega see tagajarg ka saabub.

Kuivdrd vaadeldakse tagajarje saabumise tGendosusest, siis ei otsita enam kindlat numbrit,
nagu taringu nditel kuus silma, vaid piisab, kui erinevate tegevuste tdendosus I(letab

koondtulemusena nditeks 0,1 (tulemus sdltuv kahjustatava digushiive vaartusest) tdendosuse

198 A J8gi. Téendosusteooria. | osa. Tallinn: 2000, Ik 32
199 A J8gi. Téendosusteooria. | osa. Tallinn: 2000, Ik 40
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hinnangu. Sobivateks juhtudeks on ka kdik muud kvantitatiivsed hinnangud, mis jéévad
vahemikku 0,1<1. Seega hinnates erinevate tegevuste IOpptdendosust, ei pea spetsialist
andma hinnangut I8plikule tdendosuse kvantitatiivsele suurusele, vaid piisab sellest, kui ta
nendib, kas saadud tulemus on vaiksem, vOrdne vOi Uletab néaiteks 0,1-te. Kuna Idpliku
tulemuse maaramine on keeruline ning raske on anda tapset kvantitatiivset hinnangut, voiks
korrakaitseametnik tdlgendada stindmuse tGenédosust kitsendavalt ja seejérel laiendavalt, mille
tulemusena saadakse téendosuste vahemik. Sellisel juhul oleks kaetud ka tGendosusotsusega

tehtav eksimisruum.

Tden&dosusteooria vaatepunktist lahtuvalt loetleb korrakaitseametnik isiku tegevused véi muud
aspektid ehk faktid. S6ltuvalt fakti iseloomust antakse iga kord hinnang iga fakti oletuslikule
ohu tdendosusele, mis Uksikult vaadates ei pruugi olla piisav, et nentida ohu olemasolu
Bigusstisteemis paika pandud tasemel.”® Oluline on, et faktide ohu hinnang pole identne, vaid
erineb sdltuvalt fakti iseloomust. Tdendosusteooria liitmisteooria kohaselt suureneb samas
I6pliku ohu saabumise téendosus iga lisanduva faktiga (tingimusel, et see fakt pole valistav),
seega mida rohkem fakte ja mida suurem tdendosus on omavad faktidel individuaalselt, seda
suurem on ka 18plik tdendosus. Niisiis on ohu nentimine vaid Uhe tegevuse vOi fakti pdhjal

keeruline, kui see fakt ei ole just piisavalt &armuslik voi ilmekas.

3.3.2.2.2 Korrarikkumise ettendhtavus: kriminaalkohtu ja jarelevalveametnike praktika
Korrates uuesti eelmainitut, kujutab oht KorS § 5 Ig 2 jargi olukorda, kus ilmnenud
asjaoludele antava objektiivse hinnangu pdhjal vdib pidada piisavalt tdendoliseks, et
lahitulevikus leiab aset korrarikkumine. Selleks peab korrakaitseorgan nentima piisavat

tdenaosust, et lahitulevikus paneb isik toime korrarikkumise.

Vahistamismaaruses peab Uheselt ja selgelt olema kirjas vahistamisalus.”®* Vahistamisalus on
pbhjendus, mille jargi on alust arvata, et isik KrMS 8§ 130 Ig 2 tdhenduses hoidub korvale
kriminaalmenetlusest, vdi on kahtlus, et isik paneb jatkuvalt toime kuritegusid. Niisiis on
tegemist hinnangu andmisega, kuidas isik vdib tulevikus k&ituda ning hinnangu andmise
aluseks on varem tuvastatud asjaolud.””® Vahistamisaluse andmiseks peab olema p&hjendatud
oht, mis tugineb konkreetsetel faktidel. Faktid peavad nditama, miks kénealune vdimalus on

tavapdarasest tdendolisem ning faktide pinnalt peab ohu realiseerumise tGen&osus olema

200 vzt vgrd: A. JGgi. Toendosusteooria. | osa. Tallinn: 2000, Ik 23

RKKKo: 3-1-1-32-12,p 7
RKKKo: 3-1-1-105-11, p 12.2
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vastavalt péhjendatud. Seega on vahistamisaluse motiveerimine KrMS § 130 Ig 2 tdhenduses
sarnane ohu mdiste sisustamisele KorS § 5 Ig-s 2, kuid KrMS § 130 Ig 2 ei tegele tldiselt

ajalise mdotmega.

Sellest tulenevalt saab vahistamismaaruse naitel tuua esile, millistel faktidel on Uksikuna voi

koostoimes selline mdju (tdendosus), et saab nentida isiku tegevuse ohtlikkust.

Faktid vdivad olla isiku varasem ebaseaduslik tegevus sarnases olukorras v0i teiste isikute
mdjutamine digusrikkumist toetavaks kaitumiseks. Vahistamisaluse pdhjendamisel vdib
teatud olukordades faktiks lugeda ka parasjagu teist k&imasolevat kriminaalmenetlust sarnases
olukorras.” Teiste isikute mdjutamine vdib tahendada ka juhiste andmist siititeo labiviimise
korraldamiseks.” Ohule v@ivad viidata ka isiku kasutuses olevad ained vdi esemed, mis
kujutavad endas kindlates situatsioonides, pidades silmas ohtu, tdenédosust, et isik vdib neid

kasutada stititegude toimepanemisel.*®

Halduskolleegium on samuti leidnud, et isiku ohtu avalikule korrale vdib pdhjendada isiku
varasema kaitumisega, asjakohases seotuses inimestega, samuti tema juurest leitud esemetega,
mille kasutamine on keelatud voi mille puhul v6ib eeldada, et nende abil hakatakse avalikku

korda rikkuma. Isiku ohtu avalikule korrale vGib pdhjendada ka eksperdi arvamusega.?®

Seega VvOiks ehitusBigusliku riikliku jarelevalves raames pidada ohtu p&hjendavateks
faktideks seda, et:

e isiku tegevus- vOi elukohas eksisteerivad ained, materjalid voi muud esemed, mille
kasutamisel vdib eeldada, et isik hakkab nende abil rikkumist toime panema

e isik on varem teiste ehitustegevustega seoses olnud vastutav isik riiklikus
jarelevalvemenetluses,

e isik arutab néiteks toovotjatega, kuidas ehitada suuremalt ja uhkemalt kui
ehitusprojektis kokkulepitud,

e isik jagab t6ovdtjale juhiseid, milles suunab ehitajaid ehitusndudeid ignoreerima,

Juhul kui isikut on varem karistatud suliteo toimepanemise eest ja ta jatkab sellele vaatamata
uute stilitegude sooritamist, vdib jareldada, et karistus ei téitnud enda preventiivset moju ja

isiku tegevus on ka edaspidi ohtlik.*" Selle kohaselt vGiks ka ehitusGigusliku riikliku

203 RKKKo: 3-1-1-32-12, p 9.1-9.2 ja 10.3
24 RKKKo: 3-1-1-105-11, p 19
25 RKKKo: 3-1-1-88-15, p 10-11
26 RKHKo: 3-3-1-52-13, p 12 ja 17
27 RKKKo: 3-1-1-108-09, p 11
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jarelevalve raames votta arvesse, kas isiku suhtes on varem rakendatud sama ehitustegevuse
kaigus korrakaitsemeedet ning arvestada sellega, et iga kohaldatud meede ja uue meetme
kohaldamise vajadus vOib omakorda olla tulevikus isikust lahtuva ohu realiseerumise

kinnitus.

Samas ei saa kriminaalmenetluses lugeda pdhiliseks argumendiks seda, et isik on varem sttdi
tunnistatud v&i tema suhtes on pooleli kriminaalmenetlus hoopis teistsuguses asjas. ¢ Seega
ei tohiks ka ehitusdigusliku riikliku jarelevalve raames lugeda faktiks seda, et isiku suhtes on
kohaldatud v0i on pooleli korrakaitsemeetme kohaldamine hoopis teistsuguses

jarelevalvemenetluses, naitekst liiklusjarelevalve raames.

Vahistamisaluse sisustamisel vdib lisaks Vvéliselt tajutavatele faktidele lugeda
aktsepteeritavaks ka isiku seesmisi asjaolusid, sealhulgas isiku hoiakut, tema kalduvust panna
toime teatud liiki Oigusrikkumisi, samuti isiku eelnevat elukaiku.”®® Kui isik on varem
teatanud, et ta kavatseb kuriteo toime panna, tasub sellele kindlasti td4helepanu poorata, kuid
samas tuleb teha vahet, kas isik ka pariselt kavandab teo toimepanemist vOi mitte, ning votta
arvesse ajalist momenti.?° Riikliku jarelevalve raames antavat ohu hinnangut peaks kindlasti
mdjutama ka see, millist meelsust véljendab vastutav isik digusnormide jargmise osas. Kui
isik avaldab arvamust, et detailplaneering on pigem formaalsus ja omal maal véib ikkagi
ehitada nii, kuidas keegi soovib, siis sellise isiku edasise tegevuse osas tasuks olla
tahelepanelikum, kuigi pelgalt taolise arvamuse avaldamist ei saa pidada veel pdhjendavaks
faktiks.

Kuivord karistusdiguse néitel on kaitstavate digushlivede vaartus kdrge ja ettendhtavus
sOltuvalt kahjustatava digushiive liigist vaiksem, siis on eelneval praktikal vdimalik tdhendus
ennekdike olulise ja kdrgendatud ohu hindamisel KorS 8 5 Ig 2-3 jargi. Korgendatud ja
oluline oht kattuvad sisuliselt kdige enam Kkaristusdiguse tdhenduses kaitset omavate
digushuvedega. Juhul, kui Gigushlve véartus on vaiksem, peaks esitatud loogikat saama

kasutada, aga saavutatav tdendosus peab olema suurem ohu nentimiseks.

Autor kisis ehitusjarelevalve ametnikelt, milline informatsioon viitab sellele, et vastutav isik
asub korda rikkuma. Vastuse andis vaid kuus ametnikku ning kdik vastused olid erinevad.
Ametnikud toid konkreetseid nditeid tegevustest, mis nende hinnangul viitavad rikkumise

tdenaosusele.

28 RKKKo: 3-1-1-32-12,p 9.2
2 RKKKo: 3-1-1-32-12, p 9.2 ja 3-1-1-105-11, p 12.2
210 RKKKo: 3-1-1-7-07, p 12 ja 12.2
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a) Puiduettevote ostab &ra endised farmihooned. Varasemale kogemusele toetudes voib vdita,
et enamasti ei taotle puiduettevite farmihoonete kasutamiseks teistsugust kasutusluba, seega
ei kasuta ettevdte hoonet otstarbekohaselt.

b) Ametnikuni on joudnud informatsioon, et isik on alustanud ehitamise ettevalmistustoddega.
Samas pole isik esitanud ehitusteatist vodi taotlenud ehitusluba. Tuginedes varasemale
kogemusele, on ametniku hinnangul suur tdendosus, et isik alustab lahiajal omavolilise

ehitustegevusega.

