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SISSEJUHATUS

Veekaitse ja kasutamine on Euroopa Liidu (edaspidi ka EL) tasandil reguleeritud veepoliitika
raamdirektiiviga® (edaspidi VRD). VRD kehtestab veepoliitika iihtse tegevusraamistiku, mille
alusel EL litkmesriigid peavad saavutama veekaitse eesmérgid — tagama kdigi vete hea seisundi
ja sdastva vee kasutamise. VRD iihtne tegevusraamistik kirjeldab tihist veekaitse eesmérki ning
meetmeid, mille abil liikmesriigid peaksid veekaitse eesmérgini joudma. Selle tarbeks peavad
rilgid koostama vesikonna veemajanduskavad (edaspidi VMK). VMK on strateegiline
dokument, mis kirjeldab pinna- ja pdhjavee seisundeid ning méérab veekaitse meetmed. VRD
art 13 1g 1 kohaselt peavad liikmesriigid tagama, et iga téielikult nende territooriumi piires

asuva valglapiirkonna jaoks koostatakse vesikonnapohine VMK.

Eestis on moodustatud kolm vesikonda — Ladne-Eesti vesikond, lda-Eesti vesikond ning Koiva
vesikond vastavalt veeseaduse? (edaspidi ka VeeS) §-le 27. Kaigi kolme vesikonna jaoks on
koostatud ka vastavad VMKd. Kehtivad VMKd, mis on koostatud perioodiks 2015-2021 on
kinnitatud Vabariigi Valitsuse protokollilise otsusega 07.01.2016. VRD art 13 Ig 7 kohaselt on
liikmesriigil kohustus vaadata VMKd iile ja ajakohastada need iga kuue aasta tagant.

Magistritod koostamise ajal on pooleli VMK perioodi 2021-2027 ettevalmistus®.

VRD VII lisa satestab ka konkreetsed sisunduded, mida vesikonna VMKd peavad kisitlema.
VMKdes kajastatakse nii veekogumite asukoha kui ka kvaliteedi andmed ning nédhakse ette
meetmed veekaitse eesmirgi saavutamiseks voi sdilitamiseks, aga ka veekaitse eesmérgist
tulenevate erandite kohaldamise teave. Erandeid on vajalik kohaldada siis, kui veekogumi hea
seisund jdetakse teadlikult saavutamata. Niiteks voib erandi kohaldamine olla vajalik, kui
veekogumi hea seisundi saavutamine on seotud ebaproportsionaalselt suurte kuludega voi
kavandatakse arendustegevust, millest saadav kasu iihiskonnale on suurem, kui veekogumi
heast seisundist saadav hiive. Seega VRDga on ette ndhtud erandid veekaitse eesmérkide
saavutamiseks (edaspidi veekaitse eesmdrgi erandid). VRDs on veekaitse eesmargi erandid

reguleeritud art-s 4.

VRD art 4 on Eesti digusesse iile voetud VeeS §-dega 38-42, mis reguleerivad veekaitse
eesmarkidele erandite kohaldamise aluseid. Veekaitse eesmirgi erandid holmavad veekaitse

eesmargi saavutamiseks tdhtaja pikendamist vastavalt VeeS § 39 Ig-s 1 toodud tingimustele;

1 23. oktoobri 2000. aasta Euroopa Parlamendi ja Noukogu direktiiv nr 2000/60/EU, millega kehtestatakse
ithenduse veepoliitika alane tegevusraamistik. — ELT L 327, Ik 1-73.
2RT 1, 10.12.2020, 36.
% Keskkonnaministeeriumi veebileht — https://www.envir.ee/et/eesmargid-
tegevused/vesi/veemajanduskavad/veemajanduskavad-2021-2027 (13.12.2020).
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veekogumile leebema veekaitse eesmirgi seadmist vastavalt VeeS § 40 Ig-le 1; veekogumi
seisundi ajutist halvendamist, kui on tdidetud VeeS § 41 lg-s 1 toodud tingimused; ning

veekaitse eesmargi saavutamata jatmist, kui on tdidetud VeeS § 42 1g-s 1 toodud tingimused.

Magistritdo raames on kavas uurida veekaitse eesmargi erandeid tiksnes ulatuses, mis on seotud
arendustegevuse elluviimisega. Seetottu ei ole to6ga holmatud sellised veekaitse eesmérgi
erandi kohaldamise alused, mis ei ole tingitud kavandatavast arendustegevusest. Naiteks VeeS
§ 41 lg-s 1 sitestatud veekaitse eesméirgi erand vOimaldab veekogumi seisundi ajutist
halvenemist, mis on tingitud looduslikest tingimustest, vadramatust joust voi onnetusjuhtumist.
Eelnimetatud erandi rakendamise vajadus ei ole seotud arendustegevuse kavandamisega, vaid
see tuleneb veekogumi looduslikest eriparadest, vadramatu jou tagajérjel tekkinud veekogumi
muutustest vOi Onnetusjuhtumi tottu pohjustatud veekogumi seisundi muutustest. Seetdttu
veekaitse eesmérgi erandi kohaldamise aluseid vaadatakse magistrit66 raames iiksnes ulatuses,

mis on seotud arendustegevusega.

Jarelikult magistritod keskseks uurimisobjektiks on VeeS § 42 Ig-s 1 sdtestatud veekaitse
eesmirgi erand, mis lubab teatud tingimustel veekaitse eesmirgi jétta Saavutamata
arendustegevuse vdimaldamiseks, kuid t661 on puutumus teiste VeeS §-des 3842 sitestatud
veekaitse eesmaérgi eranditega iiksnes juhul, kui erand avaldab mdju ka arendustegevusele.
Niiteks kui veekogumile juba kohaldatakse mdnda arendustegevusest soltumatut veekaitse
eesmargi erandit, voib ka selline erand omada mdju arendustegevusele, kuna veekaitse
eesmirgi erandi kohaldamise tottu voivad teatud tegevused olla veekogumis keelatud juba enne
arendustegevuse kavandamist vastavalt keskkonnaseadustiku iildosa seaduse* (edaspidi KeUS)
§ 40 1g-le 4 ja VeeS § 132 1g-tele 1 ja 2. T66s ongi kavas selgeks teha, kas ja kui suur puutumus
on VeeS §-des 38-42 sitestatud veekaitse eesmargi eranditel arendustegevusele.

Teema on aktuaalne, kuna viimasel ajal on mitmed mastaapsed arendustegevused, millega
kaasneb veekasutus, takerdunud vaidlustesse, mis etapis ja millises ulatuses tuleb
arendustegevusega seotud valikud teha ja veekaitse eesmirkide tditmist hinnata. Viimase aja
kdige ilmekam niide on Est-For Invest OU puidurafineerimistehase® arendus, mille raames
tousetus kiisimus, kas arendustegevus voib kaasa tuua Emajoe veekvaliteedi seisundi
halvenemise. Arutluse all olid nii kehtivate heitvee piirnormide alusel Emajokke juhitavate
saasteainete arvutuslikud kogused kui ka teoreetilised hinnangud Emajde seisundi halvenemise

kohta, kuid keskkonnadiguse mdttes vajab arendustegevuse kavandamisel veekaitse seisukohalt

4RT I, 10.07.2020, 47.
5VVk 12.11.2018, 290. — RT IlI, 14.11.2018, 1.



eelkoige késitlust veekaitse eesmirgile vastavuse hindamine, sealhulgas veekaitse eesmargi
erandite tingimustele vastavuse kontroll, mida selle arenduse kavandamisel ei tehtud. Jarelikult
jaeti kaalumata voimalused kasutada veekaitse eesmérgi erandeid VeeS §-de 38—42 tdhenduses,
mis oleks andnud vastuse, kas konkreetse arendustegevusega oleks veekogumi seisundi

halvenemine olnud iildse lubatav ja kui oleks, siis millises ulatuses ja millistel tingimustel.

On ka teisi ndited, kus veekaitse eesmérgi erandite hindamine oleks andnud arendustegevuse
ulatusele selgemad piirid. Niiteks Louna-Eesti Talumuna OU linnukasvatuse arendus®, kus
detailplaneeringuga sooviti luua véimalused kompaktse tootmisiiksuse rajamiseks. Tulemusena
tekkis avalik surve, mille eesmérk oli 16petada detailplaneeringu koostamine iiksnes seetdttu,
et kogukonna liikmetel oli huvi siilitada keskkonna miljo6 muutumatul kujul, arvestamata
mdjuhinnangute alusel keskkonnaseisundi kaitse-eesmérkide saavutamise ja Vveekaitse
eesmargi erandite kasutamise vOimalustega. Arendustegevuse lubamine ei peaks soltuma
tiksnes kogukonna huvist, mistSttu arendustegevuse tasakaal kogukonna huviga tuleks
saavutada planeeringute koostamise kaigus. Selleks on wvajalik juba maakonna- ja
iildplaneeringute koostamisel hinnata planeeringu vastavust veekaitse eesmaérkidele ning

analiiisida veekaitse eesmargi erandite kasutamise vajadust ja voimalust.

Molema ndite korral lopetati algatatud planeerimismenetlus suure avaliku huvi tottu.
Puidurafineerimistehase riigi eriplaneeringu koostamine ja keskkonnamoju strateegiline
hindamine 1&petati planeerimisseaduse’ (edaspidi ka PlanS) § 29 lg 1 alusel iilekaalukal
avalikul huvil pohineval pdhjusel® Louna-Eesti Talumuna OU linnukasvatuse
detailplaneeringu koostamise ja keskkonnamdju hindamise menetlus 1dpetati PlanS § 129 1g 1
p 1 alusel® samuti iilekaaluka avaliku huvi tdttu, kuid Tartu Halduskohus tiihistas selle oma
7.11.2019 otsusega nr 3-18-2387. Kohus leidis, et kohaliku elanikkonna tugeva vastuseisu
korral ei saa tugineda PlanS § 129 Ig 1 p-le 1, kuna selles menetlusetapis ei olnud ilmselge, et
see vastuseis kaalub igal juhul iile detailplaneeringu algataja huvid ning vilistab planeeringu
elluviimise tulevikus. Lisaks tdi kohus vilja, et detailplaneeringuga kavandatu ei olnud

vastuolus maakonnaplaneeringuga ega valla arengukavaga ega seadnud ohtu vee kasutamise ja

® TrtHKo 7.11.2019, 3-18-2387.

"RT 1, 19.03.2019, 104.

8 VVk ,,Puidurafineerimistehase piistitamiseks ja selle toimimiseks vajaliku taristu rajamiseks riigi
eriplaneeringu koostamise ja keskkonnamdju strateegilise hindamise 15petamine* eelndu seletuskiri, 1k 6 —
https://www.rahandusministeerium.ee/sites/default/files/Ruumiline_planeerimine/sk_20181112_ vv_korraldus_2
90.pdf (28.11.2020)

® Voru VaVKo 14. 11.2018, 104,
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kaitse eesmirke.'® Eelnev niitab ilmekalt, et planeerimismenetluses tehtavad otsused omavad

arendustegevuse kavandamisel keskset tihendust.

Modlema kaasuse puhul on oluline vilja tuua, et arendustegevuse vastavust veekaitse
eesmirkidele ei saa hinnata tiksnes veeckogumi hea seisundi saavutamise tdhenduses, kuna
veekaitse eesmérgid voivad saada tdidetud ka veekaitse eesmargi erandite kasutamise kaudu.
Seetottu tuleb veekaitse eesmirkide tditmist hinnata palju laiemas tdhenduses, kui pelgalt
veekogumi hea seisundi saavutamise voi sdilitamise osas, Sest arvestada tuleb ka veekaitse
eesmirgi erandite rakendamise vdimalusega. Uksnes veekaitse eesmirkide terviklik kisitlus
voimaldab anda hinnangu, kas ning millises ulatuses voib arendustegevusega kaasneda mdju

veekogumi seisundile, et see oleks kooskolas veekaitse eesmirkidega.

Arvestades arendustegevuse keerukust, on materiaal- ja menetlusnormide selgus esmaseks
eelduseks, et haldusmenetluse kaigus tehtavad otsused oleksid kdigile osapooltele arusaadavad
ja erinevad huvid kaitstud. Seetdttu ongi magistritod raames kavas tuvastada oigusaktidest
tulenevad nduded, millele peab arendustegevus vastama, et tegevus oleks kooskolas veekaitse
eesmarkidega. Lisaks antakse t60 tulemusena hinnang, missuguses menetlusetapis ja millises
ulatuses tuleks arendustegevuse vastavust veekaitse eesmaérgile kontrollida, et see oleks

kooskolas VRDga ning et seejuures oleks arvestatud avalike huvide ja arendaja ootustega.

Magistritod eesmirk on leida vastus kiisimusele, kas Eestis arendustegevuse elluviimisele
kohalduvad veekaitse eesmarkide ja nende erandite digusnormid on VRD eesmaérki arvestades
piisavalt selgelt ja tépselt EL digusest Eesti digusesse iile voetud ning kas veekaitset késitlev

haldusmenetlus vastab digusaktide nduetele ning arvestab piisavalt avalike ja erahuvidega.
Eeltoodust tulenevalt on kokkuvotvalt magistritod eesmargi saavutamiseks kavas:

1) hinnata, kas VRD art 4 on Eesti digusesse korrektselt {ile voetud ja anda vastus kiisimusele
kas VRD eesmirgid ja veekaitse eesmérgi erandid on Eesti digusesse iile voetud VRD

eesmargile vastavalt;

2) teha kindlaks veekaitse eesmirgi saavutamata jatmise erandi kohaldamise tingimused
arendustegevusele ja anda vastus kiisimusele, millistele tingimustele peab arendustegevus

vastama, et sellele saaks rakendada veekaitse eesmérgi saavutamata jatmise erandit;

10 TrtHKo 7.11.2019, 3-18-2387, p-d 17-18.



3) analiiiisida, milliste menetlusreeglite alusel tuleb veekaitse eesmargi erandite kohaldamine
kindlaks teha ja anda vastus kiisimusele, kas Eesti menetlusnormid on asjakohased ja

arvestavad VRD eesmaérkide ning avalike ja erahuvidega;

4) teha ettepanekud veekaitse eesmirgi erandeid kisitlevate digusnormide tdpsustamiseks ja
menetlusreeglite muutmiseks juhul kui t66 tulemusena selguvad piirangud, mis ei vdimalda
tdna arendustegevust ellu viia selliselt, et oleks arvestatud veekaitse eesmirkide ning avalike ja

erahuvidega.

Magistritod hiipoteesi kohaselt ei hinnata Eestis arendustegevuse vastavust veekaitse
eesmirkidele veeseaduse §-de 38-42 alusel veekaitse cesmirgi erandite kohaldamise

tdhenduses.

Magistritoo koosneb kolmest peatiikist. Esimese peatiiki eesmérk on anda tilevaade veekaitse
olemusest. See on vajalik, et mdista veekaitse tahendust laiemalt ning osata hinnata selle moju
arendustegevusele. Selleks kirjeldatakse veekaitse eesmérke ja veekaitse eesmérgi erandeid,
vee kvaliteedi ja veekogumi seisundi kujunemise aluseid ning nende moju arendustegevusele.
Oluline on tuvastada ka sellised veekaitse eesmargi erandid, mille normides arendustegevusele
viide puudub, kuid millel on puutumus arendustegevusega labi normi olemuse. See on vajalik,
et hilisem arendustegevuse vastavuse hindamine veekaitse eesmirkidele saaks toimuda
veekaitse eesmarkide terviklikul késitlemisel. Esimese peatiiki eesmérgi saavutamiseks
vorreldakse VRDs sitestatud veekaitse eesmirke ning veekaitse eesmirgi erandeid Eesti
Oigusega ja teaduskirjanduses tooduga ning antakse vastus, kas veekaitse eesmargi erandid on

Eesti digusesse lile voetud VRD eesmérgile vastavalt.

Teise peatiiki eesmirk on teha kindlaks need arendustegevusele kohalduvad tingimused, mille
alusel voib jétta veekaitse eesmédrgid saavutamata. Selleks analiiiisitakse arendustegevusele
kohalduva veekaitse eesmirgi saavutamata jétmise erandi tingimusi iga eraldiseisva eelduse
alusel. Selles peatiikis on uurimuse keskseks kiisimuseks VRD art 4 1g-s 7 sdtestatud nouded
ning nende nduete iile vOotmine Eesti digusesse. Tulemuse saamiseks hinnatakse VRD
regulatsiooni Eesti digusega, analiilisitakse Euroopa Komisjoni (edaspidi ka EK) juhendeid ja
soovitusi, teadusartikleid ning kohtupraktikat. Teise peatiiki tulemusena selguvad digusnormid
arendustegevusele, mille alusel saab rakendada veekaitse eesmérgi erandit, mis voimaldab jétta
veekaitse eesmairgid iildse saavutamata. Tulemus on vajalik eeldus selleks, et hinnata
kolmandas peatiikis haldusorganite menetluspraktikat, mille alusel tuvastatakse

arendustegevuse vastavus veekaitse eesmarkidele.



Kolmanda peatiiki eesmidrk on analiiisida Eesti haldusorganite menetluspraktikat
arendustegevuse kavandamisel. Selleks antakse iilevaade EK juhenditest ja teoreetilisest
kirjandusest, kuidas haldusorganid peaksid tuvastama veekaitse eesmarkide tditmist ja
kohaldama veekaitse eesmérgi erandeid arendustegevusele. Secjirel vorreldakse Eesti
haldusorganite menetluspraktikat EK juhendites ja teaduskirjanduses tooduga ning antakse
hinnang, kas Eesti menetlusnormid ja -praktika on asjakohased ja arvestavad veekaitse

eesmarkide ning avalike ja erahuvidega.

Kokkuvotvalt on t66 fookuses tuvastada, kas Eestis on haldusorganile veekaitse eesmaérgi
erandi kohaldamise aluste hindamine kohustuslik ning mis tingimused peavad olema tiidetud,
et veekaitse eesmirgi erandit saaks arendustegevusele kohaldada. Juhul kui haldusorgan
kontrollib arendustegevusele kohalduvaid veekaitse eesmérgi erandeid, siis selgitatakse vilja,
millises menetlusetapis see toimub ning millised menetlusnormid on selleks ette ndhtud. Kui
selgub, et veekaitse eesmargi erandi kohaldamise aluste hindamine ei ole kohustuslik, siis
selgitatakse vilja, kas see peaks olema kohustuslik. T66 tulemusena antakse hinnang, kas
veekaitse eesmargi erandi kohaldamise alused ja vastav haldusmenetlus on Eestis sobiv ja
asjakohane. Lisaks esitatakse pohjendused, mis etapis oleks mdistlik ja asjakohane veekaitse

eesmargi erandi kohaldamise aluseid tuvastada, et oleks tagatud avalike ja erahuvide kaitse.

T66 raames on kavas hinnata arendustegevuse veekaitse eesmarkidele vastavust
keskkonnamoju strateegilise hindamise algatamise otsuse tegemisest kuni tegevusloa

viljastamiseni vOi veekeskkonnariskiga tegevuse registreerimiseni.

Pistitatud uurimiskiisimusele vastamiseks kasutas autor kvalitatiivseid uurimismeetodeid. T66
autor kasutas digusaktide tdlgendamiseks nii grammatilist, siistemaatilist kui ka teleoloogilist
meetodit, analiilisides normi sisu grammatiliste reeglite alusel, arvestades seejuures normi
olemust nii veekaitset reguleerivate seaduste laiemas kontekstis kui ka hinnates normi
objektiivset eesmarki. Seejdrel kasutas autor kohtupraktikal pohinevat tdlgendamist ning
analiiiisis Euroopa Kohtu ja Eesti kohtute otsuseid, et kohtute seisukohtadele tuginedes
selgitada Eesti ja EL diguse normide siigavam Sisu arendustegevuse veekaitse eesmarkidele
vastavuse hindamiseks. Lisaks kasutas autor digusdoktriinil pohinevat tdlgendamist veekaitse
normide analiiiisimiseks riigisisese ja rahvusvahelise Oiguskirjanduse alusel. Téiendavalt
kasutas autor mittesiduvatel allikatel pohinevat tdlgendamist ning analiiiisis veekaitse eesmérgi
normide sisu EL institutsioonide juhistes ja soovitustes tooduga, et teha jareldused, kas
veekaitse eesmarkidele vastavust hinnatakse Eestis nii nagu EL 6igus ja vastavad juhised on

seda ette ndinud.



Haldusorganite menetluspraktika hindamiseks kasutas autor kvalitatiivset uurimismeetodit,
analiiisides kokku 15 erinevat keskkonnamoju strateegilise hindamise, keskkonnamoju
hindamise ja veeloa menetlust ning nende menetluste raames tehtud haldusorganite otsuseid ja
esitatud seisukohti. T66 autori hinnangul on tehtud valim esinduslik ja iseloomustab
haldusorganite menetluspraktikat arendustegevuse veekaitse eesmirkidele vastavuse
hindamisel, kuna valimi koostamisel arvestati, et menetlused oleksid seotud veekaitse
kiisimustega ning et menetluse raames kavandatavatel tegevustel oleks tuvastatud teatav
negatiivne moju veekogumitele. Lisaks arvestas t06 autor valimi koostamisel {iksnes 2019—
2021. a menetlustega, et tulemused peegeldaksid voimalikult tinapdevast haldusorganite

menetluspraktikat.

Mairksonad: veepoliitika raamdirektiiv, veekaitse, veekogum, veekaitse eesmérgi erandid,

arendustegevus.
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1. VEEKAITSE OLEMUS JA SELLE TAHENDUS ARENDUS-
TEGEVUSE ELLUVIIMISELE

1.1. Veekogumi maoiste ja veekogumi kaitse eesmirk

Veekogumi moiste on nii veekaitse eesmirgi hindamisel kui ka veekaitse eesmaérgi erandite
kohaldamisel keskne termin, kuna vete seisundit hinnatakse veekogumi pdhiselt. Veekogumi
seisund on aluseks veekaitse eesmargi tditmise hindamisele — tuleb saavutada voi siilitada
veekogumi hea seisund. Veekogumi seisund on keskse tdhendusega ka veekaitse eesmargi
erandite kohaldamisele, kuna erandite kohaldamise tingimused soltuvad veekogumi seisundist.
Sellest tulenevalt tuleb veekaitse eesmargi erandi kasutamise voimalusi hinnata veekogumi,

mitte veekogu pdhjal.

Veekogum on vee seisundi hindamise arvestuslik tiksus, mis vdib moodustuda
pinnaveekogumist (nt jdgi, oja, kraav, jirv voi osa sellest) vdi pohjaveekogumist.!! Jirelikult
veekogum on vee seisundi hindamiseks piiritletud veekogu voi selle osa. Soltuvalt veekogu
omadustest vaib veekogumi moodustada veekogu teatud osa, kuid voib holmata ka kogu
veekogu, nditeks terve joe. Sellest tulenevalt peetakse pinnavee seisundi iile arvestust
pinnaveekogumite kaupa ning pdhjavee seisundi iile pohjaveekogumite kaupa. Seetdttu ka
veekaitse eesmarkide tditmist ning veekaitse eesmargi erandeid saab rakendada iiksnes pinna-

ja pohjaveekogumite pShiselt.

Veekogumi tdhendus parineb VRDst. Kuigi VRD ega ka VeeS ei defineeri veekogumit,
hinnatakse veekaitse eesmérke pinnaveekogumite ja pohjaveekogumite pohiselt vastavalt VRD
art-le 4. Sellest tulenevalt kasitleb nii VRD kui ka VeeS pinnavee- ja pdhjaveekogumite

termineid, kuid nende iihist nimetajat — veekogum, ei méaaratle.

Oluline on aga tidhele panna seoses pinnaveekogumi méiiratlusega, et VRDs endas ei ole ka
pinnaveekogumit defineeritud, kuid VRD art 2 p 10 alusel on pinnaveekogu defineeritud
pinnaveekogumi kaudu. Mboiste kohaselt on pinnaveekogu kui eraldiseisev ja oluline
pinnaveekogum, nagu niiteks jirv, veehoidla, oja, jogi vai kanal, samuti oja, joe voi kanali osa,
iileminekuvesi voi rannikuveeldik. Samal ajal pdhjaveekogumi definitsioon on VRDs toodud.
VRD art 2 p 12 alusel on pohjaveekogum piiritletav pohjaveekogum pdohjaveekihis voi -

kihtides. Hinnates VRD erinevate keelte pinnaveekogu ja pdhjaveekogumi tdlkeid, on t66 autor

1 Keskkonnaamet. Eesti vete seisund. 2015, Ik 3. -
https://www.keskkonnaamet.ee/sites/default/public/Eesti_vete seisund EST 11.pdf (14.12.2020).
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seisukohal, et VRD art 2 p 10 termini korrektne tolge eesti keelde on pinnaveekogum, mitte

pinnaveekogu.!?

Pinna- ja pdhjaveekogumi moisted on Eesti digusesse iile voetud veeseadusega. Ka veeseaduses
kasutatakse terminit pinnaveekogum. VeeS § 11 kohaselt on pinnaveekogum selgelt eristuv ja
oluline osa pinnaveest, nagu jarv, jogi, oja, paisjarv, peakraav, kanal, kraav voi nende osa,
siirdevesi vOi rannikuvee osa. PGhjaveekogum on VeeS § 12 alusel pohjaveekihis voi -Kihtides
selgesti eristatav veemass. Eelnevale tuginedes ning arvestades termini sisulist tahendust, voib
jareldada, et veeseaduses esitatud pinnavee- ja pohjaveekogumi terminid on Eesti digesse

korrektselt iile voetud ning kooskdlas VRD motte ja eesméargiga.

Pinnaveekogumid on Eestis moodustatud vastavalt keskkonnaministri 16.04.2020 méirusele nr
19 ,Pinnaveekogumite nimekiri, pinnaveekogumite ja territoriaalmere seisundiklasside
midramise kord, pinnaveekogumite 0Okoloogiliste seisundiklasside kvaliteedinditajate
vidrtused ja pinnaveekogumiga holmamata veekogude kvaliteediniitajate vidirtused“®S,
Pohjaveekogumid on moodustatud keskkonnaministri 01.10.2019 méédrusega nr 48
,Pohjaveekogumite nimekiri ja nende eristamise kord, seisundiklassid ja nende médramise
kord, seisundiklassidele vastavad keemilise seisundi méadramiseks kasutatavate
kvaliteedinditajate viddrtused ja koguselise seisundi médramiseks kasutatavate niitajate
tingimused, pohjavett ohustavate saasteainete nimekiri, nende sisalduse lavivdirtused
pohjaveekogumite kaupa ja kvaliteedi piirvdartused pohjavees ning taustataseme méddramise

pdhimdtted:4,

Veekogumi seisundil on veekaitse eesmirkide hindamisel ning veekaitse eesmérgi erandite
kohaldamisel keskne tdhendus, sest veekogumi seisundist soltub, millist veekaitse eesmargi
erandit saab veekogumile kohaldada ning kas veeckaitse eesmérgid saab lugeda tdidetuks.
Pohjaveekogumite seisundit hinnatakse vastavalt VeeS § 66 Ig-tele 1 ja 3 kaheastmelisel skaalal
— hea ja halb. Keskkonnaagentuuri (edaspidi KAUR) andmete kohaselt on 8 pohjaveekogumi
seisund halb ja 23 pdhjaveekogumi seisund hea, kuid nendest 11 seisund ohustatud.®® Saltuvalt

inimmdju ulatusest hinnatakse pinnaveekogumite 6koloogilist seisundit VeeS § 59 Ig 1 alusel

12 Inglise keelses versioonis on VRD art 2 p 10 pinnaveekogu mdiste ,,body of surface water* ning VRD art 2 p 12
pohjaveekogum ,,body of groundwater*. Prantsuse keeles on pinnaveekogu VRD art 2 p 10 alusel ,,masse d'eau de
surface® ja pdhjaveekogum VRD art 2 p 12 alusel ,,masse d'eau souterraine. Eesti keeles on aga VRD art 2 p 10
moiste tolgitud pinnaveekoguks, kuid VRD art 2 p 12 pdhjaveekogumiks.
18 RT 1, 21.04.2020, 61.
14RT1,02.10.2019, 5.
15 Keskkonnaagentuuri veebileht —
https://www.arcgis.com/apps/MapSeries/index.html?appid=fd27acd277084f2b97eee82891873c41 (29.12.2020);
Eesti Geoloogiateenistus. Eesti pdhjaveekogumite seisund perioodil 2014-2019. Rakvere 2020, Ik 10. —
https://www.keskkonnaagentuur.ee/sites/default/files/pvk aruanne_egt 0.pdf (5.03.2021).
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5-astmelises skaalas vidga heast kuni vidga halvani, kus véiga hea tdhendab sellist
pinnaveekogumi seisundit, kus inimtegevusest tulenevaid muutusi pole voi on need tithised
ning véga halb sellist seisundit, kus bioloogilised néitajad erinevad oluliselt vordlustingimustest

v&i elustik puudub.®

Veekaitse eesmérkide tditmise hindamisel on oluline arvestada ka veekogumi kategooriaga, sest
tehis- ja oluliselt muudetud veekogumeid loetakse eraldi veekogumite kategooriaks, millel on
oma klassifitseerimissiisteem ja veekaitse eesmargid. Soltuvalt veekogumi kategooriast, voib
veekogumile kohalduda leebem veekaitse eesmirk. Veekogumid on kategooriate alusel
jaotatud looduslikeks, tugevasti muudetud ja tehisveekogumiteks. Looduslike veekogumite
korral tuleb VeeS § 32 Ig-te 1 ja 2 alusel saavutada ja sdilitada veekogumi hea seisund, kuid
tugevasti muudetud ja tehisveekogumite korral tuleb VeeS § 32 1g-te 1 ja 3 alusel saavutada ja
sdilitada leebem eesmérk ehk hea 6koloogiline potentsiaal. Seega kui magistritdos késitletakse
veekogumi hea seisundi saavutamise eesmirki, vOib see tdhendada sdltuvalt veekogumi

kategooriast ka head dkoloogilist potentsiaali.

Tugevasti muudetud veekogumiks voi tehisveekogumiks voib VeeS § 55 Ig 1 alusel méérata
sellise veekogumi, mille hiidromorfoloogilised omadused (nt veekogumi kaldajoon, looklevus
jms) on fiitisiliselt muudetud nii, et see ei voimalda selles veekogumis hea seisundi saavutamist
ka siis, kui on rakendatud kodik proportsionaalsed meetmed.” Veekogumi muutuste pdhjuseks
ei tohi olla muud mojud, niiteks fiilisikalis-keemilised mdjud, vilja arvatud juhul, kui need
mdjud on otseselt seotud fiiiisiliste muudatustega. Tugevasti muudetud veekogumina
médramise kontekstis peaks inimeste arendustegevus seisnema tdhtsas ja endiselt jatkuvas
piisivas tegevuses, millele on osutatud VRD artikli 4 1dike 3 punktis a'® ning mis annab olulist
tthiskondlikku kasu ja mille puhul on ette ndhtud abindud keskkonnale avalduva negatiivse
mdju  minimeerimiseks.’® Teisisonu, veekogumi vdib médrata tugevasti muudetud

veekogumiks, kui veekogumi hea Okoloogilise seisundi taastamise meetmetel oleks

16 Keskkonnaagentuuri veebileht — https://www.keskkonnaagentuur.ee/et/eesmargid-
tegevused/vesi/pinnavesi/pinnavee-seisund (29.12.2020).
17 Maves AS. Vesikonna tunnuste analiiiis. Tallinn 2019, Ik 26. -
https://www.envir.ee/sites/default/files/2019 aprill_vesikonna_tunnuste analuus.pdf (12.12.2020).
18 Loetletud tegevusteks on navigatsioon, sealhulgas sadamarajatised, v3i puhkeaja veetmise vdimalused,
tegevused, milleks vett varutakse, nditeks joogiveevarude, elektrienergia tootmise vOi niisutuse tarvis;
veeregulatsioon, lileujutuste vastu kindlustamine, drenaaz voi inimeste muu vOrdselt téhtis piisiv arendustegevus.
1EU Water Directors. Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC).
Guidance Document No. 37. Steps for defining and assessing ecological potential for improving comparability of
Heavily Modified Water Bodies Helsingi 2019, Ik 12.— https://circabc.europa.eu/ui/group/9ab5926d-bed4-4322-
9aa7-9964bbe8312d/library/d1d6c347-b528-4819-aa10-6819e6b80876/details (14.12.2020).
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markimisvddrne negatiivne moju veekogumi kasutamisest tulenevatele eelistele voi

keskkonnale laiemalt.

Tugevasti muudetud veekogumid on Eestis peamiselt kuivenduskraavid, mis on moodustatud
inimtegevusest rikutud veekogudest, samuti hiidroenergia tootmisega seotud veekogumid.?
Tugevasti muudetud veekogumite ja tehisveekogumite 6koloogilist seisundit iseloomustavad

VeeS § 60 Ig 1 alusel neli seisundiklassi — viaga hea, hea, kesine ning halb potentsiaal.

Veekogumi kaitse eesmérgid pdhinevad keskkonnakaitse iildpohimotetel, sealhulgas
ettevaatusprintsiibil ja saastaja maksab pohiméttel, mis tulenevad EL toimimise lepingu? art-
st 191. EL tasemel maarab veekogumi kaitse eesméargi VRD art 1. Selle sétte kohaselt on oluline
véltida kdigi veedkosiisteemide seisundi halvenemist ning Kaitsta ja parandada nende seisundit.
Veekaitse eesmirke seatakse ning eesmarkide tditmist hinnatakse VRD art 4 alusel veekogumi
pdhiselt erinevate veeliikide (pinna- ja pdhjaveekogum), ning kaitsealade (nt nitraaditundlik

ala, veehaarde sanitaarkaitseala jms) kaupa.

Veekogumi kaitse eesmirgid on Eesti digusesse iile voetud veeseadusega. Veeseaduses on
veekaitse iildised eesmirgid sdtestatud §-s 31 ning §-des 32—-35 on toodud vastavalt pinnavee
ja pohjavee kaitse eesmérgid ning eesmirgi saavutamise pohimotted veekogumite pdhiselt.
Pinnavee kaitse eesmérk on saavutada ja sdilitada pinnaveekogumite hea seisund ning pdhjavee
kaitse eesmérk on saavutada ja sdilitada pohjaveekogumite hea seisund. Pinna- ja
pohjaveekogumiga holmamata veekogude korral tuleb tagada veeseaduse alusel kehtestatud
kvaliteedi piirvédrtused. Seega veekogu kaitse eesmérki tuleb hinnata veekogu alusel iiksnes

juhul, kui veekogu ei ole veekogumiteks méadratud.

Nagu eelnev nditab, tuleb veekaitse eesmirkide tditmist ja veekaitse eesmérgi erandite
kohaldamise voimalusi hinnata {iildreegli kohaselt pinna- ja pdhjaveekogumite pohiselt.
Veekogumi kaitse eesmirgi sisuline tdhendus soltub VRD art 4 alusel ka sellest, kas
konkreetsele veekogumile rakendub moni veekaitse eesmirgi erand. Veekaitse eesmérgi erand
tdidab erinevate valdkondade integreerimise pohimdtet ning on ellu kutsutud selleks, et
veekaitse kdrval oleks vdimalik tegeleda ka arendustegevusega.?? Selleks on VRD preambulas

peetud oluliseks eraldi rohutada vee tdhendust iihiskonnale, et lisaks vee kaitsele tuleb tegeleda

20 Maves 2019, Ik 26-28.
21 26. oktoobri 2012. aasta Euroopa Liidu toimimise leping. Konsolideeritud versioon — ELT C 326, Ik 47-390.
22 EU Water Directors. Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive and the Floods
Directive. Guidance Document No. 36. Exemptions to the Environmental Objectives according to Article 4(7).
New maodifications to the physical characteristics of surface water bodies, alterations to the level of groundwater,
or new sustainable human development activities. Tallinn 2017, 1k 5 jj — https://circabc.europa.eu/sd/a/e0352ec3-
9f3b-4d91-bdbb-939185be3e89/CIS_Guidance Article 4 7 FINAL.PDF (12.12.2020).
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tasakaalustatult vee sddstva majandamisega. Nditeks VRD art 4 1g 7 késitleb inimese uut piisivat
arendustegevust, mis voib pdhjustada veekogumi seisundi halvenemise ning mis on seotud
eesmarkide saavutamisega teistes poliitikavaldkondades nagu energia, transport, veevarustus,
reoveekditlus vms.? Jirgnevalt ongi antud iilevaade VRD Kkisitlusest, mis hindab veekaitse
eesmargi tditmist palju laiemalt kui iiksnes veekogumi hea seisundi saavutamine voi

sailitamine.

VRD preambula p-s 16 on kirjas jargnev: ,,Vee kaitse ja sddstev majandamine on vaja
tugevamalt integreerida muude iihenduse tegevuspoliitika valdkondadega, nagu energia,
transport, pollumajandus, kalandus, regionaalpoliitika ja turism. VRD peaks panema aluse
jatkuvale dialoogile ja strateegia viljatdotamisele tegevuspoliitika valdkondade edasise
integreerimise alal. VRD preambula p 16 alusel voib VRD anda ka olulise panuse muudesse
lilkmesriikidevahelise koost6o valdkondadesse, muu hulgas Euroopa ruumi arenguplaani
(ESDP?) «

Eelnevale tuginedes voib jareldada, et VRD preambula ja EL toimimise lepingu pShimotteid
arvestades on VRD eesmirgid ja veekaitse eesmérgi erandid sOnastatud selliselt, et need
voimaldaksid ellu viia ka arendustegevusi integreerides teiste tegevusvaldkondade
arenguvajadused veekaitse eesmarkidega, kasutades selleks vajadusel veekaitse eesmérkide

erandeid.?®

1.2. Veekaitse eesmirkide tihendus arendustegevuse elluviimisele

Kui eelnevas alapeatiikis anti iilevaade veekogumi olemusest ja veekogumi kaitse eesmirkidest,
siis selles alapeatiikis kajastatakse veekaitse eesmarkide seost arendustegevusega.
Magistritddga on hdlmatud kdik arendustegevused, millel on puutumus veega, sdltumata selle
tegevuse ulatusest voi mdjust veekogumile, kuna veekaitse eesmirkide tditmise kohustus VeeS

§-de 31-35 alusel on kehtestatud kdikide tegevustele, mis on seotud vee kasutamisega.

Et arendustegevust saaks ellu viima hakata, peab tagama, et arendustegevus vastaks VRD art 4
alusel veekaitse eesmirkidele. Eesti Oiguse tdhenduses peab arendustegevuse vastavuse
hindamiseks ldhtuma VeeS §-des 31-35 sitestatud veekaitse eesmirkidest ja nende

saavutamise pohimotetest. Seejuures konkreetse veekogumi osas tuleb ldhtuda VMKSs

Zd., Ik 4-5.
24 Liihend viljendist European spatial development perspective ehk Euroopa ruumi arenguplaan.
%5 EU Water Directors 2017, Ik 5 jj.
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kajastatud veekaitse eesmarkidest vastavalt VeeS § 26 1g-le 1 ja VeeS § 43 1g-le 1, kuna VMKSs
pannakse paika iga veekogumi pdhiselt, kas konkreetse veekogumi eesmérk on saavutatud ning
eitava vastuse korral on VMKs midratud meetmed veekogumi veekaitse eesmargi
saavutamiseks. Veekogumi kaitsemeetmed médratakse VeeS § 43 lg 4 alusel kehtestatud
keskkonnaministri 11.12.2019 mééruses nr 67 ,,Veemajanduskava ja meetmeprogrammi sisu
nduded“®® sitestatud nduete alusel. Meetmed vdivad endas sisaldada piiranguid teatud

arendustegevustele ning seeldbi mojutada kavandatava arendustegevuse ulatust.

VMK korval on olulised ka planeeringud, kuna VMK maédrab veekogumite seisundid ja
meetmed, kuid konkreetse arendustegevuse asukoha ja sellest tulenevalt ka arendustegevusest
mojutatud veekogumid pannakse paika planeeringutega. Jarelikult on arendustegevuse

kavandamisel oluline arvestada samaaegselt nii VMKSs kui ka planeeringutes tooduga.

Vesikonna VMK ja planeeringud peavad koostoimes vilja selgitama, kas veekeskkonna
seisund voib seada piiranguid kavandatavale arendustegevusele. Kui VMK hindab é&ra
veekogumite seisundid ja paneb paika veekogumi eesmaérgi ja kaitsemeetmed, siis planeeringud
peavad VMKSs esitatud veekaitse eesmérkidest ldhtuvalt panema paika arendustegevuse
voimalused arvestades muuhulgas ka veekaitse eesmirgi erandite rakendamise vdimalustega.
Veekaitse eesmérk ongi moeldud kajastama tasakaalu veekeskkonna kaitsmise ja selle sddstva
kasutamise vahel. Veekaitse eesmirgid on VMK-de ja planeeringute tasakaalupunktiks, kuna
planeeringute koostajad peavad kindlaks médarama, kui palju ruumi on eraldatud erinevatele
huvidele. Seega lasub suur osa tasakaalupunkti leidmise vastutusest just kohalike omavalitsuste
planeeringutel.?” Keskseks kiisimuseks on siinjuures tuvastada arendustegevuse sistlikkus,
sest VRD raames on lubatud tegeleda iiksnes vee sddstva kasutamisega ning veekaitse eesmérgi

erandeid saab kohaldada iiksnes sddstlikele arendustegevustele.

Séastliku arendustegevuse sisustamiseks on VRD art 4 Ig-s 3 nimetatud kohe konkreetsed
tegevused nagu sadamarajatised, tegevused, milleks vett varutakse joogiveevarude,
elektrienergia tootmise vOi niisutuse tarvis. Need tegevused nditavad, et sddstva
arendustegevuse voiks veekaitse tdhenduses liigitada selliste teenuste alla, mis on seotud
avalike teenustega. Seetottu Tiiksnes erahuvidega seotud projektid ei saa sdédstva

arendustegevuse alla mahtuda art 4 lg 3 tihenduses.?® Kuna VRD art 4 lg 3 kohane siistev

% RT 1, 19.06.2020, 9.

27 Smith, H.M., Blackstock, K.L., Wall, G., Jeffrey, P. River basin management, development planning, and

opportunities for debate around limits to growth. — Journal of Hydrology 519, 2014, 1k 2628—-2629.

28 European Commission. Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC).

Guidance document no. 20. Guidance Document of Exemptions to the Environmental Objectives. Luxembourg:

Office for Official Publications of the European Communities 2009, Ik 24 jj; EU Water Directors 2019, Ik 14-16.
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arendustegevus ei ole vordsustatud VRD art 4 Ig 7 késitlusega, voib sddstev arendustegevus
VRD art 4 1g 7 tdhenduses omada laiemat tdhendust, kuid seda on analiiiisitud tapsemalt

magistritoo alapeatiikis 2.3.1.

Niisiis tuleb arendustegevuse kavandamisel veekaitse eesmérkide vastavuse tagamiseks
tuvastada esmalt kavandatava tegevuse saastlikkus. Kui riigi strateegiliste eesmérkide ja tildist
huvi teenivate iilesannete abil on arendustegevuse sddstlikkus tuvastatud, tuleb jargnevalt
analliisida arendustegevuse mdju ulatust veekogumile. Jargnevalt antaksegi iilevaade
arendustegevuse moju tuvastamisest veekogumi seisundile ja selle tdhendusest

arendustegevusele.

Arendustegevuse moju hindamiseks konkreetsele veekogumile tuleb esmalt tuvastada,
missugused pinna- ja pdhjaveekogumid vodivad olla arendustegevusest mojutatud ning
tuvastada nende veekogumite kategooriad ning seisundi hinnangud. Arendustegevuse
kavandamisel ei piisa iiksnes veekogu tuvastamisest, vaid piiritletud peavad olema konkreetse
veekogu (nt jogi, jarv, oja vms) veekogumid, sest veekaitse eesmérgid on kehtestatud
veekogumite pdohiselt. Sellest tulenevalt voib niiteks arendustegevusest mojutatud veekogu
seisund olla tiilemjooksul heas seisundis, mis moodustab veeseaduse tdhenduses iihe
veekogumi, kuid alamjooksul hoopis teises seisundis, mis moodustab eraldiseisva veekogumi.
Eelnev néitab, et iiks veekogu voib erinevates piirkondades olla erinevas seisundis ja mdjutatud

erinevate koormusallikate poolt.

Oluline on arendustegevuse kavandamisel tuvastada ka veekogumi kategooria — looduslik
veekogum, tugevasti muudetud veekogum voi tehisveekogum. Erinevatel veekogumi
kategooriatel on erinevad veekaitse eesmargid. Loodusliku veekogumi korral tuleb saavutada
veekogumi hea seisund, aga tugevasti muudetud ja tehisveekogumi korral leebem eesmirk —

hea 6koloogiline potentsiaal.

Arendustegevuse ulatust mojutabki kodige enam veekogumi enda seisund ja veekogumi
omadused. Kui veekogumi seisund on hinnatud juba enne arendustegevust mitteheaks,
tahendab see, et VeeS § 32 alusel pinnavee hea seisundi eesmark voi VeeS § 34 alusel pShjavee
hea seisundi eesmérk on jadnud saavutamata. Sel juhul mojutab veekogumi seisundit juba
koormusallikas, mida ei ole suudetud meetmete kaudu piisavalt leevendada, et sellisel kujul
negatiivset mdju veekogumile ei avalduks. Jarelikult tuleb ka arendustegevuse kavandamisel
arvestada, et veekogumile kohalduvad juba teatud piirangud, mis peaksid vOimaldama

saavutada tulevikus veekogumi head seisundit.
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Veekogumi mittehea seisund aga ei tdhenda automaatselt seda, et veekaitse eesmirkide
saavutamata jatmise tottu oleks arendustegevus sellises veekogumis kohe vilistatud. Seega
veekogumi hea seisundi saavutamata jatmine vOib mojutada arendustegevuse ulatust ja
voimalikkust, kuid seda tuleb analiiiisida koosmdjus veekaitse eesmirkide eranditega, mis on
satestatud VeeS §-des 38-42. Esiteks voib kavandatav tegevus olla niivord vdikse mojuga, et
see el takista veekogumi hea seisundi saavutamist ja sdilitamist. Teiseks tuleb hinnata veekaitse
eesmargi erandite tingimusi ja arendustegevuse voimalikkust veekaitse eesmérgi erandite
kasutamise kaudu. Alles secjarel saab anda vastuse, kas kavandatavat arendustegevust saab

veekaitse eesmirke arvestades ellu viia.

Arendustegevuse mdju hindamisel veekogumile tuleb veekaitse eesmérkide tditmise juures
arvestada ka VeeS §-st 36 tulenevate kaitset vajavate aladega. VeeS § 36 Ig 1 alusel on kaitset
vajav ala nditeks veehaarde sanitaarkaitseala ja selle joogiveehaarde toiteala, elupaiga voi liigi
kaitseks looduskaitseseaduse®® alusel méadratud ala, kus vee seisundi sdilitamine v&i
parandamine on selle elupaiga voi liigi kaitseks oluline ning supluskohad ja supelrannad. VeeS
§ 36 lg 2 alusel kehtivad kaitset vajaval alal vee kaitse eesmérkidega vorreldes rangemad
kvaliteedinduded vdi seal seatakse muid tegevuse piiranguid veeseaduse kohaselt. Seega isegi
juhul, kui veekogumi hea seisundi eesmérk on tdidetud, vdivad VeeS § 36 alusel veekogumile

kohalduda tdiendavad arendustegevuse piirangud.

Arendustegevust voivad mojutada lisaks veekogumi seisundile ja kaitset vajavate alade
olemasolule ka veekogumi omadused nagu pinnaveekogumi keskmine vooluhulk, veepeegli
pindala, pohjaveekogumi koguseline ja keemiline koostis, kui ka veekogumite seisundi
muutuse trendid. Koik eelnimetatud niitajad voivad arendustegevuse ulatust mojutada, kuna
veekogumi omadustest tulenevalt voib selguda, et kavandatavat arendustegevus ei ole voimalik
piirkonda rajada veekogumi omaduste, mitte veekogumi seisundi tdttu. Néiteks olukorras, kus
pohjaveevaru on nii suures ulatuses kasutuses, et olemasolev varu ei taga enam
arendustegevusele vajalikke vee koguseid voi voetavad veekogused oleksid nii suured, et
pohjavee taastumine oleks vee kasutusest aeglasem, ei saa arendustegevust piirkonda iildse

kavandama hakata, hoolimata sellest, et pShjaveekogum ise on heas seisundis.

Jarelikult ei piisa veekogumi seisundi tuvastamisest iiksnes arendustegevuse kavandamise
seisuga, vaid veekogumi omadusi ja seisundit tuleb kirjeldada pikema ajaperioodi viltel, et
saada teavet selle kohta, kas veekogum on oma omaduste poolest olnud aastate 16ikes stabiilne

voi kas on mirgata veekogumi seisundi halvenemist ka juba viiksemate koormuste

2 RT 1, 30.12.2020, 7.
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lisandumisel, mis v&ivad olla pShjustatud nii inimtegevusest, aga ka looduslikest tingimustest
ja veekogumi vdiksusest. Seetottu ei ole veel ka veekogumi hea seisund garantiiks, et piirkonnas
on veekaitse eesmargid saavutatud ja arendustegevus voiks olla perspektiivne, kuna ka heas

seisundis olev veekogum v3ib olla oma omaduste tdttu pidevalt ohustatud seisundis.

Ka EK on juhtinud tdhelepanu, et arendustegevuse kavandamisel on oluline arvestada
veekogumi omadustega ning tuleb madista, et need erinevad oluliselt erinevate riikide vahel, mis
tdhendab, et iihte kohta sobivad lihenemised ei ole automaatselt mujale iilekantavad.® Seetdttu
on oluline ldhtuda konkreetse asukoha eriparadest ning teistes piirkondades tehtud otsuseid ei

saa kaalutlustes aluseks votta.

Euroopa Kohus®*' on samuti votnud seisukoha, kuidas arendustegevuse mdju veekogumi
kvaliteedile tuleb arvestada. Euroopa Kohus on leidnud, et EL liikmesriigid on kohustatud
keelduma tegevustest, mis ei vdimalda saavutada veekaitse eesmirke. Samuti vottis kohus
seisukoha veekogumi seisundi halvenemise keelamise osas, otsustades et VRD eesmirk seob
litkmesriike ning veekogumi kvaliteedi langus ilma veekaitse eesmirgi erandeid rakendamata
ei ole lubatud. Sellega muutus VMK kui veekogumite seisundi hindamise ja kaitsemeetmete
planeerimise dokument &iguslikuks vahendiks, mis mdjutab haldusorganite otsuseid kogu
ELs.®

Enne eelnimetatud Euroopa Kohtu otsust oli levinud kisitlus, et veekogumi halvenemiseks ei
loetud veekogumi muutusi ulatuses, mis olid seotud iiksiku vee Kkvaliteedielemendi
halvenemisega VRD V lisa tdhenduses, kuid mis veekogumi seisundi muutust kaasa ei
toonud.®® Seetdttu erinevates EL riikides kisitleti enne eelnimetatud Euroopa Kohtu otsust

veekogumi halvenemist erinevalt.® Lisaks puudusid veekaitse eesmirgi erandite

30 European Commission. Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC).
Guidance document no 11. Planning process. Luxembourg: Official Publications of the European Communities
2003, Ik 21.
31 EKo C-416/13, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland versus Saksamaa Liitvabariik,
ECLI:EU:C:2015:433, p-d 50-51, 71.
32 paloniitty, T. The Weser Case: Case C-461/13 BUND V GERMANY. Journal of Environmental Law 2016/28,
Ik 151; Soderasp, J., Pettersson, M. Before and After the Weser Case: Legal Application of the Water Framework
Directive Environmental Objectives in Sweden. — Journal of Environmental Law 2019/31, Ik 288.
33 Mic-Soare, C. The Impact of the Decision of the Court of Justice of the European Union in Case C-461/13
Regarding the Notion of ,,Deterioration of the Status* of a Body of Surface Water. — Perspectives of Business Law
Journal 2015/4, 1k 178.
34 Josefsson, H. The Environmental Liability Directive, the Water Framework Directive and the Definition of
»Water Damage®. — Environmental Law Review 2018/20 (3), Ik 162.
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kohaldamiseks kuni 2017. aastani® EL-s iihtsed EK juhised veekogumi halvenemise

tuvastamiseks.

Niisiis voib jareldada, et arendustegevuse kavandamisel ei piisa veekaitse eesmarkide tditmise
hindamiseks iiksnes sellest, et mdjutatav veekogum on heas seisundis, sest isegi juhul, kui
veekogumi hea seisundi eesmérk on tdidetud, ei pruugi arendustegevus sellegipoolest olla
voimalik, kuna veekogumi enda omadused vdivad olla niivord tundlikud, et iga tiiendav
survetegur veekogumile vOib veekaitse eesmirgi ohtu seada. Lisaks voivad veekogumile
kohalduda muud veekaitse eesmérgi piirangud, mis on sitestatud VeeS §-de 36-37 alusel

tdaiendavate tegevuspiirangutena.

1.3. Veekaitse eesmiirkidest tulenevad erandid arendustegevuse korral
1.3.1. Veekaitse eesmérgi erandite iildnéuded

Et arendustegevust oleks vdimalik ellu viia ka sellistel tingimustel, kus tegevusega kaasneb
negatiivne moju veekogumi seisundile voi veekogumi hea seisundi eesmérk on tditmata, on
loodud VRD veekaitse eesméargi erandite regulatsioon. Veekaitse eesmargi erandite
regulatsioon tdidab VRD preambula kohaselt erinevate valdkondade integreerimise ja sédstva
arengu edendamise eesmarki. Veekaitse eesmérgi erandid on kehtestatud VRD art-s 4. Need

erandid on Eesti digusesse lile voetud VeeS §-dega 38—42.

VeeS § 38 sitestab veekaitse eesmargi erandite tildnouded ning veekaitse eesmérgi erandite
kehtestamise ja iilevaatamise korra. VeeS § 38 Ig 1 teise lause kohaselt tuleb erandite
kohaldamise pdhjendused veekogumite kaupa esitada VMKS ja asjakohasel juhul veeloas voi
keskkonnakompleksloas. VRD art 4 lIg-te 4-7 kohaselt tuleb veekaitse eesmirgi erandi
kasutamine koos pohjendustega esitada VMKSs. Eesti digusesse on lisatud erandite kohaldamise
voimalusena lisaks VMKIe ka veeluba voi keskkonnakompleksluba vastavalt VeeS § 38 Ig-
le 1. Erandi kohaldamine veeloa v&i keskkonnakompleksloa alusel on lubatud iiksnes VeeS
§ 42 Ig 1 alusel kohaldatava veekaitse eesmérgi erandi korral, mis lubab veekogumi hea
seisundi jdtta saavutamata ja veekogumi seisundit halvendada pohjaveekogumi veetaseme
muutuse tottu voOi pinnaveekogumi uute fiilisiliste muutuste tottu. Lisaks voimaldab

eelnimetatud veekatse eesmirgi erand uue sddstva arendustegevuse korral pinnaveekogumi

3 2017. a koostas EK juhendi Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive and the
Floods Directive. Guidance Document No 36. Tallinn 2017.
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seisundit halvendada selliselt, et veekogumi seisund langeb védga heast seisundist heasse

seisundisse.

VeeS § 38 1g-ga 2 on kehtestatud veekaitse eesmirgi erandite kohaldamiseks iildnduded, mis
tuleb téita koikide veekaitse eesmérgi erandite rakendamisel korral. Esiteks tuleb dra ndidata,
et kohaldatav veekaitse eesmaérgi erand ei takista hea seisundi saavutamist vesikonna muudes
veekogumites. Teiseks tuleb veenduda, et veekaitse eesmérgi erandiga hdlmatud veekogumi
suhtes rakendatakse koiki muid kvaliteedi- ja keskkonnanoudeid, ning kolmandaks, et veekaitse
eesmargi erandiga hdlmatud veekogumit kaitstakse vihemalt sellisel tasemel, mis on sitestatud

muudes Eesti ja EL digusaktides.

VeeS § 38 Ig-ga 2 kehtestatud veekaitse eesmérgi erandite tildnouded vastavad t66 autori
hinnangul VRD art4 Ig-tes 8 ja 9 sitestatud pdhimdtetele ning kindlustavad selle, et
arendustegevusega kaasnev negatiivne mdju ei ulatuks arendustegevusest mojutatud
veekogumist kaugemale. Tegemist on iildise pShimdttega, mis peab olema tdidetud koikide

veekaitse eesmargi erandite rakendamise juures.
1.3.2. Veekaitse eesméirgi saavutamiseks tihtaja pikendamine

Esimene veekaitse eesmérgi erand on kehtestatud VeeS § 39 Ig-ga 1, mis voimaldab kasutada
Veekaitse eesmargi saavutamiseks tihtaja pikendust. Veekaitse eesmérgi saavutamise tédhtaega
voib pikendada ja kavandada eesmérgi saavutamine jark-jargult, kui on tagatud, et veekogumi
seisund ei halvene, ning kui on tdidetud vdhemalt iiks jargmistest tingimustest:

1) meetmete rakendamine on tehniliselt teostatav iiksnes jarkude kaupa ja kestab kauem kui
eesmadrgi saavutamise tdhtaeg;

2) meetmete rakendamine tihtaja jooksul on ebaproportsionaalselt suurte kuludega;

3) eesmaérgi saavutamine tdhtaja jooksul ei ole voimalik looduslike tingimuste tottu.