¢) Linna elanikud edastavad ametnikule infot, et vaga ebatlipilises kohas ladustatakse
ehitusmaterjale. Samas pole ametnikuni joudnud informatsiooni, et laheduses alustataks

ehitamist.

d) Kui isik esitab enne ehitamise algust puuduliku ehitusprojekti, on tden&olisem, et isik ei

pea hiljem ehitamisel kinni ehitusnduetest voi projektist.

e) Tuhjalt seisvate hoonete osas leiavad ametnikud, et kui need pole veel ohtlikud, siis suure

tdendosusega muutuvad need ohtlikuks lahemas vdi kaugemas tulevikus.

Nende vastuste pdhjal voib jareldada, et rikkumise tdendosuse hindamine sdltub esmalt
ametniku kogemustest, mis tal on kogunenud oma tdopiirkonnas todtamisel. Usutavasti on
vanade farmihoonete Ulesostmine mdnes Eesti piirkonnas suurem tdendosus rikkumise

toimepanekuks kui mdnes teises piirkonnas.

Autor leiab, et mida rohkem ametnike hinnanguid koondada, seda enam on vdimalik leida
seaduspdrasusi selle kohta, millised on tulpilisemad tegevused, mis viitavad tulevikus
saabuvale korrarikkumisele, ja kui suurt tdendosuse kvantitatiivset hinnangut on vdimalik
neile tegevustele omistada. Selline informatsioon koos jareldustega abistab kindlasti
jarelevalveametnikke tdendosusotsuste tegemisel, annab isikutele Ulevaate, milliseid
argumente vOib ametnik enda tdenédosusotsuse pohjendamisel kasutada ning viimaks voib

sellise informatsiooni toel muutuda ka téenadosusotsuste kohtulik kontroll lihtsamaks.

3.3.2.3 Ajalise aspekti hindamine
KorS § 5 Ig-s 2 on séatestatud ajaline ndue, mille jargi peab korrarikkumine aset leidma

ldhitulevikus. See ei tdhenda, et oht peab realiseeruma kohe, kuid kahju ei tohi tekkida
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madramatus vOi kauges tulevikus.?* Janar Jaiatma hinnangul aitab ajaline mddde ennekdike

kaasa Gigusselguse pdhimdtte rakendumisele ja teiselt poolt Giguste riive piiramisele.*?

Autori hinnangul voib ka ajalise mdotme hindamisel kasutada karistusdigust, tapsemalt tuua

paralleele h&dakaitse ja -seisundi, aga ka stiiiteokatsega.

Hé&daseisundi puhul eristab J. Sootak ajaliselt akuutset, kestvat ja tulevikus dhvardavat ohtu.
,,Akuutne on olukord, kus kahju on lahemal ajal tekkimas — nditeks on laps kukkunud vette ja
on uppumas; avariis kannatanul on age verejooks jne. Kestev ehk valtav oht on pikka aega
kestev olukord, kus kahju vdib tekkida suvalisel hetkel, oht ripub niidelda Shus. See on
seisund, mille areng vOi intensiivistumine viib suure tdendosusega kahju tekkimisele, kui ei
vOeta midagi ette ohu torjumiseks. /.../ Tulevikus &hvardav oht ei ole valtav, kahju on
saabumas alles mdne aja parast. Oht ei ole alati vahetu ning seega ei ole ka isikul pikemat

tegutsemisdigust.“**

Hédakaitse puhul peab J. Sootak riinnet vahetuks, kui see on kohe algamas, alanud voi kestab.
Kui rlinne seisab kohe ees, siis on see sarnane katse staadiumiga, kui riindaja on sooritanud
kdik vahepealsed tegevused riinde teostamiseks ja téiendavaid tegevusi pole tarvis, vaid
jargmine samm ongi sliiteo toimepanemine. Kusjuures riinnatav ei pea ootama, kuni asutakse

tema Gigushiive kahjustamisele, vaid vdib end kaitsta ka juba varem.*

Karistusdiguses eristatakse ajalise staadiumi hindamisel ettevalmistamist ja Kkatset.
Ettevalmistamise puhul loob isik tingimused sliliteo toimepanemiseks.”> Ettevalmistamine
vOib tdhendada tulevaste kuriteovahendite hankimist, teo planeerimist, teiste isikutega
suhtlemist, ainult teoplaani teatavaks tegemist ei saa lugeda -ettevalmistamiseks.**
Ettevalmistamine pole Karistusbiguses (Gldiselt karistatav, vélja arvatud moned Uksikud

erandid.?’

Suuteokatse definitsioon on KarS § 25 Ig-s 1 ja Ig-s 2. Katse on tahtlik tegu, mis on suunatud
sliiteo toimepanemisele ja ajaliselt algab katse hetkest, kui isik vahetult alustab teo
toimepanemist. Ajalises mottes tahendab see, et isik peab vahetult alustama koosseisu

elluviivat tegevust. Kui isikul on vaja astuda tdiendavaid samme, on tegemist

211 Korrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 23
212, Jaatma. Doktorit6d, Ik 122-123
213 3. Sootak. Karistusdigus. Uldosa. Tallinn: 2010, Ik 388
214 3. Sootak. Karistusdigus. Uldosa. Tallinn: 2010, Ik 358-359 ja 361 ja RKKKo: 3-1-1-17-04, p 10; 3-1-1-17-
04,p 10
215 3. Sootak. Karistusdigus. Uldosa. Tallinn: 2010, Ik 469
218 RKKKo: 3-1-1-38-11, p 32; 3-1-1-7-07, p 12.2; 3-1-1-28-11, p 12; 3-1-1-88-15, p 12-13
2l RKKKo: 3-1-1-105-11, p 19
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ettevalmistusstaadiumiga. Katse madratlemine s6ltub suuresti ka stdteo liigist ja téideviija
plaanist, kuidas stltegu toime panna.”® Kriminaalkolleegium on veel markinud, et oht
eksisteerib ka olukordades, kus toimepanija algatatud ja toime panija kahtluse kohaselt kahju
tekkimiseni viiva kausaalahela kulgemine on alles pooleli ning pole teada, kas see ahel ka
enne tegeliku kahju saabumist katkeb vdi mitte. Sellistes olukordades vdib isiku tegevus olla
karistatav sliuteokatsena, sest juhtudel, kui tegu ja selle tagajarg on teineteisest lahutatud
ulatusliku ajavahemikuga, ei ole tagajérje saabumise ootamine kriminaalmenetluslikult
pdhjendatud. Suiteokatse aga tahendab seda, et isik on vahetult alustanud sudteo

toimepanemist, kuid tegu pole veel 16pule viidud.*®

Seega ollakse Karistusdiguses seisukohal, et Karistusdiguslikult on @&igushive ohus, kui

ajalises mottes on tegemist:

a) akuutse ohuga — ajaliselt on kahju tekkimine vaid hetke kiisimus,

b) katsega — kahjustamine on ajaliselt vaga l&dhedal, kuid soltub sellest, millal isik asub
tegu toime panema,

c) valtava ohuga — kahju vdib tekkida suvalisel hetke, puudub tapne ajaline méaaratlus,
aga tekkimise tdendosus on darmiselt suur,

d) olukorraga, kus kausaalahel on veel pooleli, kahju tekkimise t6endosus on védga suur,
aga ajaliselt pole veel teada, kas see ahel jduab kahju saabumiseni vdi mitte.

Pidades silmas ajalist perspektiivi, on autori hinnangul v@imalik eeltoodud arutluskéike
jargida ka ohu mdiste sisustamisel KorS 8 5 Ig 2 tdhenduses. Akuutne oht ja katsele omane
ajaline lahedus on kdige sarnasemad vahetu ohuga KorS 8§ 5 Ig 5 tdhenduses. Kdigil kolmel
juhul on alust arvata, et suure tbendosusega algab kohe korrarikkumine. Kui kausaalahel on
aga veel pooleli ja oht on véltav, siis KorS-i tahenduses ei saa tegemist olla ohuga, sest kahju
voib saabuda ka kauges tulevikus.??’ Seega vdib sellise ajalise maaratluse puhul olla tegemist
ohu kahtlusega. Autor on seisukohal, et juhul kui eksisteerib kérgendatud voéi oluline oht,
tuleks nentida ohu eksisteerimist. Uhiskonna valulavi on eeldatavasti kdrgendatud vai olulise
ohu saabumise osas on madalamal kui ohu puhul ja seega vo6iks olla 6igustatud ohu nentimine

juhul kui ten&osus on aarmiselt suur, aga kahju saabumise hetk teadmata.

Ehitusdigusliku riikliku jérelevalvemenetluse algatamisel on suur téhtsus ametnikul. Mida

rohkem ehitusvaldkonna teadmisi ja kogemusi on ametnikul, seda paremini suudab ta hinnata

28 RKKKo: 3-1-1-108-12, p 37
219 RKKKo: 3-1-1-55-09, p 22 ja 26
220 K orrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 23
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kahju saabumise tdendosust ja ajalist hetke. Ametnikud, kellel on vdhem kogemusi ja
teadmisi, teevad suurema tOendosusega vea olukorra hindamisel. Uurimistd6 punktis 3.2.1
joudis autor seisukohale, et kiisimuste vastustele tuginedes vdib véita, et ehitusiguslikku
riiklikku jérelevalvet tegevad ametnikud on tldjuhul sellisel tasemel spetsialistid, kellele vdib
usaldada ehitusvaldkondlike otsuste tegemine. Juhul, kui ametnikul pole piisavalt teadmisi v0i
kogemusi hinnangu andmiseks, peaks KOV palkama eraldi spetsialisti olukorra hindamiseks
vOi peatama menetluse tingimuste paranemiseni. Vastasel juhul riskib KOV uurimispdhimdtte

rikkumisega ja ohu mdiste vale sisustamisega.

3.3.3 Ohu faasid
Nagu eelpool selgitatud, siis ohu mdiste sisustamine seisneb selles, et ametnik annab

hinnangu kahjustatava Gigushiive olulisusele ja saabuva kahju vdimalikule ulatusele; kahju
saabumise tbendosusele ja kahju saabumise hetkele. Seejarel peab ametnik olemasolevate
hinnangute pdhjal nentima, kas eksisteerib ohu ennetuse, ohu kahtluse, ohu vdi vahetu ohu
faas. Ohu faasi madratlemisest sdltub otseselt see, kas korrakaitseametnik peaks algatama
jarelevalvemenetluse voi mitte, kas ja milliseid riikliku jarelevalve meetmeid kohaldada

algatamise hetkel voi labiviidavas jarelevalvemenetluses.

Iga faasi tdendosuslikku ja ajalist piiri mdjutab kahjustatava digushiive vaartus ja saabuva
kahju oletuslik suurus.

KorS § 5 Ig-tele 3 ja 4 tuginedes vOib uldistavalt 6elda, et korrakaitsediguses on olulisemad
vadrtused isiku tervis, kehaline puutumatus, flusiline vabadus, elu, keskkond ja teised hiived,
mille rikkumine kujutab endast kuriteo sooritamist KarS-i tdhenduses. Isiku vara kaitsmine
muutub oluliseks, kui on vBimalus, et seda kahjustatakse piisavalt suures ulatuses KorS § 5 Ig
8 jargi. Soltuvalt sellest, millist hiive ja kui suures ulatuses kahjustatakse, on tegemist kas
ohu, olulise ohu voi kdrgendatud ohuga. Tulenevalt hiive maaratlemisest KorS § 5 Ig-te 2—4 ja
lg 8 téhenduses sOltub ka tOendosuse astme madratlemine sellest, millest alates on
korrakaitseorgan digustatud reageerima. See omakorda tingib, et iga digushiive puhul kehtib

erinev piir, millest alates voib radkida ohu ennetusfaasist, kahtlusest, ohust vdi vahetust ohust.

Korrakaitseseaduse 8 5 Ig 2 ja lg-d 5-7 eristavad ohu ennetamine, ohu kahtlust, ohtu ja
vahetut ohtu.

Ohu ennetamine on kdige varasem staadium, kui rikkumise téenéosus on kdige madalam ja ei
ole piisav, et kinnitada ohu kahtlust vdi ohu olemasolu. Sisuliselt on Korrakaitseseaduse
muutmise ja rakendamise seaduse jargi tegemist abstraktse ohuga. Ohu ennetust viiakse labi

isiku suhtes, kelle suhtes on satestatud seadusest tulenevad nduded, mille taitmist vdib
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korrakaitse organ juhuslikkuse alusel kontrollida.?** Ehitus ongi (ks valdkonda, millega
kaasnevad sellised spetsiifilised ja olulise t&htsusega nduded, mille taitmise ule on
korrakaitseorgan ehk KOV &igustatud teostama ohu ennetust.””” Naiteks heast ehitustavast
tulenevad ohutusnduded, mida ehitaja peab jargima ja mille rikkumise tulemusena voib
tekkida oht inimese tervisele voi elule.?® Staadiumi iseloomust lahtuvalt on korrakaitseorganil
Oigus koguda teavet ohu tGen&osuse hindamiseks ja seda analiiisida, parandades iga kord
kahju saabumise tbendosuse hinnangut. Ohu ennetuse faasiga on olemuslikult seotud
ohuprognoos, mis on alus riikliku jarelevalve erimeetmete kohaldamiseks, millega vdib

(iheaegselt kaasneda riikliku jarelevalvemenetluse algatamine HMS § 35 1g 1 p 3 alusel.??*

Ohu definitsiooni annab KorS 8 5 Ig 6, mille korral on kahju tekkimise tGen&osus suurem Kkui
ohu ennetamise korral, aga pole veel piisavalt suur, et saaks radkida ohust. Kahju saabumise
tdendosus on samas suurem kui ohu ennetamise puhul. Samamoodi on ohu kahtluse korral
ajaline aspekt ohule lahemal, kui ohu ennetamisel, aga mitte piisavalt, et saaks radkida
ohust.”® Sellises olukorras on korrakaitseorganil kohustus vajalikud uksikasjad valja

selgitada.

Ohu definitsiooni annab KorS 8 5 Ig 2, mille j&rgi on tegemist olukorraga, kui tbendosus on
piisavalt suur ehk dletab tulenevalt kahjustatava Gigushiuive liigist v6i kahju ulatusest ohu
nentimiseks vajaliku valuldve. Samamoodi ei tohi kahju saabumise hetk jd&da kaugesse

tulevikku. %%

Korrakaitseseaduse 8 5 Ig 5 jargi on oht vahetu, kui korrarikkumine juba leiab aset vdi on
suur tdendosus, et see kohe algab. Selles faasis on seega tdendosus kdige suurem ja ajaline

moment kdige lahemal.

3.4 Riikliku jarelevalve menetluse algatamisel tehtavad vead
Hinnates korrakaitseametniku tegevust ohu mdiste ja faasi sisustamise osas, vOetakse aluseks

keskmise objektiivse korrakaitseametniku perspektiiv, mille puhul vbidakse arvestada

221 K orrakaitseseaduse muutmise ja rakendamise seaduse eelndu seletuskiri, Ik 7 ja 10. Internetist kattesaadav:
http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/2445bcfe-b04d-40c8-932e-
db51253abea3/Korrakaitseseaduse%20muutmise%20ja%20rakendamise%20seadus/
222 Ehitusseadustiku seletuskiri, Ik 157
2 RKKKo: 3-1-1-7-10, p 7.1-2.2 ja 10
224\t t66 punkti 3.1.1.1
225 K orrakaitseseaduse muutmise ja rakendamise seaduse eelndu seletuskiri, Ik 4. Internetist kattesaadav:
http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/2445bcfe-b04d-40c8-932e-
db51253abea3/Korrakaitseseaduse%20muutmise%20ja%20rakendamise%20seadus
?2% Korrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 23
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sotsiaalset kogemust, valdkondlikke ja mittevaldkondlikke teadmisi ja oskusi, v@imeid ja
muid isikuomadusi, mis sellisel hindajal pidid hindamise ajal olemas olema.?*’

Ex ante vaatlusviisist ldhtuvalt tuginetakse akti/meetme diguspérasuse ja ohu hindamisel
ametnikule otsuse tegemisel hetkel teadaolevatest asjaoludest.??® Kuivérd riikliku jarelevalve
kaigus toimub meetme rakendamine kdikidel juhtudel, v.a korrarikkumise puhul, tulevikku
suunatud prognoosi alusel, siis ei saa hindamisel arvesse votta neid asjaolusid, mis ilmnesid
parast meetme rakendamist.??® Seega ei saa kohus lahtuda sellest, kuidas vastutavad isikud
kaitusid pérast meetme rakendamist, vaid just sellest, milline informatsioon eksisteeris enne
meetme rakendamist. Samamoodi ei pea tulevikus esinev rikkumine olema tdendatud.*®
Sellele vaatamata: “/.../ kuid kui ex post selgub, et meede siiski ei ole sobiv, tuleb meetme
rakendamine koheselt I5petada voi meetme tagajirjed korvaldada, kui see on v&imalik.“?*
Seega pannakse ex ante vaatlusviisiga paika skaala, millest lahtuvalt hindab kohus
korrakaitseametniku tegevust ohu mdiste sisustamisel ja kaalutlusdiguse kasutamisel. Mida
teadlikum ja oskuslikum on keskmine ametnik nii ehitus- kui ka digusteadmiste osas, seda

véiksemat veaprotsenti vOib temalt olemasoleva info hindamisel oodata.

Magistritod punktis 3.2.1 toi autor esile, millised on ehitusdigusliku riikliku jarelevalve
teostajate ehitus- ja Oigusalased teadmised ning kogemused. Kdisitlustulemustele toetudes
vOib jadda seisukohale, et keskmine ametnik on kdrgharidusega ehitusinsener v@i sarnase
kraadiga inimene, kellel on keskmiselt 7,9 aastat td6kogemust ehitusjarelevalve ametnikuna.
Kui arvestada ka ametnike varasemat ehitusalast kogemust, oleks keskmise ametniku
tookogemus veelgi pikem. Kdisitlustulemustele tuginedes v@ib jaada seisukohale, et keskmisel
ametnikul on samas vahem teadmisi ja kogemusi digusvaldkonnas. Niisiis peab keskmine
korrakaitseametnik olema suuteline véikese eksimisruumiga koguma ja hindama ehitusliku
iseloomuga informatsiooni — andma hinnangu kahju saabumise tGen&osusele ja ajalisele

aspektile.

Juriidilise hinnangu andmisel ohu mdiste sisustamiseks ja faasi maaratlemiseks on

kriteeriumid keskmisele korrakaitseametnikule leebemad. Siiski ei ole lubatav, kui ohu mdoiste

227 K orrakaitseseaduse seletuskiri, Ik 11 ja 22 ja RKHKo: 3-3-1-18-08, p 13
228 RKHKo: 3-3-1-1-14, p 13

22 RKHKo: 3-3-1-33-10, p 12

%0 RKHKo: 3-3-1-36-15, p 14.4; 3-3-1-63-09, p 16 ja 3-3-1-33-07, p 22

231 Jaatma. Doktoritd. Tartu Ulikooli kirjastus. 2015, Ik 88
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sisustamisel teeb ametnik méaratlemata 6igusmadiste rakendamise vea, mis seisneb hindamise

piiride tiletamises, hindamise mitteteostamises v&i kuritarvitamises.?*?

Kehtiva riikliku jarelevalve susteemi jargi ametnik kogub informatsiooni, hindab kogutud
informatsiooni ja teeb otsuse, kas algatada jarelevalvemenetlus v6i mitte. Selline diguslik
stisteem kétkeb endas aga tahtmatult vdimalust, et kdik, mis jargneb info kogumisele, on
sisuliselt ametniku subjektiivsele hinnangule toetuv ja vdib olla vastuolus diglase ja
labipaistva menetluse ndudega.?* Riigil on PS § 14 jargi kohustus luua pdhidiguste kaitseks
kohased menetlused, mille jargi laieneb see ndue ka haldusmenetlusele, mis peab olema
diglane.?* Uhtaegu vaib sellises olukorras olla ohus Euroopa Liidu 8iguses kehtiv digus heale
haldusele, mille jargi saab korrakaitseorganilt oodata mitte ainult formaalselt vaid ka sisuliselt

2% Bigust heale haldusele vib vaadelda labi inimdiguste ja phivabaduste kaitse

Oiget otsust.
konventsiooni artikkel 6 Ig 1, mis satestab igalihe diguse Oiglasele tsiviil- vOi
kriminaalkohtumenetlusele, ja kasutada euroopa enimdiguste kohtu (edaspidi EIK)
kohtupraktikat korrakaitseorgani jéupositsiooni hindamisel.>® EIK on leidnud, et juhul kui
spetsialist on Uheaegselt informatsiooni koguja ja hinnangu andja, on spetsialist isiku suhtes
positsioonil, kui eksisteerib oht oht, et spetsialist eemaldub objektiivsusest ja valib
mitteobjektiivsetest kriteeriumitest lahtuvalt, millist informatsiooni ta kogub, kuidas

tdlgendab ja millise otsuse ta teeb.?’