VeeS §-s 39 kehtestatud veekaitse eesmirgi saavutamise tdhtaja pikendamise erand votab Eesti
oigusesse iile VRD art 4 1g 4. Varreldes VRD art 4 1g 4 regulatsiooni VeeS § 39 Ig-tega 1-3
saab jdreldada, et Eesti digusesse ei ole lile voetud veekaitse eesmargi saavutamiseks tdhtaja
pikendamise erandi maksimaalset kasutamise tdhtacga. Nimelt VRD § 4 1g 4 p c) kohaselt
piirdub téhtajapikendus maksimaalselt kahe ajakohastusega vesikonna VMKSs, vilja arvatud
juhtudel, kus looduslike tingimuste tottu ei saa eesmérke selle tdhtaja jooksul saavutada.
Magistrit66 koostamise ajal on koostamisel vesikonna VMKde teine ajakohastamise periood,

mis holmab perioodi 2021-2027. Jarelikult on veekaitse eesmirgi Saavutamiseks tdhtaja
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pikendamise erandit vdimalik rakendada maksimaalselt kuni aastani 2027, vilja arvatud juhul,

kui eesmaérgi saavutamine on takistatud looduslike tingimuste tottu.

Veekaitse ecesmédrgi saavutamiseks tdhtaja pikendamise erandit ei saa kohaldada
arendustegevusele, kuid selle veekaitse eesmérgi erandi kohaldamine veekogumile voib
mojutada arendustegevuse ulatust. Kui veekogumile on veekaitse eesmairgi tditmiseks
kehtestatud pikendatud téhtaja erand, tdhendab see, et veekogum ei ole heas seisundis ja hea
seisundi saavutamiseks on vaja rakendada veekogumile tdiendavaid kaitsemeetmeid. T606 autori
hinnangul vGib tdhtaja pikendamise erand mdjutada arendustegevuse ulatust, kuna erandi
rakendamise perioodil voivad olla kehtestatud piirangud nende tegevuste osas, mis vdivad
takistada veekaitse eesmirgi saavutamist pikendatud téhtajaks. Jarelikult tdhtaja pikendamise
erandi kohaldamise ajal tuleb &ra ndidata, et kavandatav arendustegevus ei takista planeeritud
veekaitse meetmete elluviimist ega vdhenda kavandatud meetmete mdju veekogumile.
Veekaitse eesmérgi saavutamiseks tdhtaja pikendamine ja selle pdhjendus, eesmérgi jark-
jargult saavutamiseks rakendatavad meetmed, meetmete rakendamise ajakava ning meetmete

rakendamise olulise viivituse pdhjendus esitatakse VMKS vastavalt VeeS § 39 1g-le 3.

Kokkuvdttes on t66 autor seisukohal, et veekaitse eesmirgi saavutamiseks tihtaja pikendamise
erand on Eesti digusesse lile Vvdetud sisuliselt nouetekohaselt, kuid erandi rakendamise
maksimaalne aeg peaks olema veeseaduses selgemini reguleeritud. T66 autori hinnangul
puudutab veekaitse eesmargi saavutamiseks tihtaja pikendamise erand arendustegevust, kuna
erandi kohaldamise ajal voib piirata arendustegevuse ulatust mahus, mis vihendab veekogumile

rakendatavate kaitsemeetmete mdju pikendatud téhtaja jooksul.
1.3.3. Leebema veekaitse eesmiirgi seadmine

Teine veekaitse eesmargi erand on seotud leebema veekaitse eesmérgi seadmisega. See on Eesti
oigusesse lile voetud Vees § 40 lg-ga 1. Veekaitse eesmirgist leebema eesmirgi voib
veekogumile seada tiksnes juhul, kui veekogumi seisund on looduslike tingimuste voi VeeS
§ 44 kohaselt kindlaks tehtud inimtegevuse mdju tottu niivord halb, et eesmirgi saavutamine
on vOimatu vOi voimalik ebaproportsionaalselt suurte kuludega. Lisaks tuleb selle erandi
rakendamiseks téita koiki alljargnevad tingimused:

1) inimtegevusest saadavaid keskkonna- voi sotsiaal-majanduslikke hiivesid ei ole vdimalik
saada muul, keskkonda sddstvamal ja kulutShusamal viisil;

2) on tagatud pinnaveekogumi parima vodimaliku ©koloogilise ja keemilise seisundi

saavutamine, vottes arvesse inimtegevuse mdju, mida ei ole voimalik mdistlikult véltida;
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3) pdhjaveekogumi hea seisundi véimalikud muutused on minimaalsed, vottes arvesse moju,
mida inimtegevuse voi saastatuse iseloomu tottu ei ole voimalik mdistlikult dra hoida;

4) on tagatud, et veekogumi seisund ei halvene.

Veekaitse leecbemad eesmairgid ja nende pohjendused esitatakse VMKS ning vaadatakse uuesti
iile VMK ajakohastamisel vastavalt VeeS § 40 Ig-le 2. VeeS § 40 Ig-tes 1 ja 2 sitestatud
leebema veekaitse eesmirgi seadmise ja rakendamise regulatsioon votab Eesti digusesse iile

VRD art 4 Ig 5 pohimdtted.

Leebema veekaitse eesmérgi seos arendustegevusega viljendub eelkdige selles, et isegi kui
veekogumi hea seisund ei ole saavutatud looduslike tingimuste voi inimtegevuse tulemusena,
voib sellisel veekogumil olla arendustegevus siiski lubatud juhul, kui tegevus ei pohjusta
veekogumi halvenemist ja tegevus tagab leebema veekaitse eesmérgi tditmise. Teisisonu,
kavandatava arendustegevuse korral tuleb leebema veekaitse eesmirgi kohaldamise korral
lahtuda arendustegevuse moju hindamisel veekogumile VMKga kehtestatud leebematest

eesmarkidest.

Kokkuvottes on t60 autor seisukohal, et leebema veekaitse eesmérgi erand on Eesti digusesse

voetud sisuliselt lile nduetekohaselt.
1.3.4. Veekogumi seisundi ajutine halvenemine

Kolmas veekaitse eesmargi erand on sétestatud VeeS § 41 Ig-s 1, mis kehtestab veekogumi
seisundi ajutise halvenemise lubamise. Veekogumi seisundi ajutist halvenemist, mis on tingitud
erandlikest vOi ettendgematutest asjaoludest, nagu looduslikud tingimused, vddramatu joud voi
onnetusjuhtum, ei arvestata veekaitse eesmérgi saavutamisel, kuid selle kohaldamiseks peavad
olema tdidetud koik jargmised tingimused:

1) tarvitusele on voetud meetmed, et véltida veekogumi seisundi edasist halvenemist, ja
olenemata erandlikest vOi ettendgematutest asjaoludest jatkatakse veekogumi kaitse eesmérgi
saavutamiseks tehtavaid toid;

2) VMKs on mairgitud olukorra erandlikuks voi ettendgematuks tunnistamise tingimused ja
seejuures kohaldatavad kvaliteedinéitajad;

3) VMK meetmeprogrammis on madrgitud erandlike ja ettendgematute asjaolude korral
rakendatavad meetmed, mis ei takista veekogumi seisundi taastumist pérast nende asjaolude

moodumist.
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VeeS § 41 1g-d 1-3, mis sétestavad veekogumi seisundi ajutise halvenemise erandi tingimused,
votavad Eesti digusesse iile VRD art 4 Ig 6, mille kohaselt veekogumite seisundi ajutist
halvenemist ei loeta VRD nouete rikkumiseks, kui see tuleneb loomulikest asjaoludest voi
vadramatust joust, mis on erandlik voi mida ei olnud voimalik ette ndha. Sellisteks erandlikeks
asjaoludeks loetakse VRD kohaselt nditeks suuri iileujutusi, pikaajalist pouda voi

ettendgematuid onnetusi.

Veekogumi seisundi ajutise halvenemise erandi puutumus arendustegevusega voib viljenduda
kaudselt siis, kui arendustegevuse moju hindamisel veekogumile analiiiisitakse veekogumi
seisundit ja trende ning veekogumi seisundi trendianaliiis nditab veekogumi seisundi
halvenemist looduslike tingimuste, vddramatu jou vOi Onnetusjuhtumi tottu. T6O autori
hinnangul ei peaks sel juhul veekogumi halvenemist arvestama arendustegevust keelava
pdhjusena, kuna kohaldub VeeS § 41 Ig-s 1 sdtestatud veekaitse eesmérgi erand, eeldusel et
koik séttes toodud muud tingimused on tdidetud. Looduslike tingimuste, vdaramatu jou voi
onnetusjuhtumi mdju hinnatakse igal aastal uuesti vastavalt VeeS § 41 lg-le 2 ning
kavandatakse ja rakendatakse meetmeid veekogumi seisundi voimalikult Kiireks taastamiseks.
VMK ajakohastamisel esitatakse VMKSs kokkuvote VeeS § 41 1g-s 1 nimetatud asjaoludest ning

seni kavandatud ja rakendatud meetmete mojust.

Ka veekogumi seisundi ajutise halvenemise erandil on t66 autori hinnangul puutumus
arendustegevusega, kuna haldusorgan peaks arvestama otsuse tegemisel erandi kohaldamise
tingimusi ning tingimuste tditmisel ei tohiks veekogumi ajutine halvenemine olla takistuseks

kavandatavale arendustegevusele.

T66 autor on seisukohal, et veekogumi seisundi ajutise halvenemise erand on Eesti Gigusesse

voetud sisuliselt lile nduetekohaselt.
1.3.5. Veekaitse eesmirgi saavutamata jatmine

Neljas veekaitse eesméargi erand on sétestatud VeeS § 42 1g-s 1. Kui pdhjaveekogumi head
seisundit, pinnaveekogumi head dkoloogilist seisundit voi tugevasti muudetud veekogumi voi
tehisveekogumi head okoloogilist potentsiaali ei saavutata vOi seisundi vOi potentsiaali
halvenemist ei suudeta véltida pohjaveekogumi veetaseme muutuse tdttu voi pinnaveekogumi
uute fiitisiliste muutuste tottu voi kui uue sédstva arendustegevuse tottu langeb pinnaveekogumi
seisund vdga heast seisundist heasse seisundisse, loetakse veekaitse eesmirk saavutatuks juhul,

kui on tdidetud koik jargmised tingimused:
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1) veekogumi seisundile avalduva ebasoodsa moju leevendamiseks on vdetud tarvitusele kdik
kohased meetmed;

2) nimetatud muutuste pdhjused on kirjeldatud VMKs ning veekaitse eesmérk vaadatakse
Uuesti iile iga kuue aasta jérel,

3) nimetatud muutuste pdohjused on iilekaalukad avaliku huvi seisukohast vOi nendest
muutustest tulenevad hiived inimese tervisele, ohutuse tagamisele voi séddstvale arengule
kaaluvad iiles veekaitse eesmérgi saavutamisega kaasnevad {ildised keskkonnahiived voi
avaliku huvi;

4) muutustest tulenevat hiive ei ole tehniliste vdimaluste v3i ebaproportsionaalselt suurte
kulude tottu vdimalik saavutada muude vahenditega, mis oleksid keskkonna seisukohalt

oluliselt paremad.

Kui veekaitse eesmérgi saavutamata jatmise erandi kohaldamine ei ole VMKSs maéératud,
esitatakse teave erandi kohaldamist otsustavas veeloas voi kompleksloas ja VMKSs selle
jargmisel ajakohastamisel VeeS § 42 Ig 2 kohaselt. VeeS § 42 1g-tes 1-2 sdtestatud veekaitse

eesmérgi saavutamata jatmise erand votab Eesti digusse lile VRD art 4 1g 7.

T66 autori hinnangul on veekaitse eesmargi saavutamata jatmise erand Eesti digusesse sisuliselt
tile voetud korrektselt, kuid VeeS § 42 1g 1 p 2 tingimus ei ole heselt modistetav koostoimes
VeeS § 42 1g-ga 2. T60 autori hinnangul ei ole VeeS § 42 1g 1 p-s 2 esitatud tingimust (muutuste
pohjused peavad olema kirjeldatud VMKSs ning veekaitse eesmirk vaadatakse uuesti iile iga
kuue aasta jdrel) vdimalik késitleda sisulise arendustegevuse vastavuse hindamise
kriteeriumina, vaid haldusorganile kohalduva menetlusnormina juhul, kui arendustegevusele
on veekaitse eesmargi saavutamata jatmise erandi tingimustele vastavust juba kontrollitud.
Sellest tulenevalt peab t66 autor sobivamaks reguleerida VeeS § 42 1g 1 p 2 tervikuna VeeS
§ 42 Ig-s 2. Sarnaselt on reguleeritud ka teised veekaitse eesmérgi erandid, mis on sétestatud
VeeS §-des 39-41.

Enne kui saab hinnata, kas konkreetsele arendustegevusele saab kohaldada veekaitse eesmérgi
saavutamata jatmise erandit, tuleb kindlaks teha, kas kavandatav arendustegevus on:

1) seotud uute muudatustega pinnaveekogumi fiiiisilistes omadustes voi on seotud muutustega
pOhjaveekogumi tasemes, mis voivad kaasa tuua veekogumi seisundi halvenemise voi
suutmatuse saavutada head seisundit, voi;

2) késitletav uue piisiva arendustegevusena, millega voib kaasneda veekogumi seisundi

halvenemine viga heast seisundist heasse seisundisse.*®

36 EU Water Directors 2017, Ik 16.
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Eeltoodud hindamist nimetatakse EK juhendi®’ kohaselt veekaitse eesmérgi erandi kohaldamise
hindamise protsessiks ning see on arendustegevuse hindamise esimeseks sammuks. See samm
on vajalik, et hinnata kavandatava arendustegevuse oodatavat mdju asjaomaste veekogumite
veekaitse eesmairkidele. Erandi kohaldamise hindamine vdimaldab teha kindlaks, kas VRD
art 4 1g 7 kohane test ehk tingimustele vastavuse kontroll on iildse ndutav. Erandi kohaldamise
hindamist tuleb eristada VRD art 4 Ig 7 kohasest testist ehk tingimustele vastavuse kontrollist.
EK juhendis on erandi kohaldamise hindamise kohta kirjas jargnev: ,,Kui arendustegevus ei
pOhjusta oodatavasti seisundi halvenemist ega sea ohtu hea seisundi saavutamist (nt
leevendusmeetmete rakendamise tottu, mis peaksid olema arendustegevuse lahutamatuks
osaks), siis ei ole VRD art 4 Ig 7 kohast testi ehk erandi tingimustele vastavuse kontrolli vaja

teha ja arendustegevusele saab anda loa VRD alusel“.*®

Seega on oluline hinnata, kas kavandatav arendustegevus voiks iildse mdjutada veekogumi hea
seisundi saavutamise voi sdilitamise eesmirke. Mida varasemas menetlusetapis VRD art 4 Ig 7
kohaldamise hindamine ja tingimustele vastavuse kontroll tehakse, seda kiiremini on vdimalik

teha otsus arendustegevuse teostatavuse ja ulatuse kohta.

T66 autori hinnangul annab VRD art 4 Ig 7 kohaldamise hindamine voimaluse valida
veekogumi pdhiselt sobivaim arenduspiirkond vélja juba planeeringute menetlusetapis, sest
vastata tuleb iiksnes kahele kiisimusele — kas arendustegevusega kaasnevad uued muudatused
veekogumi fiilisilistest omadustest vi pdhjaveekogumi taseme muutused, mis vdivad kaasa
tuua veekogumi seisundi halvenemise vdi suutmatuse saavutada head seisundit, voi kas
tegemist on uue piisiva arendustegevusega, millega voib kaasneda veekogumi halvenemine

vaga heast seisundist heasse seisundisse.

Kui arendustegevuse asukoha valikutes on védga heasse kui ka madalamatesse seisundi
Klassidesse kuuluvad veekogumid, siis VRD art 4 Ig 7 rakendamiseks tuleks t66 autori
hinnangul eelistada selliseid asukohti, kus arendustegevusest mojutatud veekogumi seisund on
véga heas seisundi klassis. See annab eelise hilisemas menetlusetapis VRD art 4 1g 7 teise erandi
kasutamiseks, mille kohaselt voib arendustegevusega kaasneda veekogumi halvenemine vaga

heast seisundi klassist heasse seisundisse veekogumi saastamise tottu.

37 1bid.
% 1bid.
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Samal ajal tuleb tagada, et arendustegevus ei seaks ohtu VRD eesmérkide saavutamise muudes
veekogumites samas valglapiirkonnas ning on vastavuses muude iihenduse keskkonnaalaste
oOigusaktide rakendamisega ja meetmed tagaksid samavéirse Kkaitsetaseme. Vastasel juhul
laheks arendustegevus vastuollu VRD art 4 Ig-tega 8 ja 9, kuna need sitestavad veekaitse
eesméargi erandite kohaldamiseks iildnouded, mis on tidpsemalt avatud alapeatiikis 1.3.1.
Eeltoodud tildnduded on kehtestatud absoluutse kohustusena ja peavad olema tdidetud kdikide
erandite rakendamise korral.

Oluline on tihele panna, et tehis- voi oluliselt muudetud veekogumiks médratlemist VRD art 4
lg 3 kohaselt ei loeta veckaitse ecesmirgi erandiks. Seetottu voib ka tehislike vai oluliselt
muudetud veekogumite korral lubada suutmatust saavutada head dkoloogilist potentsiaali voi
seisundi halvenemist ainult juhul, kui VRD art 4 Ig 7 tingimused on tdidetud.®® Seega
ettevaatuspohimotet arvestades tuleb anda hinnang ex-ante kontrollina, kas arendustegevus

voib kaasa tuua seisundi halvenemise vdi seada ohtu veekaitse eesmirkide saavutamise.*®

Kokkuvottes on keelatud sellise arendustegevuse tegemine, mis voib pohjustada veekogumi
seisundi halvenemist voi takistada saavutamast head veekogumi seisundit, vélja arvatud juhul
kui arendustegevus vastab VRD art 4 1g 7 toodud tingimustele. Otsustav tegur, mis méaérab &ra,
kas VRD art 4 Ig 7 tingimustele vastavust tuleb kontrollida, on uute muudatuste v3i uue plisiva
arendustegevuse negatiivne mdju veekogumi seisundile, soltumata sellest, kas on tegemist
tdiesti uue tegevusega (uue muudatuse vOi uue plisiva arendustegevusega) voi muutustega
olemasolevas tegevuses (nt laiendamine) voi taristus (nt olemasoleva tammi v3i paisu

muutmine vdi laiendamine).*

Kui uus muudatus voi uus piisiv arendustegevus toob kaasa
seisundi halvenemise v3i seab ohtu veekogumi hea seisundi saavutamise ning VRD art 4 1g 7
p-des a—d kirjeldatud tingimused on tdidetud, on arendustegevus kooskdlas veekaitse

eesmarkidega.

% EU Water Directors 2017, Ik 18-19.
401d., 1k 19
41 1bid.
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2. ARENDUSTEGEVUSE ELLUVIIMISE TINGIMUSED VEEKAITSE
EESMARGI SAAVUTAMATA JATMISE KORRAL

2.1. Sissejuhatus

Selle peatiiki eesmérk on tuvastada, kuidas haldusorgan peaks hindama VRD art 4 Ig 7 erandi
kohaldamist ning kuidas kontrollima erandi tingimuste taitmist. Nii nagu eelmises alapeatiikis
vélja toodi, on VRD art 4 Ig 7 Eesti digusesse iile voetud VeeS § 42 Ig-tega 1-2 ning selleks,
et arendustegevusele VRD art 4 Ig 7 erandit kohaldada, tuleb haldusorganil teha
arendustegevusele erandi kohaldamise hindamine ja seejarel VRD art 4 lg 7 test ehk
tingimustele vastavuse kontroll. VeeS § 42 1g 1 sitte esimene osa kisitleb erandit, kui
pdhjaveekogumi head seisundit voi pinnaveekogumi head 6koloogilist seisundit ei saavutata
vOi veekogumi seisundi halvenemist ei suudeta dra hoida pohjaveekogumi veetaseme muutuse
tottu vOi pinnaveekogumi uute fiilisiliste muutuste tagajérjena. Sitte teine 0sa késitleb erandit,
kui arendustegevuse tulemusena ei suudeta dra hoida pinnaveekogumi seisundi muutumist vaga

heast seisundist heasse seisundisse uue sddstva arendustegevuse tottu.

Erinevad uuringud*? on niidanud, et EL liikmesriigid ei ole suutnud iihtsete kriteeriumite alusel
pohjendada veekaitse eesmérgi erandite kasutamist. Seetdttu on peetud oluliseks {ihiste
metoodikate ja kriteeriumide viljatootamist.** Veekaitse eesmirgi erandite omavoliline kasutus
ja nende kasutamise pohjendamise vihene labipaistvus voib ohustada veekaitse eesmarkide
saavutamist ja takistada nende iihetaolist kohaldamist EL liikmesriikides. Teistpidi jillegi
jadvad veekaitse eesmargi erandid rakendamata veekogumites, kus on arendustegevuse moju
tuvastatud, kuid iihetaoliste aluste puudumise tottu jadvad veekaitse eesmirgi erandid VMKs

deklareerimata.**

Jérelikult haldusorganil tuleb hinnata VRD art 4 Ig 7 iga tingimust eraldi, et saaks anda 1opliku
vastuse, kas arendustegevusele saab veekaitse eesméargi saavutamata jatmise erandit rakendada.
Jargnevalt vaadataksegi neid tingimusi, mida haldusorgan peab hindama VRD art 4 Ig 7 erandi

rakendamiseks, et tagada arendustegevuse vastavus veekaitse eesmérkidele.

42 Boeuf, B., Fritsch, O., Martin-Ortega, J. Undermining European environmental policy goals? The EU water
framework directive and the politics of exemptions. — Water 2016/8 (9), Ik 11.
4 Maia, R. The WFD Implementation in the European Member States. — Water Resource Management 2017/31,
Ik 3057.
4 Bolinches, A., Paredes-Arquiola J., Garrido, A., De Stefano, L. A comparative analysis of the application of
water quality exemptions in the European Union: The case of nitrogen. — Science of the Total Environment
2020/739, 1k 13.
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2.2. Veekaitse eesmirgi saavutamata jitmise erandi kohaldamise hindamine

Selleks, et haldusorgan saaks hinnata veekaitse eesmirgi saavutamata jatmise erandi
kohaldamise vajadust, on tal vajalik omada usaldusvééarseid ldhteandmeid. Esiteks on oluline,
et haldusorganil oleksid olemas seireandmed veekogumi seisundi kohta, VMKSs kajastatud
seisundi kirjeldused ning veekogumile méairatud veekaitse meetmed. Teiseks on olulised
arendustegevusega seotud andmed nagu tegevuse sisu, maht ja ulatus, et prognoosida
arendustegevuse moju veekogumi seisundile. Arendustegevuse andmed peab loa taotleja
haldusorganile esitama loa taotlemise menetluse kiigus ning need peavad sisaldama ka teavet
arendustegevusega otseselt seotud leevendusmeetmete kohta, kuna need on arendustegevuse
lahutamatuks osaks. Leevendusmeetmete voimalikkust tuleb haldusorganil otsuse tegemisel

arvesse votta.*

Kui veekogumi kvaliteedielementide seisundit VRD lisa V tihenduses mdjutatakse ainult
ajutiselt lihikese aja jooksul ja selle taastumist voib oodata lithikese ajavahemiku jooksul
loomulikult voi leevendusmeetmete tulemusena ning sellega ei kaasne pikaajalisi kahjulikke
mdjusid, ei kujuta sellised kdikumised seisundi halvenemist ja VRD art 4 Ig 7 kohane test ehk
tingimustele vastavuse kontroll ei ole ndutav.*® Kuigi EK ei ole mésratlenud terminit ,,lithike
aeg", tuleb t66 autori hinnangul see sisustada iga konkreetse arendustegevuse jaoks eraldi
haldusorgani kaalutlusotsusena. To6 autori hinnangul voiks lithike ajavahemik olla seotud
arendustegevuse ehitusperioodiga, kuna ehitustegevusest tingituna voib veekogum sel perioodil
olla suurema koormuse all. Kui negatiivne mdju veekogumile kaob ehitustegevuse
16ppemisega, vdiks t60 autori hinnangul seda kisitleda ajutise lithikese ajaperioodi viltel

toimuva mojutusena.

Kui arendustegevus pohjustab oodatavasti veekogumi seisundi halvenemise voi seab ohtu hea
seisundi saavutamise, ehk teisisonu, VRD art 4 1g 7 kohaldamise hindamine annab jaatava
vastuse, tuleb alustada VRD art 4 1g 7 kohast testi ehk kontrollida kdigi VRD art 4 1g-s 7

nimetatud tingimuste titmist.*’

Oluline on vilja tuua, et VRD art 4 Ig 7 kohaselt ei ole veekaitse eesmérgi erandit ette ndhtud,
kui saasteainete veekogumisse juhtimise tottu langeb veekogumi seisund mitteheasse
seisundisse. Pohjuseks on asjaolu, et VRD art 4 1g 7 esimeses osas késitletakse ainult uusi

muudatusi pinnaveekogumi fiilisilistes omadustes (nt kaldajoone muutus) v6i muudatusi

4 EU Water Directors 2017, 1k 39.
46 1d., Ik 22.
471d., Ik 42.
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pOhjaveekogumite tasemes, kuid mitte saastamist. Seetdttu on saastamine hdlmatud iiksnes
VRD art 4 Ig 7 teises osas sitestatud uue sddstva arendustegevusega, mis on seotud ainult
pinnaveekogumite seisundi langemisega viiga heast seisundist heasse seisundisse.*® Veekogumi

langemine mitteheasse seisundisse arendustegevuse saastamise tottu ei ole lubatud.

Kokkuvottes, VRD art 4 1g 7 kohaldamise hindamine peab olema esmaseks sammuks sellisele
uuele arendustegevusele, mis on seotud vee kasutamisega. See peaks olema voimalikult lihtne,
kuid samas nii {liksikasjalik ja pohjalik, kui on vaja mdistlike tulemuste saamiseks. Tulemus
tuleb haldusorgani kaalutlusotsuses esitada nii juhul, kui joutakse jareldusele, et VRD art 4 1g 7
kohane test on loa andmise etapis vajalik, kui ka juhul, kui veekogumi seisundi halvenemist voi
ohtu veekaitse eesmdrkide saavutamata jatmisele ei ole oodata ja seega ei ole VRD art 4 Ig 7
kohast testi vaja 1dbi viia. See on eriti vajalik otsustusprotsessi ldbipaistvuse tagamiseks ja

nouete tditmise hindamiseks.*

2.3. Veekaitse eesmirgi saavutamata jiatmise erandi tingimustele vastavuse kontroll

2.3.1. Uus saistev arendustegevus ja veekogumi uued muutused

Esimese tingimusena tuleb haldusorganil kontrollida arendustegevuse vastavust uue sdéstva
arendustegevuse pohimdttele. VRD juhendmaterjalides ega ka veeseaduse seletuskirjas® pole
tdpsustatud, mida késitletakse uue sddstva arendustegevusena. VRD ja iileujutuste direktiivi
ithise rakendusstrateegia juhenddokumendi nr 36 kohaselt on uus sédédstev arendustegevus kiill
defineerimata digusmdiste, kuid hdlmab endas nii majanduslikke, sotsiaalseid kui ka
keskkonnaalaseid kaalutlusi. Seetottu ei saa sellist tegevust otseselt médratleda kriteeriumite
kaudu, mistottu peavad need selguma haldusmenetluse kdigus haldusorgani kaalutlusotsusena.
Uue sadstva arendustegevuse tdpne madratlus soltub seega konkreetsest arendustegevusest ja
selle vastavusest riiklikele ja kohalikele strateegilistele eesmirkidele.>! Sellest tulenevalt ei
soltu arendustegevuse miidratlemine sddstvaks arendustegevuseks iiksnes arendajast endast,
vaid see tegevus peab laiemalt kokku sobituma ka poliitiliste ja iihiskondlike

arengusuundadega.

4 EU Water Directors 2017, Ik 20.

491d., Ik 39.

% Veeseaduse seletuskiri eelndu 643 SE juurde — https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/80f09d63-
11a3-4055-8b3b-a23dffa90a61/Veeseadus (15.12.2020). VeeS avaldatud RT-s — RT I, 22.02.2019, 1.

51 EU Water Directors 2017, Ik 20.
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Arvestades eeltoodut, tuleb t66 autori hinnangul sdédstva arendustegevuse maaratlemisel hinnata
kavandatava tegevuse negatiivse moju kestvust veekogumile ja arendustegevusest saadavat
hiive iihiskonnale. Piisiv arendustegevuse negatiivne mdju veekogumile ei peaks veel vilistama
arendustegevuse liigitamist sddstva arendustegevuse alla. Kiill aga peaks haldusorgani
kaalutlusotsus piisiva negatiivse moju korral olema kaalukamalt pdhjendatud ning veenma, et
arendustegevusest saadav hiive iihiskonnale kaalub {iles veekogumile pdhjustatud negatiivse
moju. Lisaks tuleb t66 autori hinnangul haldusorganil kaaluda, kui suur on arendustegevusega
kaasneva negatiivse mdju ulatus veekogumi vee kvaliteedile — kas negatiivne mdju on lokaalne
vOi laiaulatuslik, kas negatiivne mdju on seotud iiksiku veekogumi kvaliteedielemendiga voi

mojutab kogu veekogumi seisundit.