Riigikontroll t6i enda 2016. aasta raportis ,,Jarelevalve ohtlike ehitiste iile valdades ja linnades*
valja, et suure tookoormuse ja teiste jarelevalve prioriteetide tottu ei jdua ametnikud
tdhelepanu podrata ohtlike ehitiste tuvastamisele ja menetluste algatamisele. Lisaks sellele
esines raporti hinnangul ka olukordi, kus omavalitsus teadis potentsiaalsest ehitisest, kuid ei
pidanud vajalikuks kontrollida, millises seisus see ehitis on.?®® Sellele lisaks t6i riigikontroll
valja, et jarelevalve algatamine, sealhulgas esimese meetme kohaldamine, ei séltunu ainult
juriidilistest teadmistest ja nende puudulikkusest, vaid probleeme vdib olla, et probleeme vdib
olla ametnike erapooletusega.”*® Haldusmenetluse seaduse § 10 Ig 1 sétestab alused, mis juhul

232 \/t t86 punkti 3.3.1
233 Vit ka EKo: T-70/90, 11.09.2002, Alpharma Inc vs Euroopa Komissjon, p 183-184
2% pghiseaduse kommentaarid § 14, p 3.1
2% g, Allikmets. Tuntud vdi tundmatu hea halduse pdhimdte. Juridica 2014/111, Ik 222
%% |nimBiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsioon- RT Il 200, 11, 57 ja S. Correia. Administrative Due or
Fair process: different paths in the Evolutionary formation of a Global Princilpe and a Global Right. Artikkel
raamatus Values in global administrative law. Oxford and Portland, Oregon: 2011, Ik 319-320.
2T EIK: Sara Lind Eggertsdottir v. Island. Application no. 31930/04. 05.10.2007, p 51-53 ; Yvon v. Prantsusmaa.
Application no. 44962/98. 24.07.2003, p 37 ja Mantovanelli v. Prantsusmaa. Application no. 21497/93.
18.03.1997, p 36
2% Riigikontroll 2016, Ik 4; 10-12.
2% Riigikontroll 2016, Ik 17, p 34.
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ei tohiks ametnik jarelevalvemenetlusest osa votta. Kdikide HMS § 10 Ig 1 loetletud aluste
Uhine tunnus on, et need mojutavad vdhemal voi rohkemal méé&ral ametniku objektiivsust asja
lahendamisel. Hea halduse pShimdttes tunnustatud seisukoha jargi on sellest reeglist vdimalik
teha erandeid ja HMS 8 10 Ig 5 jargi ei pea ametnikku taandama, kui teda ei ole vdimalik

asendada.?*°

Pidades silmas asulate véiksust, on lisna tdendoline, et ametnik on personaalses elus suuremal
vOi véhemal madral seotud vastutava isikuga nditeks l1abi selle, et elatakse samas véike linnas.
Véikelinnades ei saa ametnik ka sedavord anoniiiimseks jadda kui néiteks suurema elanike
arvuga Tallinnas. Sellele vaatamata peab ametnik alati olema objektiivne ja silmas pidama

vOrdse kohtlemise pdhimatet ning olema probleemi lahendades objektiivne.

Vordse kohtlemise pdhimdte tuleneb PS § 12 Ig-st 1, mis tdhendab, et vGrdses olukorras

isikuid tuleb kohelda ka vrdselt ning ebavérdses olukorras olevaid ebavérdselt.?

Selle diguse riive tuvastamiseks tuleb leida isikute grupp, kellega vdrreldes kannatajat
koheldakse halvemini, ja teha kindlaks, et haldusorganil polnud selliseks kohtlemiseks
méjuvat pohjust.** Samamoodi sisustab diskrimineerimise keeldu ka inimdiguste ja
pbhivabaduste konventsiooni (edaspidi EIOK) artikkel 14, mille jargi tuleb inimesi
analoogsetes v3i sarnastes olukordades kohelda samamoodi.?** Mé&juva pdhjuse puudumine
tahendab, et ei eksisteeri Sigusriigile kohast eesmarki, mida (ritatakse saavutada.?** Vérdse
kohtlemise pohimdte ei tdhenda samas, et kui tht isikut vdi gruppi on digusvastaselt koheldud
soodsamalt kui teisi, siis laieneb see soodustus kdikidele.?*> Ebavérdset kohtlemist ei saa aga
kunagi digustada pelgalt administratiivsete raskustega.?*® Seega peab korrakaitseorgani

halduspraktika olema tihesugune ja lahtuma kehtivast diguskorrast.

Jarelevalvemenetluse algatamise otsus kujutab endast diskretsiooniotsust HMS § 4 Ig 1 jérgi.
Vdimalikud kaalutlusvead diskretsiooni otsust tehes on kaalutlusdiguse kasutamata jatmine,
kaalutlusBiguse piiride Uletamine, kaalutlusdiguse vaarkasutus.?*’ Juhul, kui haldusorgan
sooritab enne jarelevalvemenetluse algatamist vea HMS § 6 tuleneva uurimispohimotte

kohustuse téitmise osas, vOib tegemist olla kaalutlusGiguse véarkasutusega, mis seisneb

240 principles of Good Administration in the member States of the European Union. Statskontoret: 2005/4, Ik 27
ja Haldusmenetluse seadus- RT I, 23.02.2011, 8
1 RKHKo: 3-3-1-47-03, p 24
2 RKHKo: 3-3-1-51-13, p 69 ja RKTKo: 3-2-1-49-03, p 42
3 EIK: B. v. Uhendkuningriik. Application no. 36571/06, p 54
24 E|K: Carson and teised v. Uhendkuningriik. Application no. 42184/05
% RKHKo: 3-3-1-59-06, p 12
26 RKPJKo: 3-4-1-33-05, p 30
%7 K. Pikamae. Kaalutlusvigadest. Juridica 2006/11, Ik 77-82
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puudulikus kaalumises.?*® Juhul kui ohu mdiste tulemusena on korrakaitseorganile naha, et
eksisteerib oht, aga korrakaitseorgan ei algata jarelevalvemenetlust, siis usutavasti seisneb
diskretsiooniviga kaalutlusdiguse kasutamata jatmises.?*® Juhul kui haldusorgan ei ole
jarelevalve algatamise otsust tehes objektiivne voi rikub vdrdse kohtlemise p&himdtet, on
téendoliselt tegemist kaalutlusdiguse véadrkasutamisega, mis seisneb pdhiseaduslike véartuste
arvestamata jatmises, sest haldusorgan peab kaalutlusotsust tehes kdiki vordselt kohtlema ja
isikuid v&ib eristada vaid juhul, kui selleks on mdistlik p&hjus.?*°

Juhul kui korrakaitseorgan algatab jarelevalvemenetluse HMS § 35 Ig 1 p 3 alusel ja kohaldab
isiku suhtes riikliku jarelevalve meedet, kuid meede on ebaproportsionaalne, vdib tegemist

olla kaalutlusiguse vaarkasutamisega, mis seisneb otstarbekuse kriteeriumi eiramises.?>*

Kdikidel toodud juhtudel vbib diskretsiooniviga tuleneda

- uurimispdhimatte rikkumisest, mille puhul korrakaitseorgan teeb vea info kogumisel
ja hindamisel ja maarab selle tulemusena valesti kahju ettendhtavust puudutava
tdendosuse ja kahju saabumise ajalise momendi;

- ohu kui méé&ratlemata 6igusmadiste valest sisustamisest ja rakendamisest, mille puhul
s6ltuvalt uurimispdhimatte rakendamisel tehtud vigadest vai eelnevalt vigasid
sooritamata maarab korrakaitseorgan olemasoleva info alusel valesti ohus oleva
Oigushiive vadrtuse koos kahju saabumise vdimaliku ulatusega KorS § 51g 24 jalg 8
tdhenduses voi teeb vea ohu faasi méaramisel KorS § 5 Ig 2 ja Ig 57 tdhenduses.

Autor esitas ehitusdiguslikku jarelevalvet tegevatele ametnikele kiisimuse, kas ametnike
hinnangul vBimaldavad seadused kvaliteetset ehitusjarelevalvet voi on kitsaskohti, mida
seaduse muutmine aitaks lahendada.

Kisimusele vastas 20 ametnikku. Neist 11 vastasid ndustuvalt ja tdid pohjendustena valja
jargmised mdtted:

- seaduses tuleks eristada haja- ja tiheasustuse néudeid ning véimaldada piirkonnast
tulenevalt erinevat seadustamis- ning karistamispraktikat,
- EhS v6imaldab isikul endal ehitada ja seega ei pea ta kaasama néiteks omaniku

jarelevalvet, mille tulemusena ei vasta ehitis tihti néuetele,

248 pikamae, Ik 82

29 K. Pikamae, Ik 77

20 K pikamae, Ik 80-81
»! K. Pikamae, 1k 81-82
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- EhS ei ole vdib-olla kooskdlas p&hiseadusega vdi pole sisult selge,

- EhS on ulereguleeritud ja ei kajasta kdiki erandeid,

- KOV-i ja TJA pédevus on eristamata,

- ehitusvaldkonda reguleerib hinnanguliselt 50 erinevat digusakti, nende kdikidega kursis
olemine ja jarelevalve tegemine nduab védga palju ressursse,

- HMS-i seisukohast on problemaatiline isikute kaasamise ndue, vaarteomenetluse
labiviimisel on vaja vdga haid juriidilisi teadmisi, mis vastasel juhul tdéhendab pikki
juriidilisi vaidlusi,

- seadus voiks mahajdetud hoonete omanike suhtes olla karmim.

Kisimusele vastas eitavalt kaheksa ametnikku, kes leidsid, et EhS on jarelevalvemenetluse
teostamiseks sobiv vdi pole vajadust regulatsiooni muudatuste jargi. Uks ametnik jai
seisukohale, et pragu on nii 0elda sisseelamise periood ning raske on seaduse efektiivsust
hinnata, kuid registreid puudutav vdiks olla paremini korraldatud. Saadud vastused on védga

mitmekdlgsed ja autori arvates on keeruline nende alusel teha Gheseid jareldusi.
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Kokkuvote

Ké&esoleva t60 eesmdark oli maaratleda probleemid, mis tekivad kohalikel omavalitsustel
ehitusdigusliku riikliku jarelevalve algatamisel, alates esmasest infost v@imaliku seaduse

rikkumise kohta, kuni riikliku jarelevalve menetluse algatamise otsuse tegemiseni.

Tulenevalt KorS 8 2 Ig-st 4 saab riikliku jarelevalve eesmadrgiks olla ohu ennetamine,
valjaselgitamine, tdrjumine v&i korrarikkumise kdrvaldamine. Jérelevalvemenetluse
algatamine soltub ennekdike isiku tegevusest, millest ldhtuvalt teeb korrakaitseorgan
diskretsiooniotsuse HMS § 4 Ig 1 tahenduses jarelevalve menetluse algatamiseks. Kui isiku
tegevus ei tekita korrakaitseametnikus kahtlust, et lahitulevikus voib saabuda korrarikkumine,
pole ka korrakaitseametnikul alust jarelevalvemenetlust alustada. Olukord on aga teistsugune,
kui korrakaitseametnik tegutseb ohuprognoosi alusel. Sellisel juhul pole konkreetne isik veel
enda tegevusega ohtu loonud, kill aga voib korrakaitseametnik, tuginedes varasematele
rikkumistele, ndidata Gles suuremat huvi teatud tldpi ehitustegevuste voi ehitiste suhtes.
Teisisdnu soltub jarelevalvemenetluse algatamine ohu ennetamise faasis otseselt sellest,
milline on vastutavate isikute varasem tegevus. Autor pakub vilja, et korrakaitseametnikud
voiksid teha omavahel koostdod ja vahetada infot, mille alusel luua terviklikum ja suuremat
arvu tudpolukordi kattev ohuprognoos. Sellisel juhul Ghtlustuks ametnike tegevus ning
ametnikel oleks parem valmisolek ohu ennetamiseks. Ohuprognoosi alusel saab KOV

jarelevalve menetluse algatada vaid juhul, kui KOV-I on selleks padevus.

Avalik v8im on digustatud tegutsema Uksnes siis, kui seadus annab selleks padevuse ja KorS
8 6 Ig 1 jargi on korrakaitseorganil digus ja kohustus asja lahendada vaid juhul, kui sellise
vbBimaluse annab talle vastava valdkonna eriseadus. Ehitusseadustiku § 130 1g 1 ja Ig 2 jj on
padevusnormid, mille alusel on KOV-I digus teha riiklikku jarelevalvet EhS-s ja selle alusel
kehtestatud digusaktides satestatud nduete taitmise tle. Tehnilise Jarelevalve Ameti llesanded
ja padevuse alused on 8 130 Ig-tes 3 ja 4. Suurim probleem on KOV-i padevust kasitlev EhS §
130 Ig 2 p 2 ja TJA péadevust késitlev EhS § 130 Ig 3 p 2, mis mdlemad késitlevad ohutusalase
jarelevalve tegemist. Riigikontroll on varem oma 2016. aasta aruandes ,,Jarelevalve ohtlike
ehitiste le valdades ja linnades. Tallinn 2016 viljatoonud, et KOV-i ja TJA jarelevalve ei
ole piisavalt eristatud, mistottu ei algata KOV-d tihti jarelevalvemenetlust, sest nad pole
kindlad, kas 0lesanne kuulub nende péadevusse. Uurides eelndu materjale, joudis autor
seisukohale, et EhS-i seletuskiri on puudulikult koostatud ning ei selgita padevuste

dubleerimist ja hoopis rbhutab, et topeltpddevust ei eksisteerigi. Olukorda muudavad
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selgemaks eelndu materjalide hulgas olevad kooskdlastustabel ja eelndu teise lugemise
seletuskiri. Neis kahes dokumendis on toodud mdnevorra pinnapealsed ja lihikesed selgitused
KOV-i ja TJA pédevuste dubleerimise pdhjuste osas, mille jargi on TJA-l pdadevus
olukordades, mida digustavad "ohutuskisimused™ ning juhtudel, kui KOV ei tee Giguspérast
riiklikku jarelevalvemenetlust. Sellisel juhul on TJA péadevuse teostamine ennekdike TJA
diskretsiooniotsus. Autor on seisukohal, et sellest tulenevalt saab seadusandjale ette heita
tegevusetust seaduse ja eelndu materjalide koostamisel, mdlemad voiksid olla arusaadavamalt
koostatud ja paremini selgitatud. Eksisteeriva praktika jargi kontrollib KOV ennekdike
ehitustegevuse nduetele vastavust, mis vdib mingil hetkel muutuda ohutuskisimuseks ehk
ohus voib olla inimeste tervis voi elu. Sellisel juhul on olukorra lahendamine TJA (lesanne.
Seda nii ehitusaegsel kui ka kasutusloa olemasolu katval perioodil. Kasutusjargsel perioodil
ehk perioodil, kui hoonel puudub kasutusluba ja tegemist ei ole varskelt valminud hoonega,
vaid ehitisega, mida on kasutatud ja mis on seejarel seisma jaetud, kuulub riikliku jarelevalve
teostamine ennekdike KOV-i padevusse. TJA Ulesanne on sellise hoonega tegeleda alles
juhul, kui ehitis on tdesti lagunemisjérgus ja inimeste kokkupuude hoonega on vahetum. Kuid
ka sellisel juhul eeldab TJA, et KOV on esmalt ise proovinud ohtu tdrjuda, kuid tulemusteta.
Néitena t6i TJA esile Rummu karjaaris toimuvat aktiivset tegevust. Autori hinnangul vdiks
vdita, et TJA reageerib ennekdike kdrgendatud ja olulise ohu olemasolul KorS 8§ 5 Ig-te 3 ja 4
tdhenduses. Autor on ka seisukohal, et juhul kui KOV kahtleb, kas kérgendatud vdi olulise
ohu saabumise tGendosus on piisavalt suur, et TJA vBiks olukorraga tegeleda, peaks KOV
kahtluste korral péérduma TJA poole ja alustama ise oskustest lahtuvalt ohu térjumist ehk
algatama jarelevalvemenetluse. Uhtaegu leiab autor, et oleks mdistlik koostada kdikidele
KOV-dele llhike selgitav tlevaade TJA ja KOV-i llesannete tegelikust jaotusest, sest seadus
on selles osas pigem ebaselge ja eelndu materjalid pole oluliselt paremad. Oluline on, et KOV
ei tohiks ohtliku ehitustegevuse voi ehitise suhtes jadda tegevusetuks, vaid peaks algatama
jarelevalvemenetluse ohu tdrjumiseks. Juhul kui selgub, et olukorraga peaks tegelema TJA,
saab KOV menetluse I16petada HMS 8 9 Ig 3 ja néiteks HMS § 43 1g 4 p 1 vdi 2 alusel ning

TJA alustada omakorda riikliku jarelevalve menetlusega.

Riikliku jarelevale algatamine on ennekdike KOV-i diskretsiooniotsus, mis vOib olla
redutseeritud nulli, kui KOV-le esitatakse nduetekohane taotlus ehk selle esitab puudutatud
isik, kelle 6igusi vastutava isiku tegevus vOib rikkuda. Kohalik omavalitsus saab riikliku
jarelevalve menetluse algatada ka omal initsiatiivil, mis tdéhendab, et KOV-le pole eelnevalt
esitatud taotlust. KOV-i initsiatiiv 1ahtub sellisel juhul ennekdike olemasoleva informatsiooni

alusel ohu mdiste sisustamisest ja ohu faasi maaramisest. Uldiselt pole KOV-I kohe piisavat
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informatsiooni, mis Gigustaks rohkem riivavate riikliku jarelevalve meetmete kohaldamist ja
Uhtaegu jarelevalvemenetluse algatamist. Selleparast kogub KOV eelnevalt infot ennekdike
varem paika pandud metoodikast l&htuvalt, mida KorS-i tahenduses nimetatakse
ohuprognoosiks. Peaaegu kdik ametnikud tdid vélja, et nad koguvad informatsiooni
ehitustegevuse voi ehitise vahetus lahenduses. Vahem kui pooltel juhtudel ei kogu ametnik ise
informatsiooni, vaid see edastatakse talle, ning selle pohjal vdib ja4da seisukohale, et suurema
osa informatsioonist koguneb ametniku aktiivse tegevuse tulemusena. Ohuprognoosi
koostamise kohustust ja sellest lahtumist ennetusfaasis reguleerib KorS § 24. Ainult
ohuprognoosi alusel on KOV ohu ennetamise eesmargil, sealhulgas info kogumise soovist
ajendatuna, Gigustatud kohaldama riikliku jarelevalve erimeedet, mis vdib KorS § 30 Ig 1
alusel véljenduda néiteks isiku kusitlemises ja Uhtaegu jarelevalvemenetluse algatamisega
HMS § 35 1g 1 p 3 alusel. Autor kiisis ametnikelt, kas KOV-s kehtivad juhised on piisavad
kvaliteetse ehitusjarelevalve korraldamiseks, millele vastas 21 ametnikku, kellest vaid 5 jaid
rahule kehtivate juhistega. Selline vastukaja vdib viidata sellele, et KOV-il vdib olla
probleeme ohuprognoosi koostamise ja sellest lahtumisega. Korrakaitseseaduse 8 24 1g 5 jargi
ei pea ohuprognoos eksisteerima Kirjalikus vormis, kuid ohuprognoosi ndol on tegemist

avaliku teabega, mille KOV peab teabendude korral isikule valjastama AvTS § 9 Ig 1 alusel.

Uurimispdhimdttest tulenevalt on korrakaitseorganil enne igat jarelevalvemenetluse faasi
kohustus valja selgitada asjas olulise tahendusega asjaolud ja vajaduse korral koguda
tdendeid. Kogutud informatsioonist ja sellele antavast ehituslikust hinnangust soltub, kas
algatada jarelevalvemenetlus voi mitte, kui menetlus algatada, siis millist ohu faasi nentida ja
milliseid riikliku jarelevalve meetmeid rakendada. Riikliku jarelevalve meetmete
kohaldamisega vdib omakorda kaasneda isiku diguste riivamine. Selleparast peab kogutav
info olema empiiriline, mdddetav, hinnatav ja objektiivne, et seda allutada teaduslikele
tddedele ja anallsile. Vaid sellisel juhul on tagatud, et Kkorrakaitseorgani otsus
jarelevalvemenetluse algatamise suhtes on piisavalt objektiivne ja pdhjendatud. Selliseks
informatsiooni kogumiseks on vdimelised vaid oma valdkonna spetsialistid. Samamoodi on
vaid valdkonna spetsialist vbimeline hindama kogutud infot ja andmaa valdkonnast lahtuvalt
hinnangu olukorrale ja selle vdimalikule eskaleerumisele. Juhul kui spetsialistil ei ole
piisavalt oskusi ja teadmisi, tuleks otsuse tegemise protsess olukorra paranemiseni peatada voi
palgata ekspert véljastpoolt KOV-i. Kusitlustulemustest selgus, et keskmine ametnik on
kdrgharidusega ehitusinsener vOi sarnase kraadiga inimene, kellel on keskmiselt 7,9 aastat
tootamise kogemust ehitusjarelevalve ametnikuna. Keerulisemates olukordades pole

KOV-des Uldiselt ka probleemiks eksperdi kaasamine. Seega ei tohiks KOV-s teadmiste ja
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vOimaluste osas wldiselt olla takistuseks objektiivse ehitusalase informatsiooni kogumine ja
ehitusliku hinnangu andmine, teisisénu uurimispdhimétte sobiliku rakendamine. Oigusalaste
teadmiste osas on ametnikud kehvemas olukorras,, sest neil pole digusalast haridust ning
ametnike teadmised baseeruvad pigem koolitustel, varasematel kogemustel ja KOV-i juristi
abil. Sellest tulenevalt on suurem tdendosus, et ametnik sooritab riikliku jarelevalve juriidilisi
kisimusi lahendades mdne vea. Autor leiab, et ehitusjarelevalve ametnikult ei saagi eeldada
Uheaegselt haridust ja kogemust nii ehitus- kui ka digusvaldkonnas. Selliseid inimesi on
Eestis véhe ning KOV-de ressursid vorreldes erasektoriga on piiratumad ning neil on raske
pakkuda konkurentsivdimelist palka. Seega vdiks KOV-d mobelda téiendava
jarelevalveametniku palkamisele, kellest uks tegeleb ehitusvaldkondlike hinnangutega ja teine
ametnik asetab saadud info juriidilisse susteemi. Teine alternatiiv on, et riikliku jarelevalve
teostamisse kaasatakse ka KOV-i jurist, kelle tlesannete maht selle vorra suureneks. Lisaks
eelnevale peab autor vajalikuks markida, et ametnikud ei tegele ainult riikliku jarelevalve
Ulesannete taitmisega, vaid Kkusitlustulemuste jargi keskendub ametnik jarelevalve
ulesannetele keskmiselt 37% enda tOoajast, millest omakorda suur osa kulub
administratiivsete probleemide lahendamisele. Autor on seisukohal, et KOV-d vdiksid
kaaluda ka sisemise tookorralduse muutmist ja delegeerida administratiivset laadi Ulesannete
lahendamine riikliku jérelevalve Ulesannete taitmine isikule, kellelt ei pea eeldama
sligavamaid ehitus- ega Oigusalaseid teadmisi. See muudaks ametnike t60 usutavasti

efektiivsemaks.