Et teha kindlaks arendustegevuse siistlikkus, pakub EK juhendmaterjal®® hindamiseks kahte
kriteeriumi. Esiteks tuleb tagada majandusliku, sotsiaalse ja keskkonnaalase mdju igakiilgne
hindamine ja teiseks tuleb hinnata arendustegevuse vastavust kohalike, piirkondlikke, riiklike
ja Euroopa sédéstva arengu kavadele voi strateegiatele, et tagada arendustegevuse pikaajalise
jatkusuutlikkuse perspektiiv ja arendustegevuse panus laiemate tihiskonna eesmaérkide
saavutamisse. Samas need tingimused ei paku konkreetsemaid Kkriteeriume arendustegevuse

sasstlikuks méiratlemiseks, mistdttu liikkub I1&plik vastus arendustegevuse osas otsustajatele.>

Kuna VRD art 4 lg 7 esimene osa késitleb ka pinnaveekogumi uusi fiiiisilisi muutusi ja
pOhjaveekogumi taseme muutusi, mille tottu on lubatud nii veekogumi hea seisundi
saavutamata jidtmine kui ka veekogumi seisundi halvenemine, on oluline uue sdéstva
arendustegevuse kdorval hinnata ka, mida VRD art 4 lg 7 tdhenduses késitletakse uute
muutustena. Uute muutustena késitletakse muutusi pinnaveekogumi fiitisilistes omadustes, mis
tdhendavad muutusi nende hiidromorfoloogilistes omadustes (hiidroloogiline reziim, joe
tokestamatus, morfoloogilised tingimused, tousu/modna reziim). Arendustegevusega
kaasnevate muutuste suuruse voi ruumilise ulatuse kohta ei ole ndudeid sdtestatud. Seetdttu
holmab sdte ka vidikseid veekogumi seisundi muutusi. Veekogumi seisundi muutused voivad
tuleneda otseselt arendustegevusega kaasnevast veekogumi muutmisest (nt veekogumi
stivendamine) voi veekogumi muutmisega kaasnenud veekvaliteedi muutustest (nt veekogumi

siivendamise tulemusena halveneb veekogumi vee kvaliteet). Veekogumi uute muutustena

52 European Commission. Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC).
Guidance document no 1. Economics and the environment. The implementation challenge of the Water Framework
Directive. Luxembourg: Official Publications of the European Communities 2003, Ik 220.
5 Unnerstall, H. “Sustainable Development” as legal term in European Community Law: Making It Operable
within the Habitats Directive and the Water Framework Directive. — UFZ Centre for Environmental Research
Department Environmental and Planning Law 2005, Ik 23 ja 25.

31



VRD art 4 Ig 7 tdhenduses on kisitletavad veel sellised arendustegevused, mis on seotud
hiidroelektrijaamadega, iileujutuste vastaste kaitsemeetmetega, voi veevotuga. Naiteks
muutused pohjavee tasemes vdivad tuleneda ka uuest pohjaveevotust uute puurkaevude kaudu
vOi suuremast veevotust olemasolevate puurkaevude kaudu. Samuti véivad pinnavee muutused
tuua kaasa muudatusi pdhjavee tasemes.>* Hinnates uue arendustegevuse fiiiisilise muudatuse
mdju tugevasti muudetud veekogumi Skoloogilisele potentsiaalile, on oluline suuta eristada
seda mdju olemasoleva fiitisilise muudatuse pdhjustatud mojust, mille tdttu veekogum tugevaks

muudetuks maératleti.>®

T66 autori hinnangul tuleks Eesti diguse mdistes VeeS § 42 1g 1 regulatsiooni arvestades
jareldada, et arendustegevuse vastavust uuele séddstvale arendustegevusele vOi uutele
muutustele tuleb haldusorganil kaaluda kdigi kavandatavate tegevustega seoses, millega
kaasneb VeeS § 187 kohane veeloa kohustus, kuna sellised tegevused on kisitletavad vee
erikasutusena VeeS § 186 Ig 1 tdhenduses ning voivad kaasa tuua teatava veekeskkonna ohu.
Lisaks tuleb arendustegevuse vastavust uuele sddstvale arendustegevusele vOi uutele
muutustele hinnata keskkonnakompleksloa menetluse raames tegevuste osas, mis vastavad
to0stusheite seaduse § 19 Ig-tele 2 ja 3 ning veeluba voi keskkonnakompleksluba mittendudvate
tegevuse korral VeeS § 196 Ig 2 tdhenduses veekeskkonnariskiga tegevuse registreerimise
menetluses. Tadiendavalt tuleb tegevuse vastavust uuele sdédstvale arendustegevusele voi uutele
muutustele haldusorganil hinnata ehitusloa kui ka ehitusteatise menetlemisel ehitusseadustiku®®
(edaspidi ka EhS) § 38 Ig 2 voi EhS § 35 Ig 3 kohaldumisel, kui tegevusel on puutumus vee

kasutamisega.

Kuna haldusorganid ei suuda arendustegevuse tagajargi liheselt prognoosida, tuleb meetmed
kavandada ettevaatuspohimdtte alusel. Ettevaatuspohimdte kohustab meetmete votmist ka
ebakindluse korral keskkonnariskide vihendamiseks.®” Seega vaatamata sellele, et paljude
arendustegevuste osas ei ole koik ebasoodsad mdjud ilmselged ja on teadusliku ebakindlusega
varjatud, tuleb sellises olukorras rakendada mdistlikke meetmeid keskkonnariskide
vihendamiseks. H. Veinla on teadusliku ebakindluse olukorras ettevaatusmeetmete
kavandamise kohta 6elnud nii: ,,Ettevaatusmeetmete valikul tuleb arvestada proportsionaalsuse

pohimottega ja hoolitseda selle eest, et ettevaatusmeetmed oleksid sobivad, vajalikud ja

>4 EU Water Directors 2017, Ik 19-20.
5 1d., Ik 30.
% RT 1, 30.12.2020, 6.
5 Fisher, E. Precaution, Precaution Everywhere: Developing a “Common Understanding” of the Precautionary
Principle in the European Community. — Maastricht Journal of European and Comparative Law 2002/3 (1), Ik 9;
Mclintyre, O., Mosedale, T. The precautionary Principle as a Norm of Customary International Law. — Journal of
Environmental Law, 1997/9 (2), Ik 240.
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moddukad kitsamas mdttes. Mida olulisemat digushiive ebasoodsalt mdjutatakse, ja mida
tdendolisem see moju on, seda majanduslikus ja sotsiaalses mottes koormavamad vdivad olla

mdju vihendamise meetmed.*®

Kokkuvdttes, uus sdédstev arendustegevus ei ole EL diguses ega ka Eesti diguses iiheselt
defineeritud, mistottu tuleb arendustegevuse sddstvaks midratlemisel haldusorganil kaaluda
keskkonna, sotsiaalseid kui ka majanduslikke mojusid, mis peavad vastama sddstva arengu
pohimdtetele ning teadmatus, kui suur on tegelik arendustegevuse negatiivne moju
veekogumitele tuleb lahendada ettevaatusprintsiibi alusel ettevaatusmeetmete kasutamise
kaudu. Arendustegevuse saab lugeda saastlikuks, kui arendustegevus vastab kohalike,
piirkondlikke, riiklike ja Euroopa sdidstva arengu kavadele vOi strateegiatele, seejuures peab
arendustegevus  tagama  pikaajalise  jatkusuutlikkuse ning panustama laiemalt
keskkonnaeesmérkide saavutamisse. Uute muutustena VRD art 4 1g 7 tdhenduses tuleb
kisitleda koiki fiitisilisi pinnaveekogumi muutusi ja pohjaveetaseme muutusi, sdltumata

muutuse suurusest.

2.3.2. Ebasoodsa moju leevendusmeetmed

Teine tingimus, mida arendustegevuse kavandamisel tuleb veekogumi mdjutuste
viahendamiseks hinnata on leevendusmeetmete kasutamine. Seega tuleb haldusorganil
tuvastada, et arendustegevuse moju leevendamiseks on kasutusele voetud kdoik
proportsionaalsed meetmed. Kui VRD art 4 Ig 7 kohasest testist ehk tingimuste vastavuse
kontrollimisest jdreldatakse, et kahjulike mdjude leevendamiseks ei ole rakendatud koiki
voimalikke meetmeid, siis vOib tekkida vajadus veekaitse eesmargi erandi kohaldamise
hindamise asjakohaseid samme korrata, et saada pdhjalikke uurimistulemusi kavandatava
arendustegevuse oodatavatest mdjudest. Hindamiseks voib saada vajalikku teavet nii VMKst
kui ka muudest strateegilistest dokumentidest (nt konkreetsete valdkondlike arengukavade ja

nende mdjude kohta) ja seonduvast strateegilisest keskkonnaméju hindamistest.>®

Ebasoodsa moju leevendusmeetme tingimus eeldab, et arendustegevuse kavandamisel voetakse
kasutusele kdik voimalikud meetmed, leevendamaks kahjulikku moju veekogumi seisundile.
Teisisonu nduab see tingimus, et voetaks kasutusele kdik voimalikud meetmed, mis toovad
kaasa mojutatud veekogumi viiksema halvenemise vai viiksid miinimumini mojud, mis seavad

ohtu veekogumi hea seisundi saavutamise. VRDs ei ole leevendusmeetmeid méiratletud ega

% Veinla, H. Milline kavandatava tegevuse negatiivne keskkonnamdju on diguslikult aktsepteeritav ja millistel
tingimustel? — Juridica 2017/8, 1k 543.
% EU Water Directors 2017, Ik 39-40.
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piiratud®. Leevendusmeetmed v&ivad seega hdlmata mitmesuguseid meetmeid. Tihtis on see,
et nende meetmete eesmirk oleks véltida voi vdhendada tuvastatud potentsiaalset moju

veekogumile. Kdige asjakohasem meede sdltub seega konkreetsest arendustegevusest.®:

Kuigi konkreetse meetme rakendamiseks ei ole loodud hierarhiat, on sellegipoolest EK oma
juhendis®? soovitanud enne teisi, tekkekohast viljapoole jadvaid meetmeid, rakendada kdiki
voimalikke meetmeid selle tekkekohas. EK on eelnimetatud juhendis toonud vilja, et ,,VRD art
4 1g 7 p-s a) kirjeldatud meetmete mdiste hdlmab potentsiaalselt mitmesuguseid meetmeid
koigis arendusjirkudes, sh rajatiste projekteerimine, hooldus- ja todtingimused, elupaikade
taastamine ja loomine. Viljend ,koik vdimalikud meetmed” annab sarnaselt teistes
oigusaktides kasutatud terminiga mdista, et need leevendusmeetmed peaksid olema tehniliselt
teostatavad, need ei tohiks olla ebaproportsionaalselt kulukad ja peavad kokku sobima uue

muudatuse vdi uue siistva arendustegevusega.“®?

Leevendusmeetmete hindamisel ei saa tdhelepanuta jétta ka ettevaatuspdhimdtte rakendamise
vajadust, kuna kavandatava arendustegevuse korral on oluline tegevustega kaasnevat
keskkonnariski kohaste ettevaatusmeetmete votmisega voimalikult suurel mééral vihendada
vastavalt KeUS § 11 Ig-le 1. Leevendusmeetmete eesmiirk on viia veekogumi seisundi kahjulik
mdju miinimumini, mistdttu leevendusmeetmed peaksid olema iga arendustegevuse
lahutamatuks osaks. Kui hindamisel selgub, et kdigi sobivate leevendusmeetmete rakendamise
tulemusel saaks viltida veekogumi seisundi halvenemist voi hea seisundi saavutamise ohtu
seadmist, siis ei ole VRD art 4 Ig 7 alusel kohaldamise hindamise tulemusel vaja VRD art 4

lg 7 testi iildse teha. &

Leevendusmeetmeid tuleb kontrollida nii VRD art 4 Ig 7 kohaldamise hindamisel, et teha
kindlaks, kas arendustegevus voib pohjustada veekogumi seisundi halvenemist voi hea seisundi
mittesaavutamist ning seega tingida VRD art 4 Ig 7 kohase testi tegemise, kui ka art 4 1g 7

kohase testi tegemisel tingimuste kontrollimise kdigus, et teha kindlaks, kas art 4 1g 7 tuleneva

60 |_eevendus- ja asendusmeetmete erinevust tuuakse esile Euroopa Komisjoni juhendis Common Implementation
Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC). Guidance document no. 20. Guidance Document of
Exemptions to the Environmental Objectives. Luxembourg: Official Publications of the European Communities
2009, kus mirgitakse, et leevendusmeetmete eesmérk on viia miinimumini voi isegi vélistada kahjulik mdju
veekogumi seisundile, kui asendusmeetmete eesmirk on hiivitada teises veekogumis projekti ja sellega seonduvate
leevendusmeetmete kahjulikku netomdju.
61 EU Water Directors 2017, Ik 52-53.
621d., Ik 52-53.
& hid.
84 1d., Ik 53-54.
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veekaitse ecesmirgi erandi tingimused on sobivate leevendusmeetmete kasutamise osas

taidetud.®®

VRD art 4 Ig 7 tingimuste tditmise kontrollimise kdigus peavad haldusorganid hindama EK
juhendi kohaselt: ,,/.../ kas kavandatav arendustegevus sisaldab koiki véimalikke meetmeid
kahjulike mdjude leevendamiseks voi on mojude tdiendavaks vidhendamiseks vaja lisada veel
otstarbekaid leevendusmeetmeid peale arendustegevusest huvitatud isiku poolt pakutud
meetmete. See vOib tuua kaasa muudatusi projekti algses iilesehituses ja seega mojutada VRD
art 4 Ig 7 kohaldamise hindamise tulemusi. Seega vdib pohjalike leevendusmeetmete
arvessevotmine olla jarkjarguline protsess, mistottu voib seoses leevendusmeetmetega tekkida

vajadus arendustegevuse vdimalikku mdju veekogumi seisundile tdiendavalt hinnata.*¢®

Niisiis tuleb leevendusmeetmed valida selliselt, et need oleks tehniliselt teostatavad, need ei
tohiks olla ebaproportsionaalselt kulukad ning peaksid arendustegevusega kokku sobima ja
arvestama  konkreetse  arenduspiirkonna  vajadustega.  Eelistada tuleb  selliseid
leevendusmeetmeid, mida saab rakendada mdju leevendamiseks voi viltimiseks selle
tekkekohas. Kdigi vdimalike leevendusmeetmete kasutamise kontrollimine haldusorgani poolt
on ainuke veekaitse eesmargi erandi tingimus, mida tuleb hinnata lisaks veekaitse eesmargi
erandi tingimuste kontrollimise kdigus ka juba erandi kohaldamise hindamise juures, sest kui
sobiva leevendusmeetme rakendamisel arendustegevus iildse veekogumi halvenemist ei
poOhjusta ega sea ohtu veekogumi hea seisundi saavutamist voi sdilitamist, ei pea erandi

tingimuste tditmise kontrolli tegema.

2.3.3. Ulekaalukas avalik huvi

Jargmine tingimus, mida tuleb haldusorganil VRD art 4 Ig 7 tingimuste tditmiseks kontrollida
on arendustegevuse vastavus iilekaalukale avalikule huvile. Arendustegevusest tingitud
muutuste pdhjused peavad olema eriti tihtsad iildiste huvide seisukohalt. Ulekaaluka avaliku
huvi puudumisel tuleb alternatiivselt kontrollida, kas arendustegevusega vodivad kaasneda
hiived, mis tulenevad arendustegevusest inimeste tervisele, ohutuse tagamisele vo1 sddstvale
arengule, kaaluvad iiles VRD art 4 1g-s 1 sdtestatud eesmirkide saavutamisest keskkonnale voi
{ihiskonnale saadava hiive.®” Seega tegelikult on iilekaaluka avaliku huvi tingimus jagatud kahe
alternatiivse tingimuse vahel, mistdttu selle ndude tditmiseks peab arendustegevus vastama

viahemalt iihele VRD art 4 Ig 7 p c) kahest kriteeriumist — tilekaalukas avalik huvi voi

% 1d., Ik 54-55.
% 1d., Ik 55-56.
®71d., 1k 59.
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haldusorgani kaalutlusotsus, mis niitab, et hiived, mis tulevad arendustegevusest inimeste
tervisele, ohutuse tagamisele voi séddstvale arengule kaaluvad iiles veekaitse eesmaérkide
saavutamisest keskkonnale voi iihiskonnale saadava hiive.®® Selles alapeatiikis kisitletakse

uksnes tlekaaluka avaliku huvi tditmise kriteeriumit.

EL juhend kasitleb tilekaalukat avalikku huvi nii: ,,ELS kui ka siseriiklikul tasandil on erinevaid
sotsiaalse, majandusliku voi keskkonnaalase iseloomuga iildiseid huve. Kuna iga iildine huvi ei
saa automaatselt olla lilekaalukas, siis on tahtis eristada tildist huvi tilekaalukast iildisest huvist,
mida kisitletakse VRD art 4 Ig 7 punktis c). Ulekaalukas tihendab praktikas, et see huvi kaalub

iiles VRD eesmirkide saavutamise.“®°

Euroopa Kohus on oma lahendis™ leidnud, et EL liikmesriikidele peab andma teatava
valikuvabaduse otsustada, kas konkreetne arendustegevus omab iilekaalukat tldist huvi.
Uldsuse osalemine saab aidata oluliselt kaasa iilekaaluka iildise huvi kindlaksméiramisele.’*
EK juhendmaterjalidest voib veel leida elemente, millele tuleb tdhelepanu pdorata, et VRD art
4.1g 7 punkti c) tdhenduses voiks radkida tilekaalukast avalikust huvist. Esiteks tuleb tagada, et
arendustegevus oleks suunatud peamiselt avalike huvide tditmisele, mitte iiksnes eraettevotete
voi eraisikute huvidele. Teiseks tuleks eeldada, et see huvi peab olema pikaajaline huvi ning
kolmandaks, arendustegevuse eesmérk peaks olema kaitsta inimelu ja {ihiskonna pdhivédrtusi
nagu tervis ja ohutus.”? Niiteks Euroopa Kohus on leidnud, et niisutus ja joogiveega
varustamine vdivad endast kujutada iilekaalukat avalikku huvi.”® Samuti ka hiidroelektrijaama

ehituse niol vdib olla tegemist iilekaaluka avaliku huviga.”

Téiendavaid vaatenurki pakub tilekaaluka avaliku huvi sisustamiseks ka EL Noukogu direktiiv
92/43/EMU, looduslike elupaikade ning loodusliku loomastiku ja taimestiku kaitse kohta™
(edaspidi loodusdirektiiv), mida saab iile kanda ka VRD kohase iilekaaluka avaliku huvi

maédratlemiseks. Loodusdirektiivi art 6 1g-s 4 on sitestatud iildiste huvide seisukohast eriti

88 VWGH 24.11.2016, Ro 2014/07/0101— https://rdb.manz.at/document/rdb.tso.ENztr20170159 (26.01.2021)

89 EU Water Directors 2017, Ik 60.

0 EKo C-346/14 Euroopa Komisjon vs. Austria Vabariik, ECLI:EU:C:2016:322, p-d 80-81.

™ EU Water Directors 2017, 1k 59-60.

2 European Commission. Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC).
Guidance document no. 1. Economics and the environment. The implementation challenge of the Water
Framework Directive. Luxembourg: Official Publications of the European Communities 2003, Ik 220.

8 EKo C-43/10, Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias and Others versus Ipourgos Perivallontos,
Chorotaxias kai Dimosion ergon and Others, ECLI:EU:C:2012:560, p 8.

4 EKo C-346/14, Euroopa Komisjon versus Austria Vabariik, ECLI:EU:C:2016:322, p 71.

S EUT L 206, Ik 7-50.
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mojuvate pohjuste ndidetena rahva tervist, avalikku julgeolekut ja keskkonnale esmatdhtsaid

soodsaid tagajirgi.’®

Lisaks on EK oma juhendis’’ veel esile toonud aspekte, mida vdiks VRD mdistes kisitleda
iilekaaluka avaliku huvina. Esiteks voiks sinna kuuluda tegevused voi poliitikameetmed, mille
eesmérk on kaitsta inimeste elu pohivaartusi nagu tervis, ohutus, keskkond. Teiseks tegevused,
mis tdidavad pShipoliitikat riigi ja ithiskonna jaoks (nt energia varustuskindlus) ja kolmandaks
majandusliku voi sotsiaalse iseloomuga tegevus, mis tdidab avalike teenistuste konkreetseid

kohustusi (nt elanike iihisveevirgi ja -kanalisatsiooni teenus).’

Niisiis tuleb arendustegevuse iilekaalukas avalik huvi haldusorganil tuvastada, hinnates kas
arendustegevus on oluline inimese elu pohivaartuste nagu tervis, ohutus ja keskkond tdhenduses
vOi arendustegevus tdidab riigi voi ihiskonna pohipoliitika eesmirke vOi tegemist on
majandusliku vdi sotsiaalse tegevusega, mis on vajalik avalike iilesannete tiitmiseks. Uksnes
deklareerimisest ilma pdhjendusteta ei piisa, et méadrata kavandatav arendustegevus

ulekaalukaks avalikuks huviks.

Kui arendustegevus ei ole seotud iilekaaluka avaliku huviga, tuleb haldusorganil alternatiivselt

kontrollida, kas arendustegevusest saadav hiive kaalub iiles veekaitse eesmirgist saadava hiive.

2.3.4. Arendustegevusest saadav hiive

Arendustegevusest saadav hiive on alternatiivne veekaitse eesmirgi erandi tingimus lilekaaluka
avaliku huvi korval. Arendustegevusest saadav hiive peab iiles kaaluma veekaitse eesmérgist
saadava hiive. Teisisonu, kui arendustegevuse néol ei ole tegemist lilekaaluka avaliku huviga,
tuleb alternatiivse voimalusena kontrollida, kas arendustegevusest tulenevad hiived inimese
tervisele, ohutuse tagamisele vOi sddstvale arengule kaaluvad iiles veekaitse eesmérgi

saavutamisega kaasnevad iildised keskkonnahiived vi avaliku huvi.”

Arendustegevusest saadava hiive tingimus on madratud VRD art 4 Ig 7 p-i c) teises osas. Selle
tingimuse kohaselt tuleb hinnata, kas hiived, mis tulenevad arendustegevusest inimeste
tervisele, ohutuse tagamisele vo1 sdédstvale arengule, kaaluvad iiles VRD art 4 1g-s 1 sétestatud
veekaitse eesmarkide saavutamisest saadava hiive keskkonnale voi iihiskonnale. VRD nduetele

kohandatud arendustegevuse kulude ja tulu analiilis on vajalik selleks, et saaks otsustada, kas

6 EU Water Directors 2017, Ik 61.
7 1bid.
8 |bid.
79 bid.
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veekogumi seisundi halvenemise viltimine voi heasse seisundisse taastamise kasu keskkonnale
ja tihiskonnale kaalub iiles arendustegevusest saadava kasu inimeste tervisele, inimeste ohutuse

tagamisele voi sidstvale arengule.®

EK juhendis® on toodud esile veel tdiendavaid arendustegevusest saadava hiive kaalumise
voimalusi. Esiteks tuleks arendustegevuste hindamine teha selliste valdkondadega seoses nagu
inimeste tervise parandamine, ohutuse suurendamine niiteks {ileujutuste vastase kaitsega

seotud arendustegevustega ja oluline majandustegevus.

Teiseks tuleb EK juhendi® kohaselt hinnata VRD veekaitse eesmirkide mittesaavutamise tottu
saamata jadvat tulu keskkonnaalaste, majanduslike ja iihiskondlike kasudega. Eelnimetatud EK
juhend tdpsustab: ,,Mo6lemal juhul tuleks piilida kasu ja saamata jadvat tulu kvantifitseerida ja
viljendada rahaliselt, et muuta analiilisi mdlemad osad vorreldavaks. Paljudel juhtudel on siiski
raske igat liiki kasu voi saamata jddvat tulu rahaliselt véljendada. Seetdttu tuleks erinevat liiki
kasud ja mojud esitada vorreldavas tabelis.” Seega ei ole kohustust, et sellise otsuse tegemiseks
tuleks koik kulud ja tulud rahalises véartuses véiljendada voi isegi kvantifitseerida, sest see vOib

tekitada metoodilisi probleeme.8?

VRD art 4 1g 7 p d) kohaselt ei tohi veekogumi muutmisest tulenevat hiive olla vdimalik
saavutada muude tehniliste vahenditega, mis oleksid keskkonna seisukohalt oluliselt paremad
jamaistlike kulutustega teostatavad. Sest kui selline voimalus oleks olemas, ei ole valitud kdige
sadstlikumat alternatiivi. Seetdttu on oluline arendustegevuse korral hinnata ka muid voimalusi.
Need voimalused voi alternatiivsed lahendused voivad olla muuhulgas alternatiivsed asukohad
vOi erinevad arenduse suurused. Alternatiive tuleks hinnata arenduse varastes jarkudes, pidades
selgelt silmas muudatusega saavutatavaid kasulikke eesmirke. Keskkonnamoju hindamise
direktiivi®* hindamisalasse kuuluvate projektide korral saab sellele kaasa aidata direktiivi
kohane alternatiivide hindamine, kuid see ei pruugi alati olla piisav.®> Ebaproportsionaalsete
kulude méératlemine on majanduslikel kaalutlustel ning kulude ja tulude analiiiisil pdhinev

hinnang, millel on poliitiline, tehniline kui ka sotsiaalne mddde. %

80 1d., Ik 62.
81 European Commission. Guidance document no. 1. 2003, Ik 220-221.
82 EU Water Directors 2017, Ik 62.
8 Nt European Commission. Guide to Cost-Benefit Analysis of Investment Projects. Economic appraisal tool for
Cohesion Policy 2014-2020. Luxembourg: Publications Office of the European Union 2015; Feuillette, S., et. al.
The use of cost-benefit analysis in environmental policies: Some issues raised by the Water Framework Directive
implementation in France. — Environmental Science & Policy 2016/57, 1k 80-85.
8 ELT L 197, Ik 30-37.
8 EU Water Directors 2017, Ik 57.
% |hid.
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Arendustegevuse hiivede kaalumiseks on loodud ka erinevaid tehnilisi meetodeid, mis
pohinevad kulu-tulu analiiiisil (nt Inglismaa), kuid on kasutusel ka meetodeid, mis
kombineeritult kasutab kahte standardit — nii taskukohasuse kriteeriumi standard (nt
Saksamaa®’), mis méirab kui palju on iihiskond ndus investeerima VRD keskkonnaeesmirkide
saavutamiseks ning kulu-tulu kaalutlused, mis arvestab meetmeprogrammi hiivedega ja maérab

4ra ebaproportsionaalse kulu piirid.®

Kokkuvottes, arendustegevuse hiivede kaalumiseks on loodud palju erinevaid meetodeid, mis
votavad arvesse taskukohasuse kriteeriumi, kui palju tihiskond on ndus investeerima kui ka
kulu-tulu analtiiisi tulemusi. Samas Euroopas tervikuna tihtsed praktikad arendustegevuse
hiivede ja kaasnevate kulude kaalumiseks puuduvad. To6 autori hinnangul tuleks
arendustegevusest saadavad hiived ja kaasnevad kulud vorreldavalt kaalutleda ning tulemused
jalgitavalt pohjendada. Ainult nii saab kasutada usaldusvddrseid andmeid arendustegevuse

hiivede ja kaasnevate kulude tasakaalupunkti leidmiseks.

87 Dehnhardt, A. The influence of interests and beliefs on the use of environmental cost-benefit analysis in water
policy — the case of German policy-makers. — Environmental Policy and Governance 2014/24 (6), Ik 400; Droste,
N., Meya, J.N. Ecosystem services in infrastructure planning — a case study of the projected deepening of the
Lower Weser river in Germany. — Journal of Environmental Planning and Management 2017/60 (2), 1k 242.

8 Klauer B., Sigel, K., Schiller J. Disproportionate costs in the EU Water Framework Directive — How to justify
less stringent environmental objectives. — Environmental Science & Policy 2016/59, Ik 16; Del Saz-Salazar, S., et.
al. The social benefits of restoring water quality in the context of the Water Framework Directive: A comparison
of willingness to pay and willingness to accept. — Science of the Total Environment 2009/407, 1k 4582.
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3. VEEKESKKONNA MOJU TUVASTAMINE HALDUSORGANI
POOLT

3.1. Sissejuhatus

Selles peatiikis antakse iilevaade haldusorganite menetluspraktikast, kuidas haldusorgan peaks
erinevates menetlusetappides veekaitse eesmirke hindama ja veekaitse eesmérgi erandeid
rakendama. Haldusorgani menetlusreegleid analiilisitakse keskkonnamoju strateegilise
hindamise (edaspidi ka KSH), keskkonnamdju hindamise (edaspidi ka KMH), veeloa ja
veekeskkonnariskiga tegevuse registreeringu menetluse etappides ning antakse hinnang, kas

haldusorgani tehtavad otsused on kooskdlas veekaitse eesméarkidega.