Ohu mdiste sisustamisest KorS 8§ 5 Ig 2-8 tdhenduses sbltub korrakaitseorgani edasine
tegevus, sellest tulenevalt on tema tehtava riikliku jarelevalve tegevuse eesmargiks KorS § 2
lg 4 jargi kas ohu ennetamine, vélja selgitamine vdi tdrjumine. Vastavalt eesmérgile teeb
korrakaitseorgan otsuse, kas riikliku jarelevalve menetlus algatada vdi mitte. Seega s6ltub ohu
mdiste sisustamine ja ohu faasi madramine argumentidest, millest KOV lahtub jarelevalve
algatamise otsust tehes. Ohu mdiste sisustamisel peab meeles pidama, et tegemist on
méératlemata Oigusmdiste sisustamisega, mille puhul on madratlemata Gigusmdoiste
kasutamisel vdimalik: a) letada mdiste piire ehk eksida vajalike aluste olemasolus, b) jatta
teostamata hindamine ehk j&&da tegevusetuks ja c) kuritarvitada mdistet ehk valjuda
sisustamisel kehtivatest kriteeriumitest voi rikkuda sealhulgas pdhidigusi ja -vabadusi.
Korrakaitsediguses kujutab ohu mdiste sisustamine endast hinnangu andmist kolmele
peamisele argumendile: a) milline Gigushiive on ohus ja kui suur on saabuva kahju ulatus, b)
milline on kahju saabumise ettenahtavus, c) kui kaugel on kahju saabumine. Soltuvalt sellest,

millist vaartust omistatakse ohus olevale Gigushiivele ja saabuva kahju ulatusele, muutuvad
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piirid, kust alates vdib nentida ohu kahtluse, ohu v@i vahetu ohu faasi. Néiteks, kui eksisteerib
oht, et igapaevases kasutuses oleva hoone katus vOib sisse kukkuda, on ohu kahtluse
nentimiseks piirid madalamal vorreldes vdimalusega, et isik hakkab omavoliliselt 21 m?
ehitusalase pindalaga hoonet pustitama. Ohus oleva digushiive véartuse ja saabuva kahju
ulatuse mé&&ramisega tegelevad KorS 8 5 Ig-d 2-4. Autor leiab, et kahju saabumise
ettendhtavuse hindamise puhul on tegemist otsusega, mida on raske mddta ja selgitada, ning
sellepérast soovitab autor he meetodina kasutada tGen&osusteoorial baseeruvat l&henemist.
Reaalses elus on véga keeruline tépselt delda, kui suur tbendosus on moénel tegevusel soovitud
vOi vélditava tagajarje saabumiseks. Parima objektiivse tdeldhedase hinnangu suudavad anda
vastava ala spetsialistid, tanu kellele on hinnangu andmisel eksimisruum véiksem, kuid mitte
olematu. Soltuvalt fakti iseloomust annab spetsialist hinnangu iga fakti oletuslikule ohu
tbendosusele, mis wksikult vaadates ei pruugi olla piisav, et nentida ohu olemasolu
digussiisteemis paika pandud tasemel. Oluline on, et faktide ohu hinnang pole identne ja
erineb soltuvalt fakti iseloomust. TGendosusteooria liitmisteooria kohaselt suureneb I6pliku
ohu saabumise tBendosus iga lisanduva faktiga (tingimusel, et see fakt pole valistav), seega,
mida rohkem fakte ja mida suurema tdendosusega on need faktid individuaalselt, seda suurem
on ka I6plik tdendosus. Niisiis on ohu nentimine vaid Uhe tegevuse vdi fakti alusel keeruline,
kui see fakt ei ole piisavalt adrmuslik vGi ilmekas. Korrakaitseametnike jaoks on kindlates
olukordades teatud faktid, mida vOib kasutada tben&osuse hindamisel. Autor pakub valja, et
faktide leidmisel on véimalik kasutada kriminaaldiguslikku lahenemist, kus on ulatuslik
praktika isikust lahtuva ohu prognoosimisel. Tuginedes kriminaalkohtu praktikale, vBib autori
hinnangul olla fakt nditeks see, kui isik on varem teiste ehitustegevustega seoses olnud
vastutav isik riikliku jarelevalve menetluse raames. Samuti voiks olla fakt, kui isiku suhtes on
varem rakendatud sama ehitustegevuse kaigus korrakaitsemeedet. Lisaks sellele voib
arvestada, et iga kohaldatud meede ja uue meetme kohaldamise vajadus vdib omakorda olla
tulevikus isikust ldhtuva ohu kinnituseks. Ohu madiste sisustamisel peab KOV andma
hinnangu ka kahju saabumise ajalisele aspektile ja autor pakub vaélja, et lisaks
korrakaitsediguses kehtivale madratlusele vdib ka hinnangu andmisel kasutada karistusdigust.
Karistusdiguse praktikale tuginedes v6ib vaita, et KorS 8 5 Ig-s 5 satestatud vahetu oht on
kdige sarnasem Kkaristusdigusliku akuutse ohuga vOi katse koosseisu kuuluva ajalise
vahetusega. Karistusdiguslikus tahendus véltav oht vdib olla sarnane ohu faasile v6i ohu

kahtlusele omase ajalise ndudega, sdltuvalt sellest, milline 6igushilive on ohus.

Kehtiva riikliku jarelevalve slsteemi jargi ametnik kogub informatsiooni, hindab kogutud

informatsiooni ja teeb otsuse, kas algatada jarelevalvemenetlus voi mitte. Selline diguslik
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sisteem kétkeb endas aga vodimalust, et ohustatud v6ib olla objektiivse ja labipaistva
menetluse ndue. Sellest tulenevalt juhtis ka riigikontroll enda 2016. aasta raportis ,,Jarelevalve
ohtlike ehitiste iile valdades ja linnades tdhelepanu, et ametnike seas voib probleeme olla
erapooletusega. On Usna tGen&oline, et vaikeasulates on ametnik eraelus mingil maéral seotud
vastutava isikuga, kuid sltumata tutvusringkonnast v8i muudest sarnastest argumentidest, on
ametnikul alati kohustus jargida hea halduse tavast tulenevat objektiivsuse nduet ja kohelda

koiki vordselt.

Magistritdd esialgne hupotees oli, et riikliku jarelevalve algatamise puudulikkus tuleneb
ennekdike Kkorrakaitseametniku ebapiisavatest oskustest. Autor on seisukohal, et
seadusandjale vOib ette heita puudulikkust EhS-is ja eelndu materjalides, mis vdiksid
paremini selgitada padevuste eristamist. Siiski pole sellise ebaselguse puhul digustatud, et ohu
olemasolul jadb KOV tegevusetuks ja ei algata jarelevalvemenetlust. Autor on seisukohal, et
jarelevalvemenetluse algatamisel tehtavad diskretsioonivead tulenevad ennekdike ohu kui
méadratlemata Gigusmdiste valest sisustamisest ja rakendamisest, mille puhul s6ltuvalt
uurimisp8himdtte rakendamisel tehtud vigadest vdi eelnevalt vigasid sooritamata méaarab
jarelevalveametnik olemasoleva info pinnalt valesti ohus oleva Gigushiive vaartuse koos kahju
saabumise vdimaliku ulatusega KorS 8 5 Ig 2-4 ja Ig 8 tdhenduses voi teeb vea ohu faasi
madramisel KorS 8 5 1g 2 ja Ig 5-7 tdhenduses.

Kohalikel omavalitsustel on autori hinnangul piisav kompetents hindamaks vastutava isiku
tegevust ehitusvaldkonnast lahtuvalt. Seda nii info kogumise kui ka hindamise osas. Kohalike
omavalitsuste probleemid algavad sellest, kui ehitusalaste teadmiste ja kogemustega inimeselt
oodatakse juristile omast oskust tegeleda diguslike kiisimustega. Ametnike t66d ei muuda
lihntsamaks ka see, et KOV-i tasemel puuduvad juhised vdi need on aegunud ning
ulereguleerivad. Lisaks sellele ei tegele ametnikud ainult riikliku jarelevalve Ulesannete
taitmisega, vaid ka teiste kohustustega. Sellest tulenevalt pole Ullatav, kui ametnikud on
jarelevalvemenetluse algatamisel ebakindlad ja ametnike juriidiliste otsustega kaasneb suur
vaidlustamise tdendosus. Autor arvab, et olukorra parandamise vastutus lasub esmalt KOV-I,
kes peaks vdimaluste piires parandama tooilesannete jaotust, delegeerima administratiivse
iseloomuga Ulesanded isikule, kellelt ei pea eeldama sligavamaid ehitus- ja digusalaseid
teadmisi. Sellele lisaks tuleks kaasata jarelevalvemenetluse protsessi voimalikult palju KOV-i
jurist, kes abistab juriidiliste kiisimuste lahendamisega. Parim lahendus oleks see, et riikliku

jarelevalve llesandeid teeb kaks ametnikku: ehitusspetsialist ja jurist.
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Summary

Legal and practical challenges of commencing state supervision proceedings on

construction law

The purpose of this paper is to determine the problems regarding the commencement of state
supervision proceedings, which emerge from the moment the local authority receives initial
information about a possible disturbance, until deciding the commencement of the state

supervision proceedings.

According to subsection 2 (4) of the Law Enforcement Act (LEA), the purpose of the state
supervision is threat prevention, ascertaining and countering a threat or eliminating a
disturbance. Commencement of the proceedings depends mostly on the person’s actions, on
the basis of which the law enforcement agency (hereinafter agency) makes a discretionary
decision, based on subsection 4 (1) of the Administrative Procedure Act (APA), whether to
commence the proceedings. If the person’s activity does not appear suspicious, there is no

valid reason to commence the proceeding.

The situation is different if the supervision official takes action on the basis of the threat
prognosis. In this case, the person has not yet created a threat, but based on prior breaches of
the law by other people, the official may display more interest towards certain construction
works. In other words, the commencement of state supervision proceedings relies greatly
upon the previous actions of the people liable for public order. For example, based on the
survey results, it could be said that constructions, where the estimated area value is almost
equal with 20 m?, are often bigger than 20 m? and the person has not submitted the building
notice or building design documentation as obliged. In the case of such of construction works,
the official has sufficient grounds to question the person involved. By this, the official applies
a special state supervision measure on the grounds of subsection 30 (1) of the LEA and, based
on subsection 35 (3) of the APA, he thereby commences state supervision proceedings. The
author proposes that state officials should cooperate and exchange information, which would
help create a better threat prognosis to cover more situations. This would help harmonise the
practice and officials would be better prepared for future events. The local authority can
commence supervision proceedings on the basis of threat prognosis only if they have the

respective competence.

Public authority has the right to act only when authorised by the law and, based on subsection

6 (1) of the LEA, a law enforcement authority has the right and duty to solve the matter only
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when such authority is given by the specific law in the corresponding field. Subsections 130
(1) and (2) and the following of the Building Act (BA) are competence standards under which
local authorities have the right to perform public supervision of meeting the requirements

specified in the BA and the legislation established on its basis.

The functions and competence of the Technical Regulatory Authority (TRA) are based on
subsections 130 (3) and (4) of the BA. The biggest problem lies in clause 130 (2) 2) of the
BA, which specifies the competence of the local authority, and clause 130 (3) 2) of the BA,
which specifies the competence the TRA, both relating to safety supervision. In its 2016
report, “Monitoring hazardous buildings in municipalities and cities. Tallinn 2016, the
National Audit Office revealed that the supervision by local authorities and the TRA is not
sufficiently differentiated and, therefore, local authorities often do not commence supervision

proceedings because they are not certain whether it is in their competence.

Examining the draft legislation materials, the author came to the conclusion that the BA’s
explanatory memorandum is poorly drafted and does not explain the duplication of
competences, and instead stresses that there is no double competence. This is clarified by
materials included in the draft legislation—the coordinating table and the draft explanatory
memorandum of the second reading. These documents include somewhat superficial and brief
explanations about the duplication of competence of the local authorities and the TRA,
specifying that the TRA has competence in situations of “safety matters” and where local
authorities do not conduct the correct state supervision proceedings. In this case, executing the
competence of the TRA is mainly the TRA’s discretionary decision. The author is of the
opinion that in this case, the legislator can be accused of inaction in the preparation of the act
and the draft legislation materials, both of which could be composed more clearly and with
better explanations. Based on practice, the local authorities monitor the compliance of
construction activities to the requirements. This may at some point become a safety issue, in
other words, a person’s life or health could be in danger. In this case, the task of solving the
situation is the TRA’s responsibility. This applies to the construction period as well as the
period of the use and occupancy permit. After the period of use and occupancy, for instance,
if there is no use and occupancy permit for the building and it is not newly constructed, but
instead has been in use and then left empty, state supervision is in the local authority’s
competence. It becomes the TRA’s task if such a building is decaying and people come in
contact with the building more directly. However, in this case, the TRA presumes that the
local authority has already tried to remove the threat but with no results. As an example, the

TRA pointed out the increasing activity in the Rummu quarry. It could be argued that the
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TRA responds primarily to significant and serious threats, in the meaning of subsections 5 (3)
and (4) of the LEA. The author also believes that if the local authority doubts whether the
probability of the occurrence of significant or serious threat is high enough for the TRA to
engage, the local authority should contact the TRA and start countering the threat based on
their skills, i.e. initiate supervision proceedings. Meanwhile, the author thinks it would be
better to compose a short explanatory overview of the actual division of tasks between the
TRA and local authorities, because in this respect, the law is rather unclear and the draft
materials are not better. It is important that the local authorities should not remain inactive in
case of dangerous construction activities or constructions, but should initiate supervision
proceedings to counter the threat. If it appears that the TRA should manage the situation, the
local authority can terminate the proceedings based on subsection 9 (3) and clause (43) (4) 1)

or 2) of the APA and the TRA can commence the state supervision proceedings.

The commencement of state supervision proceedings is foremost the discretionary decision of
the local authority, which may be reduced to a zero if the local authority is presented with a
valid application by the individual whose rights may be violated by the person liable for
public order. For instance, in construction law, the status of a person concerned may depend
on the usage of unsuitable materials in the construction project which makes the building
dangerous to passing people. If the local authority does not initiate the legislative proceedings
upon receiving a proper application, this inactivity could be criticised and contested. The local
authority can commence state supervision proceedings on its own initiative if an application
has not been submitted. The local authority’s initiative in this case is based on the definition
of the concept of threat and determining the threat phase on the basis of the information
available. Generally, at first the local authorities do not have enough information to justify
applying state supervision measures with greater infringement and commencing state
supervision proceedings at the same time. Therefore, local authorities collect prior
information on the basis of previous methodology, which in the meaning of the LEA is a
threat prognosis. Nearly all officials outlined that they collect information in the immediate
vicinity of the construction activities or buildings. In less than half the cases, the information
is not collected by the officials, but is forwarded to them. Based on this, it can be concluded
that most of the information is gathered by the officials themselves. The responsibility of
drafting a threat prognosis and relying on it in the preventive phase is regulated by section 24
of the LEA. Only on the basis of the threat prognosis can the local authority for the purposes
of threat prevention, including for the intention to collect information, justify the application

of special state supervision measures, which may on the basis of subsection 30 (1) of the LEA

76



mean the questioning of the person and at the same time commencing supervision
proceedings in accordance with clause (35 (1) 3) of the APA. The author asked the officials,
whether the current instructions in the local authority are sufficient to organise quality
construction supervision. 21 officials answered the question, only five of them were satisfied
with the existing guidelines. Such response may indicate that there are problems in local
authorities with composing a threat prognosis and relying on the prognosis. Pursuant to
subsection 24 (5) of the LEA, a threat prognosis does not need to be prepared in writing, but
a threat prognosis is public information, which the local authority must upon request deliver

to the person based subsection 9 (1) of the Public Information Act.

Based on the principle of investigation, the law enforcement agency must before each phase
of the supervision proceedings determine the significant circumstances of the case and, if
necessary, gather evidence. The collected information and assessment of it from the
perspective of construction activities determine whether supervision proceedings should be
commenced, if proceedings are commenced, which threat phase should be ascertained and
which state supervision measures applied. Applying state supervision measures might cause
an infringement of a person’s rights. Therefore, the information collected must be empirical,
measurable, assessable and objective in order to be subjected to scientific facts and analysis.
Only then it is possible to guarantee that the law enforcement agency’s decision regarding the
commencement of supervision proceedings is objective and reasoned. Only specialists of the
respective field are capable to collect such information. Likewise, only a specialist can assess
the collected information and provide an evaluation of the situation and the possible
escalation from the perspective of the specific field. If an official lacks the skills and
knowledge, the decision-making process should be terminated, until the situation is improved,
or an external expert should be hired. The survey results indicate that an average supervision
official has a degree in civil engineering or a similar field, and an average of 7.9 years of
experience as a construction supervision official. In more complicated cases, it is usually not a
problem for the local authority to engage an expert. Therefore, regarding the skills and
possibilities of the local authorities, it should not be a problem to collect objective
construction related information and provide a relative assessment, i.e. to correctly apply the

principle of investigation.

The situation is not as good regarding the legal knowledge of the officials, as they do not have
an education in law and their knowledge is based on trainings, prior experience and assistance
from the lawyer of the local authority. As a result, it is more likely that an official makes an

error in solving legal matters of state supervision. The author believes that a construction
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supervision official cannot be presumed to be educated and have experience both in
construction and law. There are not many people with such a qualification in Estonia and the
resources of the local authorities are limited, so it would be difficult to offer a competitive
salary for such experts. Local authorities could consider employing an additional supervision
official, so that one official is tasked with assessments regarding constructional matters and
the other official places the information in the legal system. Another option would be that the
state supervision includes the lawyer of the local authority. In addition to the above, the
author considers it important that officials do not work only on state supervision tasks.
According to the survey results, officials spend an average of 37% of their worktime on
supervisory tasks, of which administrative problems make a large portion. The author is of the
opinion that local authorities should consider changing the work organisation and
administrative tasks should be dealt with by an employee who is not required to have
extensive knowledge of construction and law. This would most likely make the work of

officials more effective.

The further actions of the law enforcement agency depend on defining the concept of threat
within the meaning of subsections 5 (2)—(8) of the LEA, pursuant to this, the aim of state
supervision according to subsection 2 (4) of the LEA is preventing a threat, ascertaining and
countering a threat or eliminating a disturbance. According to the aim, the law enforcement
agency decides whether to commence state supervision proceedings or not. Therefore,
defining the concept of threat and determining the threat phase depends on the arguments on
the basis of which the local authority decides the commencement of supervision. It is
important to remember that defining the concept of threat means defining an undetermined
legal term, where it is possible to: a) exceed the limits of the term, i.e. be mistaken about the
existence of required bases, b) omit the assessment, i.e. remain inactive, ¢) misuse the term,
i.e. exceed the criteria for defining the term or violate basic rights and freedoms. In law
enforcement, defining the concept of threat means assessing the following main arguments: a)
which legal right is in danger and what the scope of the occurring damage is; b) the
predictability of the occurring damage is; c¢) the time period before the occurrence of the
damage is. According to the value given to the legal right in danger and the scope of the
occurring damage, the limits for ascertaining the suspicion of a threat, a threat or immediate
threat change. The value of the legal right in danger and the scope of the occurring damage
are determined in subsections 5 (2)—(4) of the LEA.

The author thinks that assessing the predictability of the occurrence of damage is a decision

which is difficult to measure and explain, therefore, the author recommends using an
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approach based on the probability theory. In real life, it is difficult to determine the likelihood
for an action to cause a desired or undesirable consequence. The best objective assessment
can be made by experts of the field, who reduce the margin of error but do not make it non-
existent. On the basis of the nature of the fact, the specialist assesses the probability of the
presumable threat of each fact, which considered separately might not be sufficient to
ascertain the existence of threat on the level of the legal system.?? It is important that the
assessment of facts is not identical and depends on the nature of the fact. The addition rule of
the probability theory states that the probability of the occurrence of the final threat increases
by every new fact (provided that the fact is not exclusive), therefore, the more facts and the
bigger probability these facts have individually, the bigger the final probability. So,
ascertaining the threat on the basis of one action or fact is difficult if the fact is not extreme or
significant. For law enforcement officials, there are certain facts in certain situations which
can be used to assess probability. A fact might be if construction materials are stored in a very
untypical location and the official has no information that construction works are to begin
nearby. The author suggests that for finding facts, an approach from criminal law might be

used as there is extensive practice of threat prognosis based on an individual.

Based on the practice of the criminal court, the author estimates that a fact might be, for
example, if a person has been a liable person in state supervision proceedings regarding other
construction activities. Also, if a law enforcement measure has been applied to the person for
the same construction activity before. In addition, it should be considered that each applied
measure and the need to apply a new measure might in the future be an assertion of a threat
proceeding from the person. Upon defining the concept of threat, the local authority must also
assess the time aspect of the occurrence of damage and the author suggests that in addition to
the definition of the law-enforcement law, penal law could also be used. Based on the practice
of penal law, it could be said that the immediate threat, defined in subsection 5 (5) of LEA, is
most similar to acute threat in penal law or direct commence in the composition of an attempt.
Continuous threat in penal law could be similar to the time requirement of the threat phase or

suspicion of threat, depending on which legal right is in danger.