KSH koostatakse strateegilistele kavadele, planeeringutele ning poliitilistele dokumentidele,
mistottu on KSH kdige esimeseks menetlusetapiks, kus veekaitse eesmdrkidega tuleks
haldusorganil arvestada ja veekaitse eesmirkidest tulenevad arendustegevuse piirangud
tuvastada. Seejuures tuleb arvestada, et planeerimisdokumendid voivad olla vdga erineva
detailsuse astmega, mistottu niiteks detailplaneeringu raames tuleb veeckaitse eesmaérgile
vastavust hinnata palju detailsemalt kui iild- vdi maakonna planeeringute korral. Seega
analiitisitakse KSH menetluste osas, mis ulatuses saavad haldusorganid soltuvalt planeeringu
detailsuse astmest veekaitse eesmarkidele vastavust kontrollida ning antakse hinnang, kas
haldusorgani kaalutlused on menetluspraktika kohaselt olnud piisavalt pdhjendatud, et nende

poOhjal saaks eeldada, et kavandatavad arendustegevused on kooskdlas veekaitse eesmérkidega.

Seejarel analiitisitakse, kuidas haldusorganid veekaitse eesmarke tuvastavad KMH menetluste
raames. Kuna KMH koostatakse juba konkreetsele arendustegevust kajastavale projektile, saab
selles menetlusetapis veekaitse eesmirgi erandi kaalutlusi ning arendustegevuse piiranguid
haldusorgan hinnata juba konkreetse tegevusega seoses. Seetottu analiiiisitaksegi, kui detailselt
haldusorganid veekaitse eesmargile vastavust KMH raames hindavad ning kas haldusorgani
seisukohad ja otsused vdimaldavad tagada kavandatava tegevuse vastavuse veekaitse

eesmarkidele.

Viimaks hinnatakse, kuidas haldusorganid hindavad veekaitse eesmarkide tditmist veeloa ja
veekeskkonnariskiga tegevuste menetluse raames. Kuna veekaitse eesmirkide tditmise
hindamiseks tuleb arvestada vastavust nii vee hea seisundi saavutamise ja sdilitamise 0sas Kui
ka veekaitse eesmérgi erandite rakendamisest 1dhtuvalt, analiiiisitakse selles alapeatiikis, kuidas
haldusorganid veckaitse eesmarkidele vastavust peaks hindama ning kuidas seda

menetluspraktikas téna tehakse.
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3.2. Arendustegevuse veekeskkonna moju tuvastamine KSH raames
3.2.1. KSH eesmiirk

Euroopa Parlamendi ja Noukogu direktiiv 2001/42/EU teatavate kavade ja programmide
keskkonnamdju hindamise kohta®® (edaspidi KSH direktiiv) reguleerib keskkonnamdju
strateegilise hindamise korraldust ELs. KSH direktiivi eesmérk on sddstva arengu edendamine
keskkonnakaitse korge taseme tagamiseks ja keskkonnakaalutlustega arvestamine kavade ja
programmide ettevalmistamisel ja vastuvotmisel. Veelgi enam, KSH raamistik soodustab
avalikkuse kaasamist keskkonnaalaste otsuste tegemisse ning suurendab sellega otsuste

labipaistvust.®

Eestis reguleerib keskkonnamdju strateegilist hindamist keskkonnamdju hindamise ja
keskkonnajuhtimissiisteemi seadus®® (edaspidi ka KeHJS). KeHJS § 31! alusel on KSH
eesmirgiks arvestada strateegiliste planeerimisdokumentide koostamisel ning kehtestamisel
keskkonnakaalutlustega, tagada kdorgetasemeline keskkonnakaitse ning edendada sdistvat

arengut.

KSH on seega formaliseeritud, siisteemne ja kdikehdlmav protsess poliitikadokumentide,
kavade voi programmide keskkonnamdjude ja nende voimalike alternatiivide hindamiseks ning
annab aluse jitkusuutlikke otsuste langetamiseks.®? KSH aitab ka suurendada
keskkonnaaspektide integreerimist erinevatesse poliitika valdkondadesse.®> KSH esimene ja
vahetu eesmirk on keskkonnaalase teadlikkuse suurendamine kavandatava tegevuse ja selle

alternatiivide keskkonnaméju kohta.%

3.2.2. Veekaitse eesmirkide hindamine KSH menetluses

Eestis on planeerimismenetlus ja KSH menetlus reguleeritud eraldi seadustes.
Planeerimismenetlust reguleerib planeerimisseadus ja KSH koostamise tdpsem Sisu on

sitestatud keskkonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimissiisteemi seaduses, kuid tegemist on

8 ELT L 197, Ik 157-164.
0 Kima, Y., Park, D., Um, M., Lee, H. Prioritizing alternatives in strategic environmental assessment (SEA) using
VIKOR method with random sampling for data gaps. — Expert Systems With Applications 2015/42, Ik 8550.
%1 RT I, 10.07.2020, 46.
92 White, L., Noble, B.F. Strategic environmental assessment for sustainability: A review of a decade of academic
research. — Environmental Impact Assessment Review 2013/42, 1k 64—65.
% Stoeglehner, G. Enhancing SEA effectiveness: lessons learnt from Austrian experiences in spatial planning. —
Impact Assessment and Project Appraisal, 2010/28(3), 1k 228.
% Doren, van D., Driessen, P.P.J., Schijf, B., Runhaar, H.A.C. Evaluating the substantive effectiveness of SEA:
Towards a better understanding. — Environmental Impact Assessment Review 2013/38, 1k 121.
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ithe menetlusega, kus planeeringu koostamine hdlmab endas ka KSH ldbiviimist.®> KSH
menetluse libiviimiseks on Keskkonnaministeerium koostanud ka selgitava juhendi®®.
Magistritod raames analiiiisitakse KSH menetlusreegleid iiksnes veekaitse eesmérgi tiitmise
hindamise tdhenduses, mistottu KeHJS §-des 33-46 sitestatud KSH algatamise,
planeerimisdokumenti kehtestamise ja elluviimisega seotud sitteid kaisitletakse {iksnes
ulatuses, mis on seotud veekaitse eesmirgi voi selle erandi kohaldamise hindamise ja

rakendamisega.

Veekaitse eesmarkide tditmist KSH menetluses tuleb haldusorganil hinnata eelkdige KeHJS
§ 40 Ig 4 p-de 5 ja 6 alusel. Nende sitete kohaselt peab haldusorgan hindama, kas KSH aruanne
sisaldab planeerimisdokumendiga kavandatavate tegevuste vastavuse hindamist veekaitse
eesmarkidele ning kuidas veekaitse eesmidrke on strateegilise planeerimisdokumendi
koostamisel arvesse voetud. Seejuures tuleb hinnata tegevuse mdju ulatust veekogumi vee

kvaliteedile ning analiiisida veekogumi moju hindamiseks kasutatud meetodite asjakohasust.

Jarelikult KeHJS § 40 Ig 4 p-de 5 ja 6 alusel tuleb veekaitse eesmérkidele vastavust hinnata
VeeS §-de 31-35 alusel nii, et oleks tuvastatud, kas kavandatavad tegevused avaldavad moju
veekogumi hea seisundi saavutamisele ja sdilitamisele. Kui haldusorgan tuvastab, et tegevusega
voib kaasneda oht veekogumi hea seisundi saavutamisele voi sdilitamisele, tuleb hinnata
veekaitse eesmargi erandite tingimuste taitmist VeeS §-de 38-42 tihenduses. Seejuures tuleb
arvestada, et soltuvalt planeerimisdokumendi detailsuse astmest, ei pruugi veekaitse
eesmarkide ja nende erandite kohaldamise hindamine olla planeerimisdokumendi sisust
ldhtuvalt voimalik. Sel juhul tuleb veekaitse eesmérkide ja nende erandite hindamise ning
tingimustele vastavuse kontrolli vajadus planeerimisdokumendis eraldi vilja tuua, et

detailsemas planeerimisetapis oleks voimalik juba sellega arvestada.

Kuidas haldusorganid planeerimisdokumentide vastavust veekaitse eesméirkidele KSH

menetluse raames peaksid sisuliselt hindama, on esitatud alapeatiikkide kaupa jargnevalt.

3.2.3. Vastavuse hindamine VMKIle

Koige primaarsem asjaolu, millest sdltub arendustegevuse kavandamisel haldusorgani otsuste

kvaliteet, on ldhteandmete kvaliteet. KSH menetluses on veekaitse eesmérkide tditmise

% Planeerimisseaduse seletuskiri eelndu 571 SE juurde, Ik 51.
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/fc811573-8339-4119-8064- 9679fd001f43/PIaneer|mlsseadus/
(13.02.2021)

%  Keskkonnaministeerium. Keskkonnamdju strateegilise hindamise menetluse ldbiviimise juhend.
Planeerimisseaduse kohane menetlus. 2015. — https://www.envir.ee/sites/default/files/ksh_juhend plans 0307.pdf
(17.04.2021).
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hindamisel koige olulisemaks strateegiliseks dokumendiks VMK vastavalt VeeS § 43 Ig-le 1.
VeeS § 43 1g 4 alusel sisaldavad VMKd koiki olulisi ldhteandmeid veekogumite omaduste,
seisundi ja survetegurite osas. Seda teavet kasutatakse VMK meetmeprogrammide koostamisel
vastavalt VeeS § 46 1g-le 1 ja see peaks omakorda aitama haldusorganil hinnata KSH menetluse
kdigus veekogumi survetegureid, mis mojutavad veekogumi hea seisundi saavutamist voi
sailitamist.%’

Jérelikult VMK andmed on KSH koostamisel keskse tdhendusega. KSH menetlemisel tuleks
haldusorganil hinnata lisaks veekogumite olemasolevale seisundile, mis pdhinevad VMK, ka
mdjutatava piirkonna veekogumi omadusi laiemalt. Seega niiteks maakasutuse 0sas tuleks
haldusorganil hinnata, kas KSH raames on arvestatud veekogumi pikaajaliste muutustega ning
VMK meetmeprogrammis toodud meetmetega. Kui ldhteandmeid kasutatakse tShusalt ja
stisteemselt, aitab see haldusorganil tuvastada planeerimisdokumentide vastavuse veekaitse
eesmarkidele. Veelgi enam, lahteandmete kéttesaadavuse korral on haldusorganil planeeringute
menetluses oluliselt paremad vdimalused sellistest arendustegevustest keeldumiseks voi
rangema planeerimistingimuse seadmiseks juhul, kui arendustegevus ei ole kooskolas veekaitse

eesmirkidega.®®

Niisiis tuleb VMKde ja KSHde kaudu kogutavaid andmeid analiiiisida siinergias, kuna
molemad tdiendavad iiksteist vajalike otsuste tegemisel. VMK annab sisendi KSH koostamisse
ning KSH on omakorda aluseks VMK ajakohastamisel. Samas toimivad need abistajatena
tiksnes juhul, kui VMKde kui ka KSHde koostamisel jérgitakse vastastikku mojutavaid

elemente ning neid osatakse koostoimes otsuste tegemisel arvesse votta.*

3.2.4. KSH valdkondade seostamine veekaitse eesmirkidega

Tagamaks, et VMKdes kajastatud veekaitse aspektid oleksid KSHga tugevamalt seotud, peavad
planeerimisjuhised veekaitse aspekte selgemini kajastama, et neid saaks planeerimise protsessis
efektiivselt kasutada.'® Arvestades aga kui laiaulatuslik peab olema erinevate valdkondade

vaheline koost6d, saab 10imimispohimdtet jargida iiksnes silisteemsete ja selgete

% Carter, J.,Howe, J. The Water Framework Directive and the Strategic Environmental Assessment Directive:
Exploring the linkages. — Environmental Impact Assessment Review 2006/26, 1k 292.
% 1d., Ik 292 jj.
% 1d., Ik 293.
100 White, 1., Howe, J. Planning and the European Union Water Framework Directive. — Journal of Environmental
Planning and Management, 2003/46(4), lk 627; Canter, L., Chawla, M., Swor, T. Expanding Environmental
Emphases in Water Resources Planning. — Journal of Environmental Assessment Policy and Management 2013/15
(4), 1k 29.
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menetlusreeglite kasutamisel. Seejuures on mitmed autorid®? leidnud, et mudelid annavad iisna
struktureeritud ja korrastatud viisil vilja olulised vastastikused sdltuvused, mida planeerimise

protsessis ja haldusorgani otsuste tegemisel saab kasutada.?

KSH otsused on jdlgitavad ja usaldusvéérsed liksnes juhul, kui need kisitlevad kolme aspekti —
selged véirtusahelad, hésti organiseeritud faktidel pdhinevad andmed ning selged ja
libipaistvad menetlusreeglid viirtuste ja faktide korvutamiseks ning otsuste tegemiseks.'%
Ilma struktureeritud ldhenemiseta jidvad KSHd administratiivseteks juhisteks, millel puudub

seos veekaitse eesmaérkide ja kavandatavate arendustegevustega.

Veekaitse eesmérkide ja KSH omavaheline kodige olulisem kokkupuutepunkt tekib maakasutuse
planeerimises. Seega juba planeeringute menetluse kdigus on olemas vdimalus hinnata, kas
planeeringuga mairatud maakasutuse otstarve arvestab VRD eesmirkidega. Selleks tuleb
haldusorganil tuvastada koik olulised veekvaliteedi probleemid ning seostada need
maakasutuse otstarvetega.'® Jarelikult juba iildiste planeerimisdokumentide (nt maakonna- véi
iildplaneering) tasemel on vdimalik maakasutuse otstarvete, sealhulgas olulise mdjuga

objektide maa-alade kavandamisel arvestada veekaitse eesmérkidega.

Ka EK on rohutanud planeerimise protsessi olulisust, ja leidnud, et maakasutuse ja vee
planeerimise protsessid on loodud iiksteist toetama. Paljud maakasutusega seotud tegevused
sOltuvad veest. Seega on {lioluline, et oleks tagatud veega kaasnevate soovimatute
korvalmdjude valtimine. Kuigi VRD ei sisalda maakasutuse planeerimise kohta sonaselgeid
sitteid, on praktikas oluline, et maakasutuse planeerimisel ja olulise mdjuga objektide

kavandamisel voetakse arvesse VRD eesmirke.19°

Veelgi enam, veekvaliteedi regulatsioon on maakasutuse planeerimise lahutamatu osa.'% Seega
maakasutuse planeeringute KSHd peavad arvestama pohja- ja pinnaveekogumite keemilise ja

okoloogilise seisundiga vastavalt VRDIle. KSH-1 on markimisvddrne potentsiaal aidata kaasa

101 Alvarez-Romero, J. G., et. al. Integrated cross-realm planning: A decision-makers' perspective. — Biological
Conservation 2015/191, 1k 806.
192 European Commission. Guidance document no 11. 2003, Ik 22.
103 Stoeglehner, G. Enhancing SEA effectiveness: lessons learnt from Austrian experiences in spatial planning —
Impact Assessment and Project Appraisal, 2010/28 (3), Ik 221.
104 1d., Ik 288, 292.
105 European Commission. Guidance document no 11. 2003, Ik 15.
106 White 2003, Ik 625.
44



maakasutuse planeeringutes alternatiivide ja poliitikate viljatdotamisele, et vastu voetavad

otsused toetaksid veekaitse eesmarkide saavutamist.1?’

Lisas on EK esile toonud, et veemajandus on otseselt vdi kaudselt mdjutatud paljudest
erinevatest tegevustest. Nendeks on nt transport, pdollumajandus, maakasutuse planeerimine
jms.1% Seetdttu on oluline, et haldusorganid lihtuksid KSH menetluses 15imimispShimdttest
tulenevate viirtustega. KeUS seletuskirjas on 18imimispdhimdtte kohta kirjutatud jirgnevalt:
,,Loimispdhimdte KeUS § 9 mdistes on laialdaselt tunnustatud EL diguses ja see on sétestatud
EL toimimise lepingu artiklis 11. /.../ Loimimispohimdte nduab seda, et kdrgetasemeline
keskkonnakaitse tuleb tagada keskkonnanduete liilitamisega kdikide eluvaldkondade arengu
madratlemisse, diguslikku reguleerimisse ja ka selle rakendamisse. /.../ lImselt ei ole peaaegu
tihtegi eluvaldkonda, millel keskkonnamoju puuduks ja millele seega 16imimispohimdte moju
ei avaldaks.“1® Seega on dirmiselt oluline, et tegevused, mis kuuluvad teiste valdkondade
pidevusse, tuleb viia kooskdlla veekaitse eesmirkidega. Sellise tervikliku ldhenemise
puudumine veemajanduses on {iheks peamiseks veealase digusraamistiku puudujadgiks, mis on

kaasa toonud ka VRD puuduliku rakendamise kogu Euroopas. %

Jarelikult tuleks juba KSH menetluse kdigus haldusorganil hinnata maakasutuse kiisimuste
juures veekaitse eesmérkide taitmist, arvestada veekaitse eesmarkidest tulenevate piirangute ja
soltuvalt planeeringu detailsuse astmest hinnata veekaitse eesmérgi erandite kohaldamise ja
rakendamise vajadust. Selline 1ahenemine hdlbustaks siinergiate tekkimist, mis pShinevad VRD
ja KSH direktiivide nduetega arvestamisel ning tagaks erinevate valdkondade arendamise

kooskolas veekaitse eesméarkidega.

3.2.5. Alternatiivide valik ja leevendusmeetmed

Kolmandaks oluliseks tingimuseks, mida KSH menetlemisel peaks haldusorgan veekaitse
eesmarkide tditmise hindamisel kontrollima on alternatiivsete lahenduste valik vastavalt KeHJS
§ 40 Ig 4 p-dele 3, 9 ja 10. Alternatiivide hindamine on iiks olulisemaid ja mahukamaid KSH
etappe. KSH direktiivi kohaselt tuleb arendustegevuste jaoks hinnata kdik mdistlikud
alternatiivid ja vastavate alternatiivide valik koos selgitustega tuleb kajastada KSH aruandes.

See nodue sarnaneb VMK koostamisel analiiiisitavate alternatiividega. VMKSs toodud

107 Carter 2006, lk 296; Carter, J.G. Spatial planning, water and the Water Framework Directive: insights from
theory and practice. — The Geografical Journal, 2007/173 (4), Ik 339.
198 Eyropean Commission. Guidance document no 11. 2003, Ik 20.
109 K eskkonnaseadustiku iildosa seaduse seletuskiri eelndu 799 SE juurde, Ik 18. —
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/alcafc27-2f02-448d-8509-
8e9fa312a129/Keskkonnaseadustiku%20%C3%BCldosa%?20seadus (15.02.2021).
110 European Commission. Guidance document no 11. 2003, Ik 20.
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alternatiividega arvestamine KSH raames tagab vastavuse veekaitse eesmaérkidele.
Valikuvoimalused, mis ei ole kooskdlas veekaitse eesmérkidega, kuid mis tuuakse vilja KSH
menetluse kaigus, tuleks esmalt tuvastada ja seejérel alternatiivide valikust vélistada. Siiski
tuleb ka moonda, et kuigi KSH aitab kaasa jatkusuutlikke lahenduste leidmisele, ei saa nad

valikut veel 15plikult tagada.'*!

Vorreldes KMH menetlusega, kus alternatiivid piirduvad sageli tehniliste kiisimuste
lahendustega saab KSHs kaaluda laia valikut alternatiive, kuna see viiakse lédbi
poliitikadokumentide ja planeerimisdokumentide koostamise staadiumis.’'? Seetdttu on
alternatiivide valimine ja kvantifitseerimine KSH wuuringute pohiteema. Alternatiivide
tuvastamiseks saab kasutada vdga erinevaid meetodeid nagu néiteks stsenaariumianaliiiisi
meetod, elutsiikli analiiiis, kulu-tulu analiiis voi mitme Kriteeriumiga otsustusanaliiiis

(MCDA113).114

Kui alternatiivsed valikud on kaalutud ja sobivad lahendused hinnatud, tuleb haldusorganil
analiiiisida kavandatavatele tegevustele valitud leevendusmeetmeid kooskolas KeHJS § 40 1g 4
p-ga 8. KSH direktiiv kohustab hindama leevendusmeetmeid kavandatavate tegevustega
kaasnevate keskkonnamdjude ennetamiseks, vdhendamiseks ja kompenseerimiseks. Et
tugevdada planeerimisdokumentide seost veekaitse eesmérkidega, peaks sobivate
leevendusmeetmete hindamine olema iiheks KSH pohiviljunditest. Veelgi enam, VMK
koostamisel peaks planeeringutega kavandatud leevendusmeetmed, mis KSH raames
médratakse, kaasa aitama veekaitse eesmérkide saavutamisele. VMK omakorda peab tuvastama

probleemid, mis piiravad veekogumite kasutamist.*

Loomulikult tuleb sobivate alternatiivide kaalumisel arvestada alati ka loodusest tulenevate
ettendgematute asjaoludega. EK on rohutanud, et planeeringuga kaasneb teatud madramatus,
mis tekib siindmuste esinemisega, mis on véljaspool meie kontrolli. Seega teadmatus on alati
planeerimisprotsessi element, kuna on seotud keerukate ja erinevate faktorite kogumiga.®

Teadmatuse vahendamise kdige vahetum tooriist on seire.

111 Carter 2006, Ik 293.
112 py, J., et al. Research on the alternatives in a strategic environmental assessment based on the extension theory.
— Environmental Monitoring and Assessment 184, 2012, 1k 5807.
113 MCDA on liihend, mis on méératletud inglise keelest multiple-criteria decision analysis.
114 Kima, Y., Park, D., Um, M., Lee, H. Prioritizing alternatives in strategic environmental assessment (SEA) using
VIKOR method with random sampling for data gaps. — Expert Systems With Applications 2015/42, Ik 8550.
115 Carter 2006, 1k 294.
116 Eyropean Commission. Guidance document no 11. 2003, Ik 16.
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Seire voib tuua palju eeliseid, sealhulgas KSH kédigus hinnatud arvatava moju tdpsuse
kindlakstegemiseks, hindamiseks kasutatud tehnikate tipsustamiseks kui ka hindamaks, kas
uuritud tegevus mojus ettendhtud viisil. Veelgi enam, seire v3ib aidata haldusorganil teha
kindlaks ka ettendgematuid mojusid ning anda kindluse, et leevendusmeetmed on sobivalt

rakendatud.’

Riigikohus on oma 8. augusti 2018 otsuses nr 3-16-1472 samuti toonud vilja, et: ,, KSH aruanne
peab sisaldama ,,pohjendatult ndutavat teavet, vottes arvesse olemasolevaid teadmisi ja
hindamismeetodeid, kava voi programmi sisu ja iiksikasjalikkust, otsuse tegemise etappi ja mil
madral saab mitmekordse hindamise véltimiseks teatavaid kiisimusi tdpsemalt hinnata
otsustamise erinevatel tasanditel“ (KSH direktiivi art 5 1g 2). Viide ,,olemasolevatele
teadmistele ja hindamismeetoditele® ei tdhenda seda, et piirduda voib juba teadaolevaga ja
varem tehtud uuringutega, vaid viitab hindamise ajal moistlikult kéttesaadavatele, sh uute
uuringutega kogutavatele teaduslikele andmetele. Vastasel korral ei saavutataks KSH direktiivi

eesmiirki tagada keskkonnakaitse kdrge tase. '8

Jarelikult alternatiivide ja leevendusmeetmete valikul ei saa vilistada seire tegemise vajadust,
et kontrollida tegelike veekogumite vastavust olemasolevatele kirjeldustele ning tiita

puuduolevad andmed usaldusvéirse infoga.

Et KSH raames kavandatavad tegevused ja saadud veekogumite mojude tulemused oleksid
vastuvoetavad ka avalikkusele ning et eelistatud alternatiiv ei pohjustaks hilisemas etapis
osapoolte vahel ulatuslikke vaidlusi, on maarava tihtsusega ka avalikkuse kaasamise KSH

menetlusse.
3.2.6. Avalikkuse kaasamine

Nii VRD kui ka KSH direktiiv ndevad ette avaliku kaasamise otsuste tegemise protsessi
vastavalt Arhusi konventsiooni'!® pshimdtetele, mille eesmérk on piiiida integreerida iildsuse ja
keskkonnakaitsjate vaateid arendajate soovidega. Huviriihmade kaasatus aitab vidhendada
konflikte ja saavutada konsensust, kui huvigruppide erinevate huvidega arvestatakse juba
VMKde koostamise ajal.*?°

17 Carter 2006, Ik 295.
118 RKHKOo, 8.08.2018, 3-16-1472, p 25.
119 RT 11 2001, 18, 89.
120 Carter 2006, Ik 295-296.
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121 y3hutanud avalikkuse tohusa kaasamise olulisust

Ka Riigikohus on oma otsuses
planeerimismenetluses. Riigikohtu 18. veebruari 2002. a otsuses haldusasjas nr 3-3-1-8-02
leidis kolleegium jérgmist: ,,Planeerimisotsustele omase ulatusliku diskretsioonilisuse tottu on
isikute Oigeaegsel kaasamisel ja drakuulamisel planeerimismenetluses suurem roll, vorreldes
tavapirase haldusmenetlusega.“*?? Riigikohtu 6. novembri 2002. a otsuses haldusasjas nr 3-3-
1-62-02 selgitas kolleegium nii: ,,Planeerimismenetluse liheks eesmérgiks on ka planeeringuga
seotud erimeelsuste lahendamine ja erinevate isikute huve ning avalikku huvi arvestava
tasakaalustatud lahenduse saavutamine. Selle eesmérgi saavutamiseks on puudutatud isikutele
ja avalikkusele planeerimismenetluse erinevate etappide kdigus ette ndhtud voimalus oma
seisukohtade viljendamiseks ning planeeringu menetlejale on pandud kohustus nende
arvessevotmist kaaluda.“?® Nii on ka Riigikohus oma 10. oktoobri 2002. a otsuses nr 3-3-1-42-
02 markinud jargnevalt: ,, Teostades planeerimisdiskretsiooni, peab haldusorgan kaitsma

avalikke huve mdistlikul viisil, samas tuleb piisavalt pohjendada, miks menetlusosalise poolt

esitatud argumente vdi tdendeid pole aktsepteeritud vdi piisavaks peetud. 1?4

Ehkki iildsuse kaasamine planeerimise protsessi on koigile arusaadav, voib siiski véita, et
tegelikkuses omab see suurimat mdju just arendajatele, teadlikele huvigruppidele ja
toostusele.'?® Ka Eestis on see mirgatav, kuna VMK kaasamisiirituste tulemused niitavad, et
avalikustamisel osaleb lubamatult vdhe huvilisi, mis jitab kohalikele veekaitse eesmargid ja
piirangud ning seotud arendustegevused mirkamatuks. Niiteks VMK perioodi 2015-2021
ettevalmistamisel on avaliku viljapaneku tulemusi tutvustavas kokkuvottes margitud
avalikkuse leige huvi VMKde vastu ning seda ilmestab ka asjaolu, et avaliku véljapaneku
kiigus esitas kirjaliku ettepaneku vaid kolm isikut.1?® Jirelikult avalikkus ega ka huvigrupid ei

ole teadlikud VMKde mojust planeeringutele ja tulevastele arendustegevustele.

EK on samuti rohutanud avalikkuse kaasamise olulisust, kuna planeerimine suurendab
vastuvdetavate otsuste legitiimsust.}?” Juba ainuiiksi laiaulatuslik avalikkusse kaasamine ja
erinevate mojudega arvestamine planeerimise etappides nii VMK kui KSH raames voimaldab

saavutada erinevate osapoolte vahel toimivaid kompromisse.

121 RKHKOo, 12.05.2008, 3-3-1-16-08, p 12.
122 RKHKo, 18.02.2002, 3-3-1-8-02, p 6.
123 RKHKOo, 6.11.2002, 3-3-1-62-02, p 16.
124 RKHKo, 10.10.2002, 3-3-1-42-02, p 11.
125White 2003, Ik 629.
126 Keskkonnaministeeriumi veebileht —
https://www.envir.ee/sites/default/files/2013.01.23kinnitatudl4avalikuvaljapanekutulemused.pdf (06.02.2021)
127 European Commission. Guidance document no 11. 2003, Ik 12.
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3.2.7. Haldusorganite KSH menetluspraktika veekaitse eesmérkide hindamisel

Magistrito6 raames analiiiisiti nelja planeerimisdokumendi KSH menetlusi. Analiitisitud KSH

8 ning ks

menetlustest kolm olid seotud linna voi valla iildplaneeringu KSHga'?
teemaplaneeringu KSHgal?®. Analiiiisi valimisse valiti sellised planeerimisdokumendid,
millega kavandatakse tegevusi, millel on eelduslikult mdju veekogumite vee kvaliteedile.
Lisaks voeti valimisse ajaliselt voimalikult hilised menetlused, et tulemused peegeldaksid
voimalikult tdnapaevast haldusorganite menetluspraktikat. Lisaks tuleb arvestada, et veekaitse
eesmirgi ja nende erandite kohaldamise hindamine on tdusetunud péevakorda alles hiljuti
seoses VMK perioodi 2021-2027 ettevalmistamisega. Sellest tulenevalt ei ole varasemates
menetlustes veekaitse eesmirkidele ning nende erandite kohaldamisele KSH menetlustes

sellises ulatuses tdhelepanu pooratud.