Pursuant to the state supervision system, an official collects information, assesses it and
decides whether to commence supervision proceedings or not. This legal system, however,
encompasses the chance that the requirement of objective and transparent proceedings might
be compromised. As a result, the 2016 report of the National Audit Office regarding the

monitoring of dangerous constructions in rural municipalities and cities also outlined that

»2 Compare with: A. JGgi, Téendosusteooria | osa. Tallinn: 2000, p 23
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there might be a problem with neutrality. It is likely that in smaller settlements, the official
has some relation to the liable person outside work, but regardless of acquaintances or similar
arguments, the official has the obligation to always follow the requirement of objectivity,

proceeding from the practice of good administration, and treat everyone equally.

The initial hypothesis of the thesis was that shortcomings in commencing state supervision
proceedings mainly arise from the insufficient skills of law enforcement officials. The author
thinks that the legislator is at fault for insufficiency in the Building Code and the draft
materials, which should provide a better explanation about distinguishing competences.
Nevertheless, this obscurity does not justify if in the existence of a threat, the local authority
remains inactive and does not commence supervision proceedings. The author’s view is that
the discretionary mistakes made in commencing supervision proceedings are mainly caused
by the inaccurate definition and application of the term of threat, where, depending on the
errors made on applying the principle of investigation or without any errors, the supervision
official inaccurately determines the value of the legal right in danger and the possible scope of
the occurring damage within the meaning of subsections 5 (2)—(4) and (8) of LEA or makes
an error in determining the threat phase within the meaning of subsections 5 (2) and (5)—(7) of
LEA.

According to the author, local authorities have sufficient competence to assess the activity of
the liable person in the field of construction. This regards collecting and assessing
information. Local authorities have difficulties when a person with knowledge and experience
in construction is expected to have the skills equal to a lawyer to deal with legal matters. The
work of the officials is further complicated by lack of instruction on the local authority level
or instructions which are out of date and overregulating. As a result, it is not surprising that
officials are insecure about commencing supervision proceedings and it is very probable that
the legal decisions of the officials are disputed. The author thinks that in order to improve the
situation, local authorities should change the division of tasks, delegate administrative tasks to
officials who are not required to have extensive knowledge of construction and law. In
addition, the lawyer of the local authority should be included in the supervision proceedings
as much as possible to assist solving legal matters. The best solution would be to have two

officials responsible for state supervision: a construction specialist and a lawyer.
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Lisa 1l

Autor saatis vahemikus 13.04.2016-26.04.2016 40-sse eesti linna 17 kusimusest koosneva
kisimustiku, millele vastas 22 erineva linna- ja vallavalitsuse ehitusjarelevalve ametnikku.
Kisimustele vastasid: Haapsalu, Kivi6li, Kohtla-Jarve, Paide, Pdltsamaa, Parnu,
Tallinna,Sindi, Tartu, Tiri, Valga, Viljandi ja Voru linnavalitsuse ametnikud ning Anja Valla
(koosseisu kuulub Kehra linn), Hiiu (koosseisu kuulub Kérdla linn), Johvi, Karksi (koosseisu
kuulub Karksi-Nuia linn), Rapla, Répina, Saarde (koosseisu kuulub Kilingi-Noémme linn),

Tamsalu ja Tapa vallavalitsuse ametnikud.
Ksimustik

Nimi:
Palun markige, kui soovite t00s jaada anonutmseks allikaks:

Kuisimused t60 ja hariduse kohta:

1. Milline on Teie erialane haridus?

2. Mitu aastat tookogemust on Teil ehitusjarelevalve ametnikuna?

3. Kas ehitusjarelevalve alaste ilesannete taitmine on Teie ametikoha peamine eesméark?
Kui suure osa Teie paevasest té0ajast moodustab ehitusjarelevalve ilesannete
taitmine?

4. Milliste ehitusjarelevalve tlesannete taitmisele kulub kdige rohkem aega ja energiat?

5. Kas ja kuidas on korraldatud ametnike koolitus ehitusjéarelevalve osas Teie kohalikus
omavalitsuses?

6. Millal viimati osalesite ehitusjarelevalvet puudutaval koolitusel?

7. Kas Te sooviksite tulevikus osa votta pigem 6igus- voi ehitusalase réhuga
ehitusjarelevalve koolitustest? Miks thest vdi teisest?

Kiasimused kohalik omavalitsuse ja tehnilise jarelevalve ameti kohta:

8. Andke hinnang, kas ja millistes olukordades on praktikas ehitusjérelevalve teostamisel
probleemiks kohaliku omavalitsuse ja tehnilise jarelevalve ameti paddevuse eristamine?

9. Kas Teie kohalik omavalitsus ja tehnilise jarelevalve amet teevad omavahel koostood?
Juhul kui on koost60, siis kirjeldage lihidalt, milles see valjendub.

Kusimused jarelevalve labiviimise kohta:

10. Kas lisaks seadustele on veel omavalitsuse eeskirju voi juhiseid, mis suunavad
ehitusjarelevalve teostamist Teie linnas? Palun kirjeldage neid.

11. Kas ja millistes tlupolukordades kasutate eksperdi abi, et kontrollida ehitustegevuse ja
ehitiste vastavust seaduse nduetele?
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12. Millisel viisil ja kui aktiivselt kogute Teie informatsiooni ehitustegevuse ja ehitiste
nduetele mittevastamise kindlaks tegemiseks?

13. Kas Teie hinnangul on ehitisi ja ehitustegevust, millega kaasneb nduete rikkumise
suurem tdendosus? Millised need on ja miks? Palun pdhjendage oma seisukohti.

14. Millised ehitusnduete rikkumised on viimase 2 aasta jooksul Teie linnas kdige
sagedasemateks osutunud? Kas ja milline tegevus viitab sellele, et isik hakkab
tdendoliselt vastavat rikkumist toime panema? Kas ja kuidas reageerite sellisele
tegevusele, kui rikkumist pole veel aset votnud?

Kusimused kehtiva regulatsiooni kohta:

15. V0ib jaada seisukohale, et riikliku ehitusjarelevalve teostamisel on olulised nii ehitus-
kui ka digusteadmised. Kas Teie hinnangul on (ks neist kaalukam vdi on mélemad
vOrdvaarse tahtsusega? Palun pdhjendage lihidalt.

16. Kas Teie hinnangul v6imaldavad seadused kvaliteetset ehitusjarelevalvet vai on
kitsaskohti, mida seaduse muutmine aitaks lahendada?

17. Kas Teie kohalikus omavalitsuses kehtivad juhised on Teie arvates piisavad
kvaliteetse ehitusjarelevalve korraldamiseks voi on kitsaskohti, mida taiendav juhis
aitaks parandada?

Lisa

Kui Teil on veel métteid jarelevalveametniku t66 osas, tdhelepanekuid seoses antud
kisimustiku vdi magistritdoga, siis oleksin tanulik, kui neid jagaksite:
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Lisa 2

Autor viis 26.04.2016 labi telefonintervjuu TJA ehitusjarelevalve ametnikuga.

Kuisimused t60 ja hariduse kohta:

1. Milline on Teie erialane haridus?

Mitu aastat tookogemust on Teil ehitusjarelevalve ametnikuna?

3. Kas ehitusjérelevalvega seonduvate tlesannete tditmine on Teie ametikoha peamine
eesmark? Kui suure osa Teie péevasest tddajast moodustab ehitusjarelevalve
ulesannete taitmine?

4. Milliste ehitusjérelevalve tlesannete taitmisele kulub kdige rohkem aega ja energiat?

5. Kas ja kuidas on korraldatud ametnike koolitus ehitusjarelevalve osas tehnilise
jarelevalve ametis (edaspidi TJIA)?

6. Millal osalesite viimati ehitusjarelevalvet puudutaval koolitusel?

7. Kas Te sooviksite tulevikus osa votta pigem 6igus- voi ehitusalase réhuga
ehitusjarelevalve koolitustest? Miks thest voi teisest?

N

Kuisimused kohaliku omavalitsuse ja TJA Ulesannete eristamise kohta

8. Praktikas on tavaparane, et kohalik omavalitsus teeb kasutamisjargset kontrolli ehitiste
ule, milles keegi enam ei ela, kuid mis on lagunemisohtlikud. Ehitusseadustiku § 130
Ig 3 p 2 jargi on ennekdike TJA-I kohustus kontrollida ehitiste kasutusjargset ohutust.
Miks on Teie hinnangul selline praktika vélja kujunenud?

9. Ehitusseadustiku 8 130 Ig 2 p 2 jargi on TJA-I sisuliselt 6igus teha ka kasutamiseelset
ohutuskontrolli, mis muidu on kohaliku omavalitsuse padevuses. Millistest
Kriteeritumitest lahtub TJA vastava diguse kasutamisel?

10. Andke hinnang, kas ja millistes olukordades on ehitusjarelevalve tegemisel
probleemiks kohaliku omavalitsuse ja tehnilise jarelevalve ameti padevuse eristamine?

11. Kas Teie hinnangul vastab ehitusseadustik kohaliku omavalitsuse ja TJA riikliku
jarelevalve praktikale? Kui mitte, kas seadust tuleks muuta praktikale vastavaks voi
vastupidi, praktika seadusele vastavaks? Pdhjendage palun, miks ks voi teine.

Kusimused kohaliku omavalitsuse ja TJA koostd6 kohta

12. Kirjeldage palun, milles seisneb TJA ja kohalike omavalitsuste igapéevane koosto6?
13. Millised on kodige sagedasemad probleemid voi kiisimused, millega kohaliku
omavalitsuse ehitusjarelevalve ametnikud TJA poole p66rduvad?

Lihtlitsents 16putd6 reprodutseerimiseks ja I6putto tldsusele kattesaadavaks tegemiseks
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Mina, Jaanus Stern (stinnikuupédevaga 18. november 1988),

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

Riikliku jarelevalvemenetluse algatamise diguslikud ja praktilised probleemid ehitusdiguses

mille juhendaja on Kalle Merusk ja kaasjuhendaja Vallo Olle,

1.1 reprodutseerimiseks sdilitamise ja Uldsusele kéattesaadavaks tegemise eesmargil,
sealhulgas digitaalarhiivi DSpace-is lisamise eesmargil kuni autoridiguse kehtivuse
tahtaja 16ppemiseni;

1.2 ldsusele kattesaadavaks tegemiseks Tartu Ulikooli veebikeskkonna kaudu, sealhulgas
digitaalarhiivi DSpace’i kaudu kuni autoridiguse kehtivuse tahtaja I6ppemiseni.

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

3. kinnitan, et lihtlitsentsi andmisega ei rikuta teiste isikute intellektuaalomandi ega

isikuandmete kaitse seadusest tulenevaid digusi.

Tartus, 02.05.2016
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