Alljargnevalt ongi toodud iilevaade veekaitse eesmargile vastavuse hindamise puudustest, mis

t00 autor tuvastas KSH menetluste analiitisimise kéigus.

T66 autori hinnangul tuleks KSH aruannetes kavandatud tegevusi veekaitse eesmarkidega
tugevamalt seostada. Niiteks KSH aruannete eelndu strateegiliste planeerimisdokumentide
tilevaates puuduvad sageli isegi viited VMKIe, mis veekaitse kiisimusi koige detailsemalt
strateegilisel tasandil reguleerivad.’*® Veekaitse eesmirkidega seonduvalt kisitletakse KSH
aruannetes kavandatavate tegevuste mdju veekogumitele iiksnes nii, et tegevuse moju kiill
tuvastatakse, kuid seda moju ei hinnata veekaitse eesmarkide tditmise tahenduses.®! Seega
planeeringud ei anna sisulist vastust, kas kavandatavad tegevused vastavad VMKSs toodud
veekogumitele seatud eesmirkidele ja piirangutele voi kas planeeritud tegevused voivad ohtu
seada veekogumi hea seisundi saavutamise voi sdilitamise. Naiteks tildplaneeringuga
kavandatavate ettevotlusalade osas on antud hinnangud kiill looduskaitsealadele®?, kuid

ettevotlusalade mdju veekogumitele kisitletud ei ole.

T66 autori hinnangul on planeeringute KSH aruannetes sageli veekaitse eesmérgid seostamata

konkreetse veekogumiga ja sellele veekogumile kohalduvate veekaitse meetmete ja

128 Kobras AS. Tartu maakonna Peipsidire valla iildplaneeringu keskkonnamdju strateegilise hindamise aruanne.
Koosk®dlastamiseks. Tartu 2020; Alkranel OU. Tartu linna iildplaneeringu keskkonnamdju strateegiline hindamine.
Aruande eelndu. Tartu 2020; Kobras AS. Laéne-Virumaa Rakvere valla tildplaneeringu keskkonnamoju. Eelndu
avalikule véljapanekule. Tartu 2021. — Keskkonnaministeeriumi dokumendiregister.
129 Lemma OU. Vormsi valla teemaplaneeringu keskkonnamdju strateegilise hindamise aruanne. Tallinn 2021. —
Keskkonnaministeeriumi dokumendiregister.
130 Alkranel OU. Tartu linna iildplaneering 2020, Ik 7-11.
18ld,, 1k 19 jj.
1¥21d.,, Ik 67.
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eesmargiga. Lisaks puuduvad seosed kavandatava maakasutuse otstarbe ja VMKSs toodud

veekogumi seisundi ja meetmete vahel.

Riigikohus on oma 8. augusti 2018 otsuses nr 3-16-1472 vilja toonud jargneva: ,,Kui KMH
puhul on tldjuhul keskseks kiisimuseks, kuidas konkreetset arendustegevust teoks teha, siis
KSH eesmirk on mojutada arendustegevuse alternatiivide valikut otsustusprotsessi varases
staadiumis, kui on veel vdimalik analiilisida erinevaid alternatiive ja seeldbi mojutada
strateegilisi valikuid (C-671/16, Inter-Environnement Bruxelles jt, p 63; C-160/17, Thybaut jt,
p 62). Ka dokumendi abstraktne olemus ei vabasta KSH direktiivi nduetele vastava KSH
tegemise kohustusest, kui dokument on kava voi programm direktiivi mottes (vt normatiivakti

niitel C-290/15, D’Oultremont jt, p 52; C-671/16, Inter-Environnement Bruxelles jt, p 60).*33

To66 autori hinnangul on veekaitse eesmaérkide tditmisega seotud puudused KSH aruannetes
késitletavad siisteemsete puudustena, mis ei ole seotud konkreetsete KSH aruannetega, sest ka
Keskkonnaministeerium ei ndua menetluste kéigus veekaitse meetmete ja eesmérkide
seostamist maakasutuse otstarbega. Niiteks Keskkonnaministeerium on oma vastuskirjades!3*
vilja toonud iiksnes kaitseala kaitse-eeskirja ning muude looduskaitse ja rohevorgustikega
seotud puudused, kuid veekaitse eesmirkide tditmise osas ministeerium KSH aruandes puudusi
ei tuvastanud, kuigi KSH aruandes olid maakasutuse kiisimused VMKga ja veekaitse
eesmirkidega seostamata. Keskkonnaamet oma vastuskirjas® siiski osaliselt veekaitse
kiisimusi kasitles, kuid need ei ole t66 autori hinnangul piisavad, kuna veekaitse eesmérkide
taitmise hindamine ei ole seostatud maa kasutusotstarvete maaramisega ning puudub selgitus,
millise infoga tuleks KSH aruannet tdiendada, et veekaitse eesmérkidele vastavust saaks
hinnata. Lisaks ei késitleta veekaitse eesmérgi erandite kohaldamise hindamisega seotud
teemasid. Keskkonnaameti hilisemas kirjavahetuses'®® ei ole veekaitse kiisimused enam

kajastust leidnud.

KSH aruanded®®’ kisitlevad kiill veekogumi seisundit majutavaid ohte!38, millele avaldub surve

muuhulgas maakasutusest.’*® Seejuures méoondakse, et modju veekogumitele vaib olla

133 RKHKOo, 8.08.2018, 3-16-1472, p 24.
134 Keskkonnaministeeriumi 26.02.2021 kiri nr 7-15/20/3720-5; 27.08.2020. a kiri nr 7-15/20/3720; 12.02.2021
Kiri nr 7-15/19/6139-7 — Keskkonnaministeeriumi dokumendiregister.
135 Keskkonnaameti 15.09.2020 kiri nr 6 5/20/11081-3; 08.02.2021 kiri nr 6 5/20/21344-2 — Keskkonnaameti
dokumendiregister.
136 Keskkonnaameti 23.02.2021 kiri nr 6 5/21/2035-2. — Keskkonnaameti dokumendiregister.
187 Rakvere Vallavolikogu algatas 17.10.2018 otsusega nr 59 Rakvere valla iildplaneeringu ja KSH aruande
koostamise.
138 Kobras AS. Liine-Virumaa Rakvere valla iildplaneeringu keskkonnamdju. Eelndu avalikule viljapanekule.
Tartu 2021, Ik 44 jj. — Keskkonnaministeeriumi dokumendiregister.
139 1d., 1k 50 jj.

50



ulatuslik, kuid puuduvad ettepanekud veekaitse eesmirkide tiitmise voi veekaitse eesmirgi
erandite rakendamise kohta.'** KSH aruannetes on kiill mérgitud, et koormust veekogumitele
tuleks viahendada, kuid milliste meetmetega koormuse vahendamiseni jouda, KSH aruannetest
ei selgu.'#? Lisaks ei ole analiiiisitud, kas mdnele olulise koormusega seotud maakasutusele (nt
suure pdllumajanduskoormusega piirkonnale voi kaevandusalale) tuleks kaaluda monda

veekaitse eesmargi erandi kohaldamise hindamist.

Kokkuvotvalt, magistritod raames analiilisitud KSH menetlused néitasid, et veekaitse
eesmadrkide tditmist KSH menetluste raames sisuliselt ei kontrollita. T66 autori hinnangul on
KSH menetlused suunatud eelkdige Natura ja loodusdirektiiviga kehtestatud kiisimuste
lahendamisele, kuid veekaitse eesmarkide hindamise osas piirdutakse eelkdige veekogumite
seisundite hinnangutega, kirjeldatakse olulisemaid koormusallikaid, kuid ei tehta sisulisi
ettepanekuid koormusallikate mdju vdhendamiseks veekogumitele maakasutuse muutmise,
kavandatavate VMK meetmete voi voimalike veekaitse eesmérgi erandite rakendamise kaudu.
Seega KSH menetluste raames toimub veekaitse eesmirkide hindamine abstraktselt ilma
konkreetsete ettepanckuteta ning eeclkdige piirdutakse Gigusaktidest tulenevate piirangute
refereerimisega. T66 autori hinnangul peaks planeeringute KSH menetlustes enam tdhelepanu

suunama maakasutuste ja veekaitse eesmaérkide tihildamisele.

Ka Riigikohus on oma otsuses'*® pidanud oluliseks, et planeeringu kehtestamise otsust,
jooniseid ja teksti koostoimes hinnates mdistaks lugeja, millised on haldusakti pdhimotiivid ja
kaalutlused ning miks tehti valik just selle planeeringulahenduse kasuks. Kui juba KSH
menetluste kdigus maa-ala kasutusotstarbed ja olulise mdjuga objektid médratakse kooskolas
veekaitse eesmarkidega ja koostdos erinevate huvigruppide ootustega, vdhendaks see ka
hilisemaid vaidlusi arendustegevuse kavandamise kadigus. Vastasel juhul loovad
planeerimisdokumendid erinevatele osapooltele valed ootused, sest veekaitse eesmirkidega
vastuolus olevaid tegevusi ei ole voimalik hilisemas etapis ellu viia. Seega ei piisa to0 autori
hinnangul KSHs iiksnes tddemisest, et mdjutatud veekogumid on heas seisundis, vaid dra tuleb
ndidata ka see, et kavandatavad tegevused ei sea olemasolevat veekogumi seisundit ohtu. Kui
ohtu vilistada pole voimalik, tuleb hinnata veekaitse eesmérgi erandite kasutamise voimalusi.
Seega sdltumata planeerimisdokumendi detailsuse astmest ja sisust on veekaitse eesmirkide

taitmise hindamisel KSH menetlustes samasugused sisunduded. Kui planeerimisdokument ei

140 |4, 1K 56.
11 1d., 1k 58 jj.
1214, 1k 64.
183 RKHKo, 28.06.2017, 3-3-1-73-16, p 27.
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voimalda oma tildise taseme tottu veekaitse eesmérkidele vastavust hinnata, tuleb KSH raames
piirduda hinnanguga tiksnes nende aspekti osas, mille kohta veekaitse eesmarkidele vastavust
saab nduetekohaselt hinnata. Néiteks saab veekaitse eesmérkidele vastavust iildplaneeringute
korral hinnata maakasutuse otstarvete alusel ja maakonnaplaneeringutes olulise mdjuga
objektide moju hindamise alusel. Kui aga veekaitse eesmirgi erandite hindamiseks on andmed
KSHs liiga ildisel tasemel, tuleks veekaitse eesmérgile vastavuse hindamise kohustus koos
veekaitse eesmérgi erandi kaalumise voimalusega eraldi vilja tuua, et sellega saaks arvestada

juba jargmises planeerimise etapis.

3.3. Arendustegevuse veekeskkonna moju tuvastamine KMH raames

3.3.1. KMH eesmirk ja tegevusluba

Keskkonnam&ju  hindamine  on  reguleeritud  Keskkonnamdju  hindamise  ja
keskkonnajuhtimissiisteemi seaduses.!** KeHJS § 3! Ig 1 kohaselt on KMH eesmirk anda
tegevusloa andjale teavet kavandatava tegevuse ja selle reaalsete alternatiivsete voimalustega
kaasneva olulise keskkonnamdju kohta ning kavandatavaks tegevuseks sobivaima
lahendusvariandi valikuks, millega on vdimalik viltida vdi vdhendada ebasoodsat mdju

keskkonnale ning edendada sddstvat arengut.

KMH menetluse tulemusena teeb haldusorgan tegevusloa andmise voi andmisest keeldumise
otsuse KeHJS § 24 alusel. KeHJS § 7 tdhenduses vdib tegevusluba olla ehitusluba vai ehitise
kasutusluba, keskkonnakompleksluba vai keskkonnaluba KeUS tihenduses vdi hoonestusluba,
vOi eeldatavalt olulise keskkonnamojuga kavandatavat tegevust lubav eelpool nimetamata muu

dokument.

Euroopa Kohtu otsused'*® on tugevdanud veekaitse eesmirkide ja nende erandite kasutamise
rolli arendustegevusele tegevusloa andmise menetluses. Esiteks, kas tegevusluba voib anda kui
tegevus on vastuolus veekaitse eesméarkidega. Teine aspekt on tegevuslubade andmise menetlus

erandi tegemiseks.1*® Euroopa Kohtu hinnangul ei tohi tegevusluba anda, kui arendustegevus

144 Keskkonnaministeerium. Keskkonnamdju hindamise menetluse ldbiviimise juhend. 2015, 1k 4. —
https://www.envir.ee/sites/default/files/lkmh_juhend 1307.pdf (15.03.2021).

145 EKo C-416/13, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland versus Saksamaa Liitvabariik,
ECLI:EU:C:2015:433 p 71; EKo C-346/14, Euroopa Komisjon versus Austria Vabariik, ECLI:EU:C:2016:322 p-
d 64-66.

146 Kymenvaara, S., Baaner, L, Anker, H.T., Leino, L., Belinskij, A. Variations on the same theme: Environmental
objectives of the Water Framework Directive in environmental permitting in the Nordic countries. — Review of
European, Comparative & International Environmental Law 2019/28, 1k 198.
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vOib pdhjustada pinnaveekogumi seisundi halvenemise voi kui arendustegevus Seab ohtu

pinnaveekogumi hea seisundi, vilja arvatud juhul, kui sellele tehakse erand.4

T66 autori hinnangul pohineb Euroopa Kohtu seisukoht VRD art 4 alusel veekaitse eesmaérgil
— saavutada ja sdilitada veekogumite hea seisund. Kuigi kohtuotsuses on viidatud iiksnes
pinnaveekogumite halvenemise keelule, on see seisukoht veekaitse eesmérke silmas pidades
to0 autori hinnangul iile kantav ka pohjaveekogumitele. Oluline on seega tagada, et iga
tegevusloa andmisel on haldusorgan tuvastanud arendustegevuse mdju veekogumitele. Kui
arendustegevus ohustab veekogumi eesmidrgi saavutamist vOi sdilitamist, vOib
arendustegevusele tegevusloa viljastada tiksnes juhul, kui arendustegevusele saab rakendada

veekaitse eesmirgi erandit.

Euroopa Kohus on hinnanud ka, millist veekogumi negatiivset mdju tuleks késitleda veekogumi
seisundi halvenemisena. Kohtu hinnangul hdlmab asjaomase pinnaveekogumi seisundi
halvenemine VRD V lisa moistes kvaliteedielementide mingi elemendi langust {ihe klassi vorra,

isegi kui see langus ei too kaasa pinnaveekogumi seisundi langust tervikuna.'4®

Jarelikult veekogumi halvenemise korral ei tohi haldusorgan tegevusluba anda, vélja arvatud
juhul kui kohaldub moni veekaitse eesmérgi erand. Haldusorgan ei tohi tegevusluba anda ka
sellisele arendustegevusele, mis toob kaasa liksiku kvaliteedielemendi kvaliteedi languse, kuid
ei too kaasa kogu veekogumi seisundi klassi langust. Seega veekogumi halvenemine ei tdhenda
veekogumi seisundi langust tihest kvaliteediklassist teise vaid piisab tliksiku kvaliteedielemendi
langusest ilma veekogumi seisundiklassi muutmata. Ning kui vee kvaliteedielement on juba
madalaimas klassis VRD V lisa tahenduses, kujutab selle elemendi mistahes negatiivne mdju
veekogumi seisundi halvenemist. Ka sel juhul ei saa haldusorgan arendustegevusele

tegevusluba vilja anda.*

3.3.2. Veekaitse eesmiirkide hindamine KMH menetluses

Selles alapeatiikis ei hinnata KMH menetlusi KeHJS § 32 tihenduses vaid iiksnes haldusorgani
menetlusi, mille alusel haldusorgan teeb otsuse kavandatava arendustegevuse jaoks tegevusloa

andmise v3i andmata jéatmise kohta seoses veekaitse eesmérkide tditmisega.

147 BKo C-416/13, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland versus Saksamaa Liitvabariik,
ECLI:EU:C:2015:433, p 71.
148 1pid.
149 1pid.
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Veekaitse eesmérke tuleb KMH menetluse kdigus hinnata KeHIJS § 20 Ig 2 alusel, mis kehtestab
nduded KMH aruande sisule. Vastavad nduded on kehtestatud keskkonnaministri 01.09.2017
midruse nr 34 ,Keskkonnamdju hindamise aruande sisule esitatavad tépsustatud ndouded*
(edaspidi: mddrus nr 34) § 51g 2 p-ga 2 ja § 6 Ig-tega 24 ja 6, mille kohaselt tuleb KMH
raames anda hinnang kavandatava tegevuse ja selle reaalsete alternatiivsete voimaluste kohta
arvestades nende igakiilgset moju vee kogusele ja kvaliteedile. Juhul kui on oht, et voib toimuda
vee seisundi ajutine voi piisiv halvenemine voi seatakse ohtu kinnitatud VMKde eesmaérkide
saavutamine, esitatakse KMHSs veekaitse eesmérgi erandite pohjendused. Autor toob siinjuures
vilja, et madruse nr 34 § 6 lg-s 6 viidatakse veeseaduse §-dele 38-3%, kuid viidatud stted
kehtivas veeseaduses puuduvad. T66 autori hinnangul pohinevad eeltoodud veeseaduse viited
veeseaduse’™ redaktsioonil, mis tunnistati kehtetuks 01.10.2019. Jirelikult tuleks mééruse
nr34 § 6 Ig 6 viia kooskdlla kehtiva veeseadusega ning asendada eeltoodud viited VeeS §-
dega 38-42.

Niisiis tuleb haldusorganil KMH menetlusprotsessis veekaitse eesmérkide tditmise
hindamiseks aluseks votta mééruse nr 34 § 6 1g 6 alusel VMK eesmirgid, mis VeeS § 43 1g 1
alusel pdhinevad VeeS §-del 31-35. VeeS §-de 31-35 kohaselt tuleb arendustegevuse
kavandamisel tagada veekogumite hea seisundi saavutamine ja séilitamine. Seejuures tuleb
arvesse votta kaitset vajava ala piiranguid VeeS § 3637 tdhenduses, mille alusel on kehtestatud
taiendavad tegevuspiirangud niiteks nitraaditundlikule alale voi supluskohtadele. Maéruse
nr34 § 6 lg 6 alusel tuleb KHM hindamisel veekaitse eesmirkide tditmise hindamiseks
arvestada VMKs sitetatud iga konkreetse veekogumi Kaitse-eesmérkide ja veekogumile

kehtestatud meetmete ja piirangutega.

Kui KMHs esitatud andmete alusel on haldusorganil voimalik veenduda, et KMHSs kajastatud
tegevus ei sea ohtu veekogumi hea seisundi séilitamist v3i saavutamist, voib haldusorgan anda
tegevusloa kooskdlas KeHJS §-s 24 sitestatule. Kui KMH alusel ei ole voimalik haldusorganil
veenduda, et tegevus on kooskdlas veekaitse eesmdrkidega, tuleb haldusorganil kaaluda

veekaitse eesmargi erandite rakendamise voimalust vastavalt méaruse nr 34 § 6 1g-le 6.

VeeS §-des 38-42 sitestatud veekaitse eesmérgi erandite kohaldamisele on kehtestatud erinev
menetluskord soltuvalt sellest, missugust veekaitse eesmirgi erandit soovib haldusorgan
kasutada. Veeckaitse eesmirgi saavutamiseks tdhtaja pikendamise erand, leebema veekaitse
eesmargi erand ja veekogumi seisundi ajutise halvenemise erand tuleb VeeS §-de 39-41 alusel

kehtestada koos erandi pohjendustega VMKs. Samal ajal veekaitse eesmirgi saavutamata

10 RT 1, 22.02.2019, 33.
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jatmise erandi menetluskord vdimaldab erandi kohaldamist otsustada veeloas voi
kompleksloas, mis esitatakse VMKs selle jargmisel ajakohastamisel juhul, kui erandit ei ole

kehtestatud VMKga vastavalt VeeS § 42 1g-le 2.

T66 autori hinnangul peaks veekaitse eesmérgi saavutamiseks tihtaja pikendamise erandi,
lecbema veekaitse eesmérgi erandi ning veekogumi seisundi ajutise halvenemise erandi
menetlusnorme veeseaduses tdiendama, kuna kehtivas menetluskorras puudub selgus, kuidas
arendustegevuse kavandamisel saab eelnimetatud veekaitse eesmérgi erandeid taotleda — kellel
on vastav padevus ja kuidas toimub erandi kohaldamine VMK kuueaastase perioodi kestel, kui
VMKSs vastav erandi kohaldamise alus puudub. Uksnes VeeS § 42 lg 2 alusel veekaitse
eesmargi saavutamata jiatmise erandi korral on voimalik erandi kohaldamiseks tingimusi
kontrollida tegevusloa menetluse raames, koigil muudel juhtudel saab erandeid kohaldada vaid
VMK koostamise kidigus. VMK ajakohastamise kuueaastane periood veekaitse eesmérgi
erandite rakendamiseks ei voimalda arendustegevust kavandada VMK ajakohastamise perioodi
vahelisel ajal. Pole siiski vilistatud, et ka VMKde ajakohastamise perioodi vahelisel ajal saaks
toimuda VMKde tdiendamine erandite infoga. Isegi juhul, kui sellist veekaitse eesmérgi erandi
kohaldamise vdimalust peetakse piisavaks, puudub veeseaduses selgesdnaline regulatsioon,
kuidas veekaitse eesmérgi erandi kohaldamise taotlemine peaks kdima, et seda VMK
ajakohastamise kéigus lildse kaaluma hakatakse. T60 autor on seisukohal, et koik veekaitse
eesmargi erandi kohaldamise satted peaksid ette ndgema tdpsema siseriikliku menetluskorra
veekaitse eesmirgi erandi taotlemiseks, hindamiseks ja kehtestamiseks erinevates

menetlusetappides.

Lisaks peab t66 autor oluliseks, et menetluse raames kontrolliks haldusorgan veekaitse
eesmargi erandi kohaldamise aluseid iseseivalt ka juhul, kui tegevusloa taotleja ei ole veekaitse
eesmiérgi erandit taotlenud. Vastasel juhul ei arvesta haldusorganid oma kaalutlusotsustes

oigusaktides sétestatud pdhimotteid eesmirgipéraselt.

Sisuliste nduete osas, mille alusel saab haldusorgan KMH raames hinnata kavandatavate
tegevuste vastavust veekaitse eesmérkidele kohalduvad KSH menetluse juures vilja toodud
pohimotted. Erisused veekaitse eesmérkidele vastavuse hindamisel KMH ja KSH menetlustes
tekivad iksnes juhul, kui KSH raames on tegemist {ildisel tasemel oleva
planeerimisdokumendiga, kus puuduvad konkreetsed tegevused, mille vastavust veekaitse
eesmarkidele saaks hinnata. Teisisonu, iiksnes juhul kui planeerimisdokumendil puudub piisav
detailsuse aste, mille alusel veekaitse eesmérkidele vastavust saaks hinnata, jadb veekaitse

eesmargile vastavuse hindamine KSH menetluse raames KMHga samal tasemel hindamata. Kui

55



aga KSH on juba piisava detailsuse astmega (nt detailplaneeringud), ei ole KSH ja KMH

menetlustes veekaitse eesmérkidele vastavuse osas sisulisi erinevusi.

3.3.3. Haldusorganite KMH menetluspraktika veekaitse eesmérkide hindamisel

Magistritdd raames hinnati veekaitse eesmérkide tditmist kolme KMHga seotud menetluse
raames. T kiigus hinnati ihte KMH programmi®®! ning kahte KMH aruannet’®2. Valimisse
voeti liksnes sellised menetlused, mis olid otseselt seotud vee kasutamise kiisimustega. Lisaks
arvestati valimi koostamisel sellega, et tegemist oleks ajaliselt voimalikult hiliste menetlustega,
et tulemused peegeldaksid véimalikult tdnapdevast haldusorganite menetluspraktikat. Kuna
veekaitse kiisimused on Keskkonnaministeeriumi ja Keskkonnaameti padevuses olevad

teemad, analiiiisiti iiksnes nende haldusorganite seisukohti KMH menetluste kdigus.

Analiiiisitud KMH menetluste ja nende kohta haldusorganite poolt esitatud seisukohtade®

alusel voib jareldada, et haldusorganid ei pdora piisavalt tdhelepanu mitteheas seisundis olevate
veekogumite hea seisundi saavutamise kohustusele. Mdjude hindamisel l&htutakse pigem
digusaktidega miiratud piirangutest'®, kuid ei arvestata, et veekogumi kaitse seisukohast peab
vajadusel votma kasutusele tdiendavaid meetmeid, sealhulgas keskkonnandudeid karmistama
ning kui veekeskkonna seisund jddb sellest hoolimata ohustatuks, tuleb hinnata veekaitse

eesmirgile erandi seadmise voimalusi.

KMH aruannetes on haldusorganid pidanud oluliseks alternatiivide kisitlust ja sellele on ka
haldusorganid menetluse kiigus viidanud'®®. Kuid leidub ka selliseid menetlusi, kus
haldusorgan®®® on pidanud sobivaks iiksnes kavandatava tegevuse ja 0-alternatiivi (olemasoleva

t1%7. Lisaks on KMH aruannete menetluses vorreldes KSH

olukorra sdilimise) késitlemis
menetlustega enam tihelepanu pddratud veekogumi seisundi halvenemise keelule!®®, kuid

haldusorganid ei podra veekogumi seisundi halvenemise keeluga samavéirselt tihelepanu

151 Skepast&Puhkim  OU. Viru Rand OU kalatddstuse laiendamiseks reovee puhastusrajatise
projekteerimistingimuste véljastamise menetluse keskkonnamdju hindamine. Programm. Tallinn 2020. —
Keskkonnaministeeriumi dokumendiregister.
152 Hendrikson & Ko. Keskndmme kalakasvatuse keskkonnamdju hindamine. Aruanne. Tallinn, 2020; Alkranel
OU. Potsepa liivakarjadri laienduse maavara kaevandamise loa taotluse keskkonnamdju hindamine.
Keskkonnamdju hindamise aruanne. Tartu, 2020. — Keskkonnaameti dokumendiregister.
153 Keskkonnaministeeriumi 15.02.2019 kiri nr 7-12/19/62-4. — Keskkonnaministeeriumi dokumendiregister.
154 Skepast&Puhkim 2020, Ik 18.
155 Keskkonnaministeeriumi 15.02.2019 kiri nr 7-12/19/62-4. — Keskkonnaministeeriumi dokumendiregister.
1%6 Keskkonnaameti 28.10.2020 kiri nr 6-3/20/2425-26. — Keskkonnaameti dokumendiregister.
157 Alkranel OU. Potsepa 2020, Ik 30—35.
198 1d., Ik 37 jj.
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veekogumi hea seisundi sdilitamise kohustusele ja mitteheas seisundis oleva veekogumi

seisundi parendamise kohustusele.

Kokkuvottes kdsitlevad haldusorganid veekaitse kiisimusi KMH raames palju detailsemalt kui
KSH menetluses. Kuigi KSH raames on tegu iildiste planeerimise dokumentidega, peaks just
KSH andma suunised edasistele arendustegevustele 1abi maakasutuse otstarbe. Selline kisitlus
annaks ka KMHIe olulise sisendi perspektiivsetele arendustegevustele ning vdhendaks selliste

alternatiivide analiiiisimist, mis ei ole kooskdlas veekaitse eesméarkidega.

Veekaitse eesmargi erandite regulatsioon on veeseadusega kehtestatud 17.07.2010. Veekaitse
eesmargi erandite regulatsioon taaskehtestati uue veeseadusega 01.10.2019, kuid tédnaseni ei ole
haldusorganid seda KMH menetlustes arendustegevustele veel kordagi analiilisinud ega
rakendanud®®®. Sellest tulenevalt ei ole veekaitse eesmirgi erandid itheski KMH menetluses
késitlust leidnud. To6 autori hinnangul on selline haldusorgani tegevus vastuolus veekaitse
eesmdrkidega, kuna VRD kohaselt ei ole lubatud lihegi veekogumi seisundi halvenemine ning
halvas seisundis veekogumi korral tuleb tagada selle parendamine selliselt, et saavutatakse
veekogumi hea seisund. Seega arendustegevuste korral, millega kaasneb negatiivne mdju
veekogumile, ei tohiks tegevust lubada ka juhul, kui tegevusega ei kaasne veekogumi seisundi
halvenemine, kuid tegevus piirab veekogumi hea seisundi saavutamist. Sellisel juhul saaks
arendustegevust lubada iiksnes veekaitse eesmérgi erandi kohaldamise korral, kuid erandi
kohaldamise tingimusi ei ole haldusorganid oma otsustes analiiiisinud. Samas haldusorganil on
mitte ainult Oigus vaid ka kohustus diskretsiooni kasutamiseks, et ka arendaja saaks

haldusorgani otsuse alusel vajaliku diguskindluse.'®

Niisiis, et KMH menetlus vastaks VRD nduetele, peaks KMH sisaldama erandite tingimuste
taitmise kontrolli, kui arendustegevusega kaasneb veekogumile negatiivse mdju ulatuses, mis
vOib seada ohtu olemasoleva veekogumi seisundi siilitamise voi hea seisundi saavutamise.
Ning kui arendustegevus veekogumi seisundile ohtu ei kujuta, peaks ka vastav pdhjendus
haldusorgani otsustes kajastuma, kuna &ra tuleb ndidata nii see, et veekaitse eesméargi erandit ei
ole vaja kohaldada (nn veekaitse eesmérgi erandi kohaldamise kontroll) kui ka see, kui tegevust

saab lubada iiksnes veekaitse eesmérgi erandite tingimustele vastavuse korral.

159 VMK 2015-2021 kohaselt ei ole iikski erand seotud arendustegevusega. Erandid on seatud iiksnes veekaitse

eesmargi tditmise tihtaja pikendamise osas.

160 Kupits, K. Kdiva M. Eesti tingimustes veepoliitika raamdirektiivi 2000/60/EU artikli 4(7) erandite kehtestamise

analiiiisi 1abiviimine. Tallinn 2018, 1k 36 — https://www.envir.ee/sites/default/files/aruanne_2.pdf (15.02.2021).
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3.4. Arendustegevuse veekeskkonna méju tuvastamine veeloa ja veekeskkonnariskiga

tegevuste registreeringu taotlemise raames

3.4.1. Veekaitse eesmirkide hindamine veeloa ja veekeskkonnariskiga tegevuste

registreerimise menetluses

Selles alapeatiikis analiilisitakse, kuidas arendustegevuse veekeskkonna moju tuleks
haldusorganil tuvastada nende arendustegevuste korral, mille osas KMHd ei ole vaja teha. See
tdhendab, et tegemist on selliste arendustegevustega, mis ei ole holmatud KeHJS § 6 1g-s 1
nimetatud olulise keskkonnamdjuga tegevusega. Lisaks kuuluvad siia alla sellised
arendustegevused, mille osas KeHJS § 6 Ig 2 alusel eelhinnangu tulemusena selgus, et KMH

tegemine ei ole vajalik.

Kuna magistritoé raames hinnatakse iiksnes selliseid arendustegevusi, millel voib olla moju
veekeskkonnale, tuleb menetlusele kohaldada veeloa voi veekeskkonnariskiga tegevuste
registreerimise menetluskorda. Seega kuuluvad siia sellised arendustegevused, mille jaoks on
vajalik taotleda veeluba VeeS § 187 tdhenduses, kuid siia ei kuulu tegevused, mille jaoks
veeluba vaja ei ole ja kohaldub VeeS § 188 regulatsioon ehk kavandatavad tegevused kuuluvad
veeluba mittendudvate tegevuste hulka. Veeloa menetlemisel tuleb lihtuda KeUS §-des 41-58
ning VeeS § 186-193 sitestatud menetlusreeglitest. Kui aga arendustegevus kuulub
veekeskkonnariskiga tegevuste hulka, kohaldub tegevusele registreerimiskohustus VeeS § 196
lg 2 alusel. Veekeskkonnariskiga tegevuse registreerimisele kohaldub VeeS § 197-202

satestatud menetluskord.

Oluline on siinkohal vélja tuua, et juhul kui taotletavale arendustegevusele tuleb kaaluda veeloa
menetluse raames veekaitse eesmérgi erandi rakendamist, tuleb algatada KMH, kuna veekaitse
eesmargi erandit ei saa rakendada veeloa menetluse raames. KeHJS § 6 1g 1 p 36 alusel loetakse
olulise keskkonnamojuga tegevuseks ka selline tegevus, mis eeldab veeloa voi
keskkonnakompleksloa taotluse menetluses veeseaduse §-de 3942 alusel veekogumi hea
seisundi saavutamise suhtes erandi kohaldamist. Jarelikult tuleb haldusorganil veeloa
menetlusest minna iile KMH menetlusele juhul, kui tekib vajadus hinnata arendustegevuse

vastavust veekaitse eesmaérgi erandile.
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Veeseaduse seletuskirja kohaselt on vastav regulatsioon vajalik selleks, et erandi kohaldamisele
saaks rakendada samu menetlusreegleid, mida VMKde koostamiselegi. Seega peeti sobivaks
kasutada KMH menetlusreegleid.¢!

Oluline on veel vilja tuua, et VeeS § 196 lg 5 alusel saab Keskkonnaamet nduda
veekeskkonnariskiga tegevuse registreerimise menetluse raames veeloa taotlemist tiksnes VeeS
§ 196 1g 2 p 12 alusel keemilise taimekaitsevahendi veekaitsevoondis kasutamise korral, kui
tegevusel voib olla pinna- ja pdhjavee omadustele oluline ebasoodne mdju. Seejuures on
voimalik veeloa menetlusest lile minna KMH menetlusele juhul, kui osutub vajalikuks hinnata
veekaitse eesmargile erandi seadmist vastavalt KeHJS § 6 1g 1 p-le 36. Muude tegevuse korral,
mis on sdtestatud VeeS 196 lg-s 2, ei ole voimalik veekaitse eesmérkide erandeid rakendada,
kuna veekaitse eesmirgi erandeid saab kasutada iiksnes KeHJS § 6 1g 1 p 36 alusel KMH
menetluse raames. Seejuures KeHJS § 6 lg 1 p 36 on piiratud iiksnes veeloa voi
keskkonnakompleksloa taotluse menetlustega. Jarelikult veekeskkonnariskiga tegevuste
registreerimise menetlus KeHJS § 6 1g1 p 36 alla ei kuulu. To6 autorile jadb seejuures
selgusetuks, kuidas toimub veekaitse eesmirgile erandi seadmise menetlus nendele VeeS § 196
Ig-s 2 nimetatud tegevustele, millele veeloa menetlusele iileminekut veekeskkonnariskiga

tegevuse registreerimise menetluse raames ette nahtud ei ole.

Eelnevast tulenevalt teeb t66 autor ettepaneku, et VeeS § 196 Ig 5 sOnastust tuleks muuta
selliselt, et Keskkonnaamet voib nduda veeloa taotlemist kdikide veekeskkonnariskiga
tegevuse osas, mis on nimetatud VeeS § 196 Ig 2 p-des 2-12, kui tegevusel vdib olla pinna- ja
pdhjavee omadustele oluline ebasoodne moju. Selline sonastus vdimaldaks veekaitse
eesmargile erandi rakendamise menetluskorda kasutada ka olukorras, kui tegevusele osutub
vajalikuks kaaluda veekaitse eesmirgi erandi seadmist veekeskkonnariskiga tegevuste
registreerimise menetluses. T66 autori tehtud sdnastusettepaneku korral oleks voimalik jatkata

veeloa menetlusega ning vajadusel saaks kohaldada KeHJS § 6 1g 1 p-i 36.

Haldusorgan voib veeloa andmisest keelduda VeeS § 192 1g 3 p 8 alusel, kui kavandatav
tegevus seab ohtu VeeS §-des 31, 32 ja 34 nimetatud veekaitse eesméarkide saavutamise voi ei
voimalda nende saavutamist ning veekaitse eesméarkide saavutamise suhtes ei kohaldata erandit
§-de 3942 alusel. Veekeskkonnariskiga tegevuste registreerimise menetluses voib haldusorgan

VeeS § 199 p 1 alusel keelduda veekeskkonnariskiga tegevuse registreerimisest, kui tegevusel

161 Veeseaduse seletuskiri eelndu 643 SE juurde, 1k 67.
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voib olla pinna- v3i pohjavee omadustele, vee-elustikule voi veega seotud elustikule oluline

ebasoodne moju, mida ei ole voimalik korvaltingimuste kehtestamisega piisavalt vihendada.

Jarelikult veeluba noudvate tegevuste sisuline veekaitse eesmaérkidele vastavuse hindamine
toimub samade pohimdtete alusel, mis olid kajastatud KSH ja KMH menetluste juures, kuna
arendustegevuse moju veekeskkonnale tuleb hinnata VeeS §-des 31, 32 ja 34 nimetatud
veekaitse eesmarkide alusel ehk teisisdnu, tuleb saavutada kdigi vete hea seisund ning veekaitse
eesmargile erandite kohaldamist tuleb kontrollida VeeS § 38—42 alusel. Kui kavandatav tegevus
veekaitse eesmirkidele ei vasta ning tegevusele ei ole voimalik kohaldada monda veekaitse

eesmaérgi erandit, tuleb veeloa andmisest keelduda VeeS § 192 1g 3 p 8 alusel.

Oluline on aga vélja tuua, et veekeskkonnariskiga tegevuste korral ei ole keeldumise alused
seotud veekaitse eesmargi ega selle erandi kehtestamisega, sest registreerimisest keeldumise
alustena tuleb veekaitse eesmirkide tditmise osas haldusorganil tiksnes hinnata olulist
ebasoodsat moju. Sellest voib jdreldada, et kui haldusorgan on olulise ebasoodsa mdju oma
kaalutlusotsusega tuvastanud, on see 1oplikuks registreerimise keeldumise aluseks, sest kehtiv
veeseaduse regulatsioon ei vdimalda veekeskkonnariskiga tegevuste registreerimise
menetlusest iile minna veeloa ja KMH menetlusele, vilja arvatud VeeS § 196 lg-s 5 sétestatud

juhul.

3.4.2. Haldusorganite menetluspraktika veekaitse eesmirkide hindamisel veeloa

menetluses

Selles alapeatiikis analiilisitakse neid veeloa andja kaalutlusi, millega hinnati veeloaga

taotletava tegevuse vastavust veekaitse eesmarkidele.

Veeloa annab Keskkonnaamet VeeS § 191 Ig 1 alusel, vilja arvatud kaadamiseks VeeS § 177
Ig 6 alusel, mil loa andjaks on Keskkonnaministeerium. Veeloa andmisega kinnitab loa andja,
et kavandatav arendustegevus ei kahjusta olulisel méairal keskkonda ega ohusta inimeste elu voi

tervist ning puuduvad loa andmisest keeldumise alused.

Magistritdd raames analiiiisiti kaheksat'®? erinevat veeloa menetlust. Eelkdige analiiiisiti veeloa
andja kaalutlusotsustes seda, millistel alustel hinnati veeloaga kavandatava tegevuse vastavust

VeeS §-des 31, 32 ja 34 sitestatud veekaitse eesmérkidele, kuidas toimus veekaitse eesmérgi

162 Keskkonnaameti 19.12.2019 korraldus nr 1-3/19/2411; Keskkonnaameti 11.12.2019 korraldus nr 1-3/19/2360;
Keskkonnaameti 19.12.2019 korraldus nr 1-3/19/2420; Keskkonnaameti 31.12.2019 korraldus nr 1-3/19/2498;
Keskkonnaameti 30 12.2019 nr 1-3/19/2487; Keskkonnaameti 18.12.2019 korraldus nr 1-3/19/2403;
Keskkonnaameti 26.10.2020 korraldus nr DM-111591-2; Keskkonnaameti 17.03.2020 korraldus nr DM-107467-
6 — Keskkonnaameti dokumendiregister.
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erandi kohaldamiseks selle vajaduse hindamine ning kuidas toimus veeloa avalikustamine.
Valimisse voeti ajaliselt voimalikult hilised menetlused, et tulemused peegeldaksid tdnapéevast
haldusorganite menetluspraktikat. Seejuures valimi koostamisel arvestati, et taotletavad
tegevused oleksid piisavalt erinevad, kuid seotud vee kasutamisega. Seetdttu tehti valim selle
alusel, et taotletaval tegevusel oleks teatav negatiivne mdju veekogumi seisundile tuvastatud.
See oli ka pohjuseks, miks valimisse voeti veeloa menetlused, aga mitte veekeskkonnariskiga

tegevuste registreerimise menetlused.

T66 autori hinnangul ei arvesta haldusorgan veeloa menetlustest piisavalt veekogumi kaitse
eesmargiga — saavutada ja sdilitada veekogumi hea seisund. Keskkonnaamet mérgib kiill
korraldustes'®, et veekogumite seisundit ei tohi halvendada, kuid jitab mainimata, et veekaitse
eesmargi saavutamiseks ei piisa liksnes veekogumi halvendamise keelust, vaid halvas seisundis
oleva veekogumi korral tuleb saavutada selle hea seisund ning hea seisundi korral tuleb tagada
veekogumi hea seisundi sdilimine. Veekogumi hea seisundi vOib jétta saavutamata iiksnes
veekaitse eesmérgi erandite rakendamise korral. Ka Riigikohus on oma 8.10.2018 otsuses nr 3-
16-478 moonnud, et erandlikel juhtudel vdivad veekaitse eesmirgid jadda iildse saavutamata.®*
Kuna veekaitse eesmargi erandit saab kohaldada tiksnes KMH menetluste kdigus, tuleb veeloa
menetluste raames haldusorganil hinnata iliksnes veeckaitse eesmirgi erandite kohaldamise
vajadust ning jaatava vastuse korral tuleb minna iile KeHJS kohasele menetlusele. T66 raames

analiiisitud veeloa menetluste raames iihtegi sellist haldusorgani kaalutlust ei tuvastatud.

Samal ajal on haldusorgan andnud vilja korraldusi®®, kus veekaitse eesmirkide tiitmine on
saavutatud rangemate keskkonnanduete rakendamise kaudu. Rangemaid keskkonnandudeid
voib tegevusele kohaldada vastavalt VeeS § 28 1g-le 1, mis sétestab veekaitse kombineeritud
pohimotte. Kombineeritud pohimotte kohaselt voib haldusorgan kohaldada arendustegevusele
tdiendavaid meetmeid, sealhulgas vajaduse korral rangemaid keskkonnandudeid, heite
piirvidrtusi ja kvaliteedi piirvaértusi, kui keskkonnanduete tditmisest hoolimata ei ole voimalik
saavutada veekaitse eesmarke. T66 autori hinnangul peaks VeeS § 28 Ig 1 alusel rangema
keskkonnandude kohaldamisel haldusorgan pohjendama, miks rangemate nduete kehtestamine
on vajalik, kas rangemate nduete kehtestamisega tagatakse veekaitse eesmérkidele vastavus

ning kas rangemate nduete kehtestamisega kaasnevad kulud on vee erikasutajale

163 Keskkonnaameti 19.12.2019 korraldus nr 1-3/19/2411; Keskkonnaameti 11.12.2019 korraldus nr 1-
3/19/2360; Keskkonnaameti 19.12.2019 korraldus nr 1-3/19/2420 — Keskkonnaameti dokumendiregister.
164 RKHKOo, 8.10.2018, 3-16-478, p 25.
165 Keskkonnaameti 31.12.2019 korraldus nr 1-3/19/2498 — Keskkonnaameti dokumendiregister.
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proportsionaalsed. Veeloa menetluste raames ei ole haldusorgan eeltoodud kaalutlusi oma

korraldustes vilja toonud.

Samas Riigikohus on oma 15.01.2009 otsuses nr 3-3-1-87-08 rohutanud, et haldusorgani
otsused peavad olema koostatud nii, et kdik olulised asjaolud oleksid haldusaktis vilja toodud
ja selgelt kaalutletud. Riigikohus on oma otsuses Oelnud: ,,Haldusakti pdhjendus peab
/.../veenma, et haldusorgan on diskretsiooni teostades arvestanud koiki olulisi asjaolusid ja

huve ning et kaalumine on toimunud ratsionaalselt.* 16

Riigikohtu 3.12.2012 otsuses nr 3-3-1-47-12 markis kolleegium jargnevalt: ,./.../
diskretsiooniotsuse pohikaalutlused ei saa reeglina sisalduda iiheski varasemas dokumendis,
sest iga diskretsiooniotsus on eelduslikult eriline ja ainukordne, mistottu peavad otsustuse

pdhimotiivid sisalduma haldusaktis. ¢’

On ka vastupidiseid niiteid, kus Keskkonnaamet oma korralduses'®® ei miira vee erikasutajale
saasteainete suublasse juhtimiseks rangemaid ndudeid, kuigi nende samade saasteainete tottu
on mdjutatud veekogumi seisund médratud mitteheasse seisundisse. Selle korraldusega méairas
haldusorgan piirnormid keskkonnaministri 08.11.2019 maéruse nr 61 ,Nouded reovee
puhastamise ning heit-, sademe-, kaevandus-, karjadri- ja jahutusvee suublasse juhtimise kohta,
nduetele vastavuse hindamise meetmed ning saasteainesisalduse piirviirtused'®® (edaspidi
mddrus nr 61) § 7 1g-s 1 sdtestatud nduete alusel. T6O autorile jadb selgusetuks, milliste
kaalutluste alusel sellise otsuseni jouti, kuna saasteainete suublasse juhtimist olukorras, kus
suublaks olev veekogum on nende samade saasteainete tottu mitteheas seisundis, voiks lubada

tiksnes veekaitse eesmirgile erandi seadmise alusel.

T66 autori hinnangul oleks haldusorgan pidanud analiitisima, kas loaga lubatavad saasteainete
kogused voivad takistada veekogumi hea seisundi saavutamist ning kui vastus oleks olnud
jaatav, oleks tulnud hinnata veekaitse eesmérgi erandite kohaldamise vajadust ning vajadusel
ldhtuma edasises menetluses KeHJS § 6 1g 1 p 36 alusel KeHJS kohasest menetlusest. Isegi
juhul, kui haldusorgan jouaks seisukohale, et veekaitse eesmérgi erandit ei ole konkreetse
veeloa menetluse raames vaja kohaldada, oleks kaalutlusotsus pidanud sisaldama ka vastavaid

pohjendusi.

166 RKHKo, 15.01.2009, 3-3-1-87-08, p 18.
167 RKHKOo, 3.12.2012, 3-3-1-47-12, p 15.
168 Keskkonnaameti 19.12.2019 korraldus nr 1-3/19/2411 — Keskkonnaameti dokumendiregister.
9 RT1,12.11.2019, 6.
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Koikide analiiiisitud veelubade menetlemisel kasutas Keskkonnaamet veeloa andmisel avatud
menetlust. KeUS § 47 1g 2 alusel avalikustas Keskkonnaamet teate veeloa taotluse menetlusse
vOtmise kohta ametlikus véljaandes Ametlikud Teadaanded ja kohalikus voi maakondlikus
ajalehes. Kuna teate voib jatta kohalikus voi maakondlikus ajalehes avaldamata, kui kavandatud
tegevusega kaasnev keskkonnahdiring voi keskkonnarisk on nii viike, et selle vastu puudub
piisav avalik huvi, siis avaldas Keskkonnaamet teate iildjuhul veeloa taotluse menetlusse

vOtmise kohta iiksnes ametlikus véljaandes Ametlikud Teadaanded.

Uhegi analiiiisitud loa avalikustamise kiigus ettepanekuid ning vastuviiteid Keskkonnaametile
ei laekunud. Lisaks ei korraldanud loa taotluse ja eelndu osas Keskkonnaamet iihtegi avalikku
arutelu. Sellest voib jareldada, et avalikkuse ja huvigruppide osalus nende arendustegevuste

osas, mis KeHJS alla ei kuulu, on marginaalne voi puudub iildse.

Too autor on seisukohal, et veeloa andja menetluspraktika kohaselt antakse veeluba
arendustegevusele juhul, kui kavandatav tegevus ei halvenda veekogumi seisundit, kuid
veekogumi seisundi ohustamise moju jdetakse sisuliselt analiilisimata. Teisalt, rangemate
nduete kohaldamise osas puudub iihtne menetluspraktika, missugused tingimused on eelduseks,
et kohaldamisele kuuluvad tdiendavad meetmed rangemate keskkonnanduete ndol. Lisaks
jéetakse analiilisimata veekaitse eesmargi eranditest tulenevad vdimalused arendustegevusele,
kuna tdnase menetluspraktika kohaselt veekaitse eesmérgi erandite kohaldamise vajadust
veeloa menetluse raames ei hinnata, kuigi veeloa menetlemise raames on haldusorganil olemas
kogu info, mille alusel erandi kohaldamise vajadust saaks hinnata ning vajadusel jatkata KeHJS

§ 6 1g 1 p 36 alusel KeHJS kohase menetlusega.

Uheks pdhjuseks, miks Keskkonnaamet ei kontrolli veeloa menetluse raames veekaitse
eesmargi erandite tingimuste tditmist voib olla tingitud sellest, et veekaitse eesmargi erandi
kohaldamise menetluskord ei ole veeseaduses selgelt reguleeritud. Ainult VeeS § 42 1g-te 1 ja
2 alusel veekaitse eesmirgi saavutamata jitmise erandi kohaldamiseks on lubatud veekaitse
eesmargi erandit rakendada veeloa menetluse kdigus, koikide teiste erandite korral v3ib erandit
kohaldada iiksnes VMKSs kajastamise kaudu. T66 autori hinnangul ei ole selline menetluskord
piisavalt paindlik ega ka {iheselt arusaadav, kuidas toimub erandite kehtestamine VMK
kaasajastamise kuueaastase perioodi vahelisel ajal ning kuidas veekaitse eesmérgi erandi

kohaldamise vajadused iildse tuvastatakse.
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KOKKUVOTE

Magistritod eesmiark oli selgitada, kas Eestis arendustegevuse elluviimisele kohalduvad
veekaitse eesmérkide ja nende erandite digusnormid on VRD eesmarki arvestades piisavalt
selgelt ja tdpselt EL Oigusest Eesti Oigusesse iile voetud ning kas veekaitset késitlev

haldusmenetlus vastab digusaktide nduetele ning arvestab piisavalt avalike ja erahuvidega.

To66 eesmirgi saavutamiseks hinnati esmalt, kas VRD art 4, mis sdtestab veekaitse eesmérgid
ja veekaitse eesmargi erandid, on Eesti digusesse korrektselt iile voetud. Kokku on vdimalik
rakendada nelja erinevat veekaitse eesmargi erandit — veekaitse eesmargi saavutamiseks tihtaja
pikendamine, leecbema veekaitse eesmérgi seadmine, veekogumi seisundi ajutise halvenemise
lubamine ning veekaitse eesmérgi saavutamata jatmine. Analiilisi tulemusena selgus, et Eesti
Oigusesse ei ole iile vietud veekaitse eesmérgi saavutamiseks tdhtaja pikendamise erandi
maksimaalset kasutamise tihtaega. Nimelt VRD § 4 1g 4 p ¢) kohaselt piirdub téhtajapikendus
maksimaalselt kahe ajakohastusega vesikonna VMKs, vilja arvatud juhtudel, kus looduslike
tingimuste tottu ei saa eesmarke selle tdhtaja jooksul saavutada. Magistritdo koostamise ajal on
ettevalmistamisel vesikonna VMKade teine ajakohastamise periood, mis holmab perioodi 2021—
2027. Jarelikult on veekaitse eesmirgi saavutamise tdhtaja pikendamise erandit voimalik
rakendada maksimaalselt kuni aastani 2027, vélja arvatud juhul, kui eesmérgi saavutamine on
takistatud looduslike tingimuste tottu. Vastav regulatsioon Eesti Giguses puudub. Ko&ik
ilejadnud veekaitse eesmirgi erandeid puudutav sisuline regulatsioon on t66 autori hinnangul

Eesti digusesse nduetekohaselt iile voetud.

Jargnevalt oli magistrit66 eesmargiks teha kindlaks veekaitse eesmirgi erandite kohaldamise
tingimused arendustegevusele ja anda vastus kiisimusele, millistele tingimustele peab
arendustegevus vastama, et sellele saaks rakendada monda veekaitse eesmérgi erandit.
Magistritdo tulemusena selgus, et kdigil veekaitse eesmirgi eranditel on teatav kokkupuude
arendustegevusega. Moned veekaitse eesmirgi erandid viljenduvad arendustegevusele
piiravate tingimustena, kui veekogumile on kaitse-eesmirgi tditmiseks kehtestatud meetmed
hea seisundi saavutamiseks ja selleks on veekogumile kehtestatud niiteks veekaitse eesmargi
saavutamiseks tdhtaja pikendamise erand. Samas on veeseadusega kehtestatud ka selliseid
veekaitse eesméirgi erandeid, mis kohalduvad arendustegevusele leevendavate meetmetena,

nditeks veekaitse eesmérgi saavutamata jatmise erand voi leebema veekaitse eesmargi erand.

To0 keskseks uurimisobjektiks oli veekaitse eesmirgi saavutamata jatmise erandi rakendamine,

kuna see on ainuke veekaitse eesmargi erand, mis on otseselt suunatud arendustegevustele. T60
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tulemusena selgus, et veekaitse eesmargi voib jitta saavutamata, kui tegevus vastab VRD art 4
lg-s 7 toodud tingimustele. Enne tingimustele vastavuse kontrollimist tuleb aga iga
arendustegevuse osas vastata kiisimustele, kas kavandatava tegevusega kaasnevad uued
muudatused veekogumi fiiiisilistes omadustes vOi pdhjaveekogumi taseme muutused, mis
voivad kaasa tuua veekogumi seisundi halvenemise vOi suutmatuse saavutada head seisundit,
vOoi kas tegemist on uue piisiva arendustegevusega, millega voib kaasneda veekogumi
halvenemine vdga heast seisundist heasse seisundisse. Kui vastus on jaatav, saab
arendustegevusele loa anda tiksnes juhul kui tegevus vastab VRD art 4 Ig-s 7 toodud
tingimustele ning tdidetud on veekaitse eesmargi erandite rakendamise iildnduded VRD art 4
lg-te 7 ja 8 tdhenduses. Veekaitse eesmirgi erandi rakendamise iildndudena tuleb &ra niidata,
et kohaldatav veekaitse eesmirgi erand ei takista hea seisundi saavutamist vesikonna muudes
veekogumites. Teiseks tuleb veenduda, et erandiga hdlmatud veekogumi suhtes rakendatakse
koiki muid kvaliteedi- ja keskkonnandudeid, ning kolmandaks, et erandiga hdlmatud
veekogumit kaitstakse vdhemalt sellisel tasemel, mis on sitestatud muudes Eesti ja EL

oigusaktides.

Veekaitse eesmirgi saavutamata jatmise erandi rakendamiseks tuleb esimese tingimusena
kontrollida, kas tegevus vastab uue sdéstva arendustegevuse madratlusele, kui arendustegevus
ei ole seotud iiksnes veekogumi fiiiisiliste muutustega ja on oht et arendustegevuse tulemusena
vOib veekogum langeda vidga heast seisundist heasse seisundisse. Selgus, et VRD
juhendmaterjalides ega ka Eesti diguses pole tdpsustatud, mida késitletakse uue sddstva
arendustegevusena. Uue sddstva arendustegevuse ndol on tegemist méératlemata
Oigusmoistega, kuid tuleb arvestada, et arendustegevuse saab lugeda sddstvaks liksnes juhul,
kui majanduslik, sotsiaalne kui ka keskkonnamdju igakiilgne hinnang on sellise tulemuseni
viinud ning arendustegevus vastab kohalike, piirkondlikke, riiklike ja Euroopa sdédstva arengu
kavadele voi strateegiatele. Teisisonu peab arendustegevusega kaasnema pikaajaline
jatkusuutlikkus  ja arendustegevus peab laiemalt panustama keskkonnaeesmarkide

saavutamisse.

Et veekaitse eesmargi voiks arendustegevuse kavandamisel jitta iildse saavutamata, tuleb teise
tingimusena haldusorganil kontrollida, kas kavandatav arendustegevus sisaldab koiki
voimalikke meetmeid kahjulike mdjude leevendamiseks vOi on mdjude tdiendavaks
viahendamiseks vaja lisada veel otstarbekaid leevendusmeetmeid peale arendustegevuse
omaniku pakutud meetmete. Haldusorgan peab veenduma, et leevendusmeetmed on valitud

selliselt, et need oleks tehniliselt teostatavad, need ei oleks ebaproportsionaalselt kulukad ja
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sobiksid arendustegevusega kokku. Eelistada tuleb selliseid leevendusmeetmeid, mida saab

rakendada moju leevendamiseks voi valtimiseks selle tekkekohas.

Kolmanda tingimusena peab veekaitse eesmargi saavutamata jatmise erandi rakendamiseks
olema tdidetud iilekaaluka avaliku huvi maiératlus. To6 tulemusena voib jéreldada, et
arendustegevus loetakse iilekaalukaks avalikuks huviks kui selle eesmérk on seotud inimeste
elu pohivéirtuste kaitsega nagu tervis, ohutus ja keskkond voi arendustegevusega viiakse ellu
pohipoliitikat riigi ja tihiskonna jaoks voi tegemist on majandusliku voi sotsiaalse iseloomuga
tegevusega, mis tididab avalike teenustega seotud iilesandeid, nditeks elanikele nduetekohase
joogivee teenuse pakkumine. Oluline on siinkohal vilja tuua, et iga arendustegevuse
madratlemisel iilekaalukaks avalikuks huviks peab olema pdhjendatud ja iiheselt arusaadav.
Uksnes deklareerimisest ilma hindamiseta ei piisa, et kuulutada kavandatav arendustegevus

ulekaalukaks avalikuks huviks.

Kui arendustegevuse ndol ei ole tegemist iilekaaluka avaliku huviga, tuleb alternatiivse
voimalusena kontrollida, kas arendustegevusest saadavad hiived inimese tervisele, ohutusele
vOi sddstvale arengule kaaluvad {liles veekaitse eesmargi saavutamisega kaasnevad hiived voi
avaliku huvi. Selleks tuleb arendustegevuse kulude ja tulu analiiiisi pohjal jareldada, kas
veekogumi seisundi halvenemise viltimine v3i heasse seisundisse taastamise kasu keskkonnale
ja iihiskonnale kaalub iiles arendustegevusest saadava kasu inimeste tervisele, inimeste ohutuse
tagamisele vOi sddstvale arengule. Veekaitse eesméarkide mittesaavutamisest tulenevat saamata
jadvat tulu tuleb hinnata keskkonnaalaste, majanduslike ja tihiskondlike tulude pdhjal. Nii kasu
kui ka saamata jaav tulu tuleks viljendada eelistatult rahaliselt, et analiiiis oleks vorreldav. Kuna
aga igat liiki kasu voi saamata jadvat tulu ei ole rahaliselt voimalik véljendada, tuleks siiski

erinevat liiki kasud ja kahjud esitada vorreldavalt.

Neljanda tingimusena tuleb kontrollida, et veekogumi kasutamisest tulenevat hiive ei ole
voimalik saavutada muul viisil, mis oleks keskkonna seisukohalt oluliselt parem ja maistlike
kulutustega teostatav. Juhul kui selline voimalus oleks olemas, ei ole arendustegevuseks valitud
koige sddstlikumat alternatiivi. Seetdttu on oluline arendustegevuse korral hinnata ka muid
vOimalusi, mitte ainult seda, mida arendaja esialgselt vdlja pakub. Need voimalused voi
alternatiivsed lahendused vdivad olla muuhulgas alternatiivsed asukohad voi erinevad arenduse

ulatused.

Magistrito6é tulemusena selgus, et VRD art 4 Ig 7 kohast veekaitse eesmargi saavutamata

jatmise erandit ei ole voimalik kasutada saasteainete keskkonda juhtimiseks, kui veekogumi
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seisund langeb VRD tdhenduses mitteheasse seisundisse. Seda pohjusel, et saastamist
kasitletakse tiksnes VRD art 4 Ig 7 teises osas uue sidstva arendustegevuse all, mis on seotud
tiksnes pinnaveekogumite seisundi langemisega vdga heast seisundist heasse seisundisse.
Jarelikult veekogumi langemine Saastamise tottu mitteheasse seisundisse ei ole lubatud.
Mitteheasse seisundisse langemine on VRD art 4 lg 7 erandi kohaselt lubatud {iksnes
pohjaveekogumi veetaseme muutuse tottu voi pinnaveekogumi uute fiiiisiliste muutuste tottu

nagu nditeks veekogumi muutused kallaste vai sligavuse osas.

Magistritoé eesmargi saavutamiseks oli vajalik analiitisida ka seda, milliste menetlusreeglite
alusel tuleb veckaitse eesmirgi erandite kohaldamine kindlaks teha. See oli vajalik eeldus
selleks, et anda vastus kiisimusele, kas Eesti menetlusnormid on asjakohased ja arvestavad
veekaitse eesmirkide ning avalike ja erahuvidega. T60s analiiiisiti veekaitse eesmérkide
taitmise hindamiseks erinevaid menetlusetappe planeeringute keskkonnamdju strateegilisest
hindamisest kuni haldusorgani poolt tegevusloa viljastamiseni vdi veekeskkonnariskiga

tegevuse registreerimiseni.

Magistritoo tulemusena selgus, et KSH menetlustes ei arvesta haldusorganid tdna piisavalt
veekaitse eesmirkidega ja veekaitse eesmairgi erandite rakendamise vajadustega. KSH
menetluste kdigus erinevad osapooled kiill méonavad, et teatud tegevustel on negatiivne mdju
veekogumi vee kvaliteedile, kuid KSH menetluste raames ei hinnata, kas selle moju tottu vaib
veekogumi hea seisund voi hea seisundi saavutamine ohtu sattuda. T66 autori hinnangul
arvestavad haldusorganid eelkdige sellega, et arendustegevusega ei tohi olemasolevat
veekogumi seisundit halvendada, kuid seejuures jaetakse hindamata, kas kavandatava
tegevusega voivad veekogumi eesmdrgid ohtu sattuda. Sellest tulenevalt on t66 autor
seisukohal, et tdna luuakse planeerimisdokumentidega ootus teatud arendustegevuste
elluviimiseks, kuid kavandatavad tegevused vdivad olla vastuolus veekaitse eesmérkidega, sest
haldusorganid ei kontrolli, kas tegevus voib veekogumi hea seisundi saavutamise voi

sdilitamise ohtu seada.

Vihendamaks erinevate osapoolte vaidlusi arendustegevuse kaigus, tuleks t66 autori hinnangul
veekaitse eesmargi erandi kohaldamise otsused teha KSH vodimalikult varajases etapis ning
tagada seeldbi kindlustunne erinevate huvigruppide ootuste osas. Kui KSH on liialt {ildine
erandi kohaldamise hindamiseks, tuleks vastav risk KSH menetluse kdigus vilja tuua, et koigile
osapooltele oleks voimalikud hilisemad piirangud teada. Kuigi KSH raames on tegu tldiste
planeerimisdokumentidega, peaks just KSH andma suunised edasistele arendustegevustele l1dbi

maakasutuse otstarvete. Selline késitlus annaks KSH kaudu olulise sisendi perspektiivsetele
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arendustegevustele ning vidhendaks selliste alternatiivide analiiiisimist, mis ei ole kooskdlas

veekaitse eesmarkidega ning mis ei arvesta kogukonna ootustega.

Magistritod raames analiilisitud KMH menetluste 0sas selgus, et haldusorganid ei pddra
piisavalt tdhelepanu mittcheas seisundis olevate veekogumite hea seisundi saavutamise
kohustusele. Mdjude hindamisel 14dhtutakse pigem Oigusaktides maératud nouetest, kuid ei
arvestata, et veekogumi kaitse seisukohast peab vajadusel votma kasutusele tdiendavaid
meetmeid, sealhulgas keskkonnandudeid karmistama. Kui veekeskkonna seisund jdib sellest

hoolimata ohustatuks, tuleb hinnata veekaitse eesmargile erandi secadmise vdimalusi.

T66 tulemusena selgus, et KMH menetluste kidigus pidasid haldusorganid oluliseks
alternatiivide késitlust, kuid oli ka selliseid menetlusi, kus haldusorganid pidasid sobivaks
tiksnes kavandatava tegevuse ja O-alternatiivi (olemasoleva olukorra sdilimise) kdsitlemist.
KMH menetlustes on haldusorganid kiill tdhelepanu péoratud veekogumi seisundi halvenemise
keelule, kuid samaviérselt ei poorata tdhelepanu veekogumi hea seisundi siilitamise

kohustusele ning mitteheas seisundis oleva veekogumi seisundi parendamise kohustusele.

Magistritod tulemusena selgus, et haldusorganid ei ole veel kordagi analiitisinud iihegi
kavandatava arendustegevusega seoses veekaitse eesmérgi erandite kohaldamiseks vajalike
tingimuste tditmist. Kui arvata, et Eestis polegi veekaitse eesmérgi erandite regulatsiooni
kohaldamist senimaani vaja olnud, kuna selliseid arendustegevusi pole Eestis lihtsalt
kavandatud, siis nii see paraku ei ole. Haldusorganid menetlevad igapdevased KSH, KMH ja
veeloa taotlusega seotud materjale, kus kavandatakse tegevusi, millel on mdju veekogumitele.
Seejuures menetluspraktika kohaselt hindavad haldusorganid seda, et kavandatavad tegevused
ei halvendaks olemasolevat veekogumi seisundit. Samas moondakse, et tegevusega kaasneb
teatav negatiivne moju, kuid selle mojuga kaasnevaid ohte veekaitse eesmérkidele ei hinnata.
T66 autori hinnangul on selline haldusorgani tegevus vastuolus veeseadusega, kuna veeseaduse
kohaselt ei ole lubatud iihegi veekogumi seisundi halvenemine ning halvas seisundis
veekogumi korral tuleb tagada selle parendamine selliselt, et saavutatakse veekogumi hea
seisund. Seega arendustegevuste korral, millega kaasneb tikskoik millisel kujul negatiivne moju
veekogumile, ei tohiks tegevusluba anda ka juhul, kui tegevusega ei kaasne veekogumi seisundi
halvenemist, kuid tegevus piirab veekogumi hea seisundi saavutamist. T66 autori hinnangul
saaks sellisel juhul arendustegevust lubada iiksnes juhul, kui haldusorgani otsuses on dra
ndidatud, et tegevusega kaasnev negatiivne moju veekogumile on niivord viike, et see el takista
veekogumi hea seisundi saavutamist voi kui veekaitse eesmérgi erandi kohaldamiseks vastab

tegevus erandi rakendamise tingimustele.

68



Ka veeloa menetluste analiiisimisel joudis t66 autor seisukohale, et haldusorgani
menetluspraktika kohaselt antakse veeluba arendustegevusele juhul, kui kavandatav tegevus ei
halvenda veekogumi seisundit, kuid veekogumi hea seisundi saavutamise voi sdilitamise ohtu
sisuliselt ei analiilisita. Rangemate keskkonnanduete kohaldamise osas vastavalt VeeS § 28 Ig-
le 1 puudub samuti iihtne menetluspraktika, ehk teisisonu, puudub selgus, missugused
tingimused on eelduseks, et kohaldamisele kuuluvad tdiendavad meetmed. Lisaks jatab
haldusorgan analiilisimata  veekaitse eesmairgi eranditest tulenevad vOimalused
arendustegevusele, kuna tdnase menetluspraktika kohaselt veekaitse eesmirgi erandite

kohaldamise vajadust veeloa menetluse raames ei hinnata.

Magistritod hiipoteesile, mille kohaselt ei hinnata Eestis arendustegevuse vastavust veekaitse
eesmarkidele veeseaduse §-de 3842 alusel veekaitse ecesmérgi erandite kohaldamise

tahenduses, tuleb eelnevale tuginedes vastata jaatavalt.

Magistritod raames analiiiisitud haldusorganite menetluspraktika niitas selgelt, et veekaitse
eesmirgi erandite rakendamine ei ole Eesti haldusorganite praktikas kasutust leidnud, kuigi
veekaitse eesmargi erandite rakendamise alused on veeseaduses juba 2010. aastast. Veekaitse
eesmirgi erandite sitted taaskehtestati uue veeseadusega 01.10.2019. Uheks pdhjuseks, miks
veekaitse eesmérgi erandite siisteemne rakendamine Eestis puudub, v3ib t66 autori hinnangul

tuleneda veeseaduses sitestatud erandite kohaldamise ebaselgest menetluskorrast.

To66 autori hinnangul peaks veekaitse eesmirgi saavutamiseks tdhtaja pikendamise erandi,
leebema veekaitse eesmirgi erandi ning veekogumi seisundi ajutise halvendamise erandi
menetlusnorme veeseaduses tdiendama. Kehtivas menetluskorras puudub selgus, kuidas
arendustegevuse kavandamisel saab eelnimetatud veekaitse eesmirgi erandeid taotleda. Uksnes
VeeS § 42 Ig 2 alusel veekaitse eesmérgi saavutamata jatmise erandi korral on kehtiva diguse
alusel voimalik veekaitse eesmérgi erandi kohaldamiseks tingimusi kontrollida tegevusloa
menetluse raames, kdigil muudel juhtudel saab erandeid kohaldada iiksnes VMK koostamise
kdigus. Uksnes VMK kohase menetluse korral on arendustegevusele vdimalik rakendada
veekaitse eesmérgi erandit VMK ajakohastamise kdigus, mis on tavapéraselt kuueaastane
tsiikkel. Pole siiski vilistatud, et ka VMKde ajakohastamise tsiikli vahelisel ajal on vdimalik
VMK tidiendada erandite infoga. Isegi juhul, kui sellist veekaitse eesmérgi erandi kohaldamise
voimalust peetakse piisavaks, puudub veeseaduses selgesonaline regulatsioon, kuidas veekaitse
eesmargi erandi rakendamiseks taotlemine peaks kidima, et seda VMK ajakohastamise kaigus
tildse kaaluma hakatakse. T60 autor on seisukohal, et koik veekaitse eesmdrgi erandi

rakendamise sitted peaksid ette ndgema tdpsema siseriikliku menetluse korra veekaitse
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eesmargi erandi taotlemise, hindamise ja kehtestamise kohaldamiseks erinevate

menetlusetappide kdigus.

Lisaks puudub kehtivas diguses selgus, kas veekaitse eesmargi erandi kohaldamise tingimusi
peab haldusorgan kontrollima iseseisvalt voi iiksnes huvitatud isiku taotlusel. T66 autor on
seisukohal, et menetluse kdigus peaks haldusorgan kontrollima veekaitse eesmirgi erandi
kohaldamise aluseid iseseivalt ka juhul, kui tegevusloa taotleja ei ole veekaitse eesmirgi erandit
taotlenud. Vastasel juhul ei arvesta haldusorganid oma kaalutlusotsustes digusaktides sétestatud

pohimotteid eesmérgipéraselt.

Eelnevale tuginedes, saab uurimiskiisimusele esimesele osale — kas Eestis arendustegevuse
elluviimisele kohalduvad veekaitse eesmirkide ja nende erandite Sdigusnormid on VRD
eesmirki arvestades piisavalt selgelt ja tdpselt EL digusest Eesti digusesse lile voetud — vastata
jaatavalt, kuid uurimiskiisimuse teisele osale — kas veekaitset késitlev haldusmenetlus vastab

oigusaktide nouetele ning arvestab piisavalt avalike ja erahuvidega — tuleb vastata eitavalt.

Kuigi tinane haldusorganite praktika veekaitse eesméarkide erandite kohaldamist ei hinda, tuleb
VRD nduetekohaseks rakendamiseks erinevatel osapooltel siiski iihiselt pingutada, et
arendustegevused oleksid Eestis kooskdlas veekaitse eesmérkidega, vajadusel rakendades

selleks monda veekaitse eesmargi erandit.
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ARTICLE 4 EXEMPTIONS OF THE WATER FRAMEWORK
DIRECTIVE FOR THE IMPLEMENTATION OF DEVELOPMENT
ACTIVITES IN ESTONIA

Summary

The aim of the master's thesis is to make clear whether the legal provisions of water objectives
and their exemptions applicable to the development activities in Estonia have been transposed
from European Union (EU) law to Estonian law clearly and precisely, and whether the
administrative procedure on water protection meets legal requirements and takes into account

public and private interests.

To achieve this goal, the author assessed whether Art 4 of the Water Framework Directive
(WFD), which provides water objectives and their exceptions, has been correctly transposed
into Estonian law. Together, it is possible to apply four different exemptions to the water
objective — extension of the term for achieving the water objective, setting a less stringent water
protection objective, allowing temporary deterioration of the status of the waterbody and failure
to achieve the water objective. As a result, it became clear that the maximum term for using the
extension for achieving the water objective has not been transposed into Estonian law. Pursuant
to Art 4(4) c) of the WFD, the extension is limited to a maximum of two updates in the river
basin management plan, except in cases where, due to natural conditions, the objectives cannot
be achieved within that period. During the preparation of the master's thesis, the second period
of updating the river basin management plans is being prepared, which covers the period 2021
2027. Consequently, the extension of the deadline for achieving the water protection objective
can be applied until 2027, unless the achievement of the objective is hindered by natural
conditions. There is no corresponding regulation in Estonian law. All other substantive
regulations concerning exemptions to the water objective have been duly transposed into

Estonian law.

Subsequently, the aim of the master's thesis was to determine the conditions for the application
of water objective exemptions to development activities in order to provide an answer to the
question of what conditions development activities must meet in order to be subject to some
water objective exemptions. As a result, it was found that all exemptions to the water objective
have some exposure to development activities. Some exemptions to the water protection
objective are expressed as restrictive conditions for development activities, if the waterbody

has protective measures in place to achieve good status and for this purpose, the waterbody has
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an extension of the term in order to achieve this objective. At the same time, the Water Act also
establishes exemptions to the water objective that apply to development activities as mitigating
measures, such as the exemption for failure to achieve the water objective or the exemption for

a less stringent water objective.

The main object of research was the implementation of the exemption for not achieving the
water protection objective, as this is the only exemption to the water objective that is directly
aimed at development activities. As a result of the master's thesis, it becomes clear that the
objectives of water may not be achieved at all in the planning of development activities if the
activities meet the conditions given in Article 4 (7) of the WFD. However, before verifying
compliance to Art 4 (7), questions must be answered for each development activity — whether
the proposed activity involves new changes in the physical characteristics of the waterbody or
changes in the level of the groundwater body which may lead to a deterioration of the status of
the waterbody; or whether it is a new sustainable development activity that may lead to the
deterioration of a waterbody from very good to good status. If the answer is in the affirmative,
development activities can be authorized only if the activities meet the conditions set out in Art
4 (7) of the WFD and the general requirements for the application of exemptions to the water
objective according to Art 4 (7) and (8) of the WFD are met. As a general requirement for the
application of the water objective exemptions, it must be demonstrated that the applicable water
objective exemptions does not prevent the achievement of good status in other waterbodies in
the river basin district. Secondly, it must be ensured that all other quality and environmental
requirements apply to the waterbody covered by the exemptions, and thirdly, that the waterbody
covered by the exemptions is protected at least to the level provided in other Estonian and EU
legislation.

When planning development activities, it must first be verified that the activities meet the
definition of a new sustainable development activity if the development activity is not only
related to physical changes in the waterbody and there is a risk that, as a result of the
development, the waterbody may fall from a very good status to a good status. Neither the WFD
guidance documents nor the explanatory note to the Water Act specify what is considered to be
a new sustainable development activity. This is an undefined legal concept, but it must be borne
in mind that development can be considered sustainable if a comprehensive economic, social
and environmental impact assessment has led to such an outcome, and that development is in
line with local, regional, national and European sustainable development plans and strategies.

Development activities are considered sustainable if the development activities are
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accompanied by long-term sustainability and the development activities contribute to the

achievement of wider environmental goals.

Since the objective of water could not be achieved at all in planning development activities, the
administrative authority must verify as a second condition under Article 4 (7) of the WFD that
the proposed development includes all possible mitigation measures or that additional
mitigation measures are needed in addition to those proposed by the development owner. The
administrative authority must ensure that the mitigation measures are selected in such a way
that they are technically feasible, not disproportionately costly and compatible with
development activities. Preference shall be given to mitigation measures that can be applied at

source.

As a third requirement, the overriding public interest must be satisfied in order to apply the
exemption in Article 4 (7) of the WFD. Development is considered to be an overriding public
interest if it aims to protect the fundamental values of human life, such as health, safety and the
environment, or implements policies for the state and society, or is an economic or social nature
fulfilling specific public service obligations, such as providing drinking water service. It is
important to point out that the definition of any development activity as an overriding public
interest must be justified and unambiguous. Simply declaring without further well-founded
assessments is not enough to declare the proposed development to be an overriding public

interest.

Alternatively, where the development is not in the overriding public interest, it must be
examined whether the benefits of the development for human health, safety or sustainable
development outweigh the overall environmental benefits or the public interest in achieving the
water objective. The loss of revenue resulting from the non-achievement of water objectives
must be assessed on the basis of environmental, economic and social benefits. Both benefits
and loss of revenue should preferably be expressed in monetary terms in order to make the
analysis comparable. However, in many cases it is difficult to monetise all types of benefits or
loss of revenue, so all results should be presented in a comparable way.

As a fourth condition, it must be verified that the benefits of modifying a waterbody must not
be achieved by other technical means that are significantly better for the environment and can
be achieved at a reasonable cost. Because if such an option existed, the most economical

alternative would not have been chosen. Therefore, it is important to evaluate other options in
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case of development activities. These options or alternatives may include, but are not limited

to, alternative locations, orders of magnitude, or development design.

As a result of the master's thesis, it became clear that the exemption from failing to achieve the
water objective pursuant to Article 4 (7) of the WFD cannot be used for discharging pollutants
into the environment if the status of the waterbody falls into not a good status. This is because
the discharge of pollutants into water is only covered by the second part of Article 4 (7) of the
WEFD under the new sustainable development activity, which relates only to the deterioration
of surface water bodies from very good to good status. Pursuant to Art 4 (7) of the WFD,
deterioration is only permitted due to a change in the water level of a body of groundwater or
new physical changes in a body of surface water, such as changes in the shore or depths of a
waterbody.

In order to achieve the goal of the master's thesis, it was also necessary to clarify which
procedural rules should be used to determine the exemptions to the water objectives. This was
a necessary precondition for answering the question of whether the Estonian procedural rules
are appropriate and take into account water objectives and public and private interests. In order
to assess the fulfilment of water objectives, various procedural stages were assessed from the
strategic environmental impact assessment of plans to the issuance of an activity license or

registration of activities with a risk to the aquatic environment by the administrative authority.

As a result of the master's thesis, it became clear that strategic environmental assessment (SEA)
procedures do not take into account sufficiently water objectives and the need to implement
water objective exemptions. During SEA procedures, various parties acknowledge that certain
activities have an impact on the water quality, but SEA procedures do not assess the magnitude
of this impact on the basis of whether it could jeopardize the good status or achievement of
good status. According to the author’s opinion, the administrative bodies take into account, in
particular, that development activities must not worsen the existing status of the waterbody, but
it is not assessed whether the proposed activities may jeopardize the objectives of the
waterbody. Consequently, the author has an opinion that today the planning documents create
an expectation for the implementation of certain development activities, but the planned
activities may be in conflict with the water objectives, because it is not assessed whether the

activity may endanger the achievement or maintenance of the good status of the waterbody.

In order to reduce disputes between different parties in the course of development activities, the

author of the work considers that decisions on the application of the exemption from the water
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objective should be made at the earliest possible stage of the SEA and thereby ensure
confidence in the expectations of the various stakeholders. If the SEA is too general to assess
the application of the exemption, the corresponding risk should be identified during the SEA
procedure so that any subsequent restrictions are clear to all parties. Although SEA is a general
planning document, SEA should provide guidelines for further development activities through
land use purposes. Such an approach would provide important input to promising development
activities through SEA and reduce the analysis of alternatives that are not in line with water

objectives and do not take into account community expectations.

With regard to the environmental impact assessment (EIA) procedures analysed during the
master's thesis, it became clear that the administrative bodies do not pay enough attention to the
obligation to achieve good status of waterbodies. The impact assessment is based on minimum
legal requirements, but does not take into account the need to take additional measures, if
necessary to strengthen environmental requirements, in order to protect the waterbody. If the
status of the waterbody nevertheless remains endangered, the possibility of water objective

exemptions must be assessed.

As aresult, it became clear that during the EIA procedures the administrative bodies considered
it important to compare different alternatives, but there exist also such procedures where the
administrative bodies considered it appropriate to take into account only the proposed activity
and alternative 0 (maintaining the existing situation). Although the administrative bodies have
paid attention to the prohibition of deterioration of the status of a waterbody, the EIA procedures
do not pay equal attention to the obligation to maintain the good status of a waterbody and the

obligation to improve the status of a waterbody that do not have a good status.

As a result of the master's thesis, it became clear that the administrative bodies have never yet
analysed the fulfilment of the requirements necessary for the application of exemptions to the
water objective in connection with any planned development activities. Assuming that the
application of the regulation of exceptions to the water protection objective has not been
necessary in Estonia so far, because such development activities have simply not been planned
in Estonia, this is unfortunately not the case. Administrative bodies process daily SEA, EIA and
water permit application materials, where activities related to water use are planned. In doing
so, in accordance with procedural practice, the administrative authorities assess only that the
proposed activities do not deteriorate the existing status of the waterbody. However, it is
acknowledged that there are some negative effects of the activity, but the risks associated with

these effects for water objectives are not assessed.
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According to the author’s opinion, such activities of the administrative authority are in conflict
with the Water Act, because according to the Water Act no deterioration of the status of any
waterbody is allowed and in case of not good water status it must be improved so that good
status is achieved. Therefore, in the case of development activities which have any negative
impact on a waterbody, activities should not be permitted even if the activities do not lead to a
deterioration of the status of the waterbody but limit the achievement of good status of the
waterbody. According to the author’s opinion, development activities could be allowed in such
a case only if the decision of the administrative authority indicates that the negative impact on
the waterbody is so small that it does not prevent the achievement of good status or if the activity

qualifies for the exemption of water objectives.

As a result of analysing water permit procedures, the author also came to the conclusion that
according to the practice of the administrative authority, water permit is granted for
development activities if the proposed activity does not deteriorate the status of the waterbody,
but the risk of achieving or maintaining good water status is not analysed. Also with regard to
the application of stricter environmental requirements pursuant to § 28 (1) of the Water Act,
there is no uniform procedural practice, in other words, it is not clear which conditions are a
precondition for the application of stricter environmental requirements. In addition, the
administrative authority fails to analyse the possibilities for development arising from
exemptions from the water objective, as the conditions for the use of exemptions from the water

objective are not assessed in the water permit procedure.

The hypothesis of the master's thesis, according to which the compliance of development
activities with water objectives within the meaning of the exemptions to the water objective
according to §§ 3842 of the Water Act, is not assessed, must be answered in the affirmative.

The procedural practice of the administrative bodies analysed during the master's thesis clearly
showed that the implementation of exemptions to the water objective has not been used in the
practice of Estonian administrative bodies, although the legal norms for application have been
in the Water Act since 2010. The provisions of the exemptions of water objectives were re-
established by the new Water Act on 01.10.2019. One of the reasons why there is no systematic
implementation of exemptions in Estonia may be due to the unclear procedure for the

application of exemptions provided in the Water Act.

In order to achieve the objective of waterbody, the procedural norms in the Water Act should

be supplemented by the exemption for extension of the term, the exemption for the less stringent
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objective and exemption for temporary deterioration of a waterbody. It is not clear in the current
procedure how exemptions from the above-mentioned water objective can be applied for in the
planning of development activities. Only in the case of an exemption for failure to achieve the
water objective on the basis of § 42 (2) of the Water Act, it is possible to verify the conditions
for the application of the water objective exemption during the license procedure. In all other
cases, exemptions can only be applied during the preparation of the water basin management
plans. The procedure under the river basin management plans expects that in a situation where
an exemption from the water objective can be applied to development activities, a six-year cycle
of updating the river basin management plans should be awaited. It is not excluded that
supplement can be made to the river basin management plans also between the six-year river

basin management plans cycle, but there are no clear procedural rules for this procedure.

The procedural procedure according to the river basin management plans alone is not
proportionate and does not correspond to an efficient administrative procedure. Even if such a
possibility to apply an exemption to the water objective during river basin management plans
update is considered sufficient, the Water Act does not explicitly regulate how the application
for an exemption to the water objective should proceed so that it will be considered at all during
the river basin management plans update. The author is on the opinion that all provisions for
the application of the water objective exemptions should provide for a more detailed national
procedure for the application, assessment and establishment of the water objective exemptions

during the various stages of the procedure.

Furthermore, it is not clear in the current law whether the conditions for the application of the
exemptions from the water objective must be verified by the administrative authority
independently or only at the request of an interested party. The author’s opinion the
administrative authority should independently check the legal conformity for application of the
water objective exemption even if the applicant for the activity license has not applied for the
water objective exemption. Otherwise, the administrative authorities will not take account of
the principles set out in the legislation in their discretionary decisions.

Based on the above, the first part of the research question — whether the legal norms of water
objectives and their exemptions applicable to development activities in Estonia have been
transposed from EU law into Estonian law clearly and precisely — an affirmative answer must
be given, but the second part of the research question — whether the administrative procedure
on water protection meets the legal requirements and takes sufficiently account of public and

private interests — a denying answer must be given.
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Although the current practice of administrative authorities does not assess the application of
exemptions to water objectives, all parties must work together in order to properly implement
the WFD and ensure that development activities are in line with water objectives in Estonia,

and if necessary by applying an exemptions to water objectives.
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KASUTATUD LUHENDID

art — artikkel

EhS — ehitusseadustik

EK — Euroopa Komisjon

EL — Euroopa Liit

ESDP — European spatial development perspective ehk Euroopa ruumi arenguplaan
ELT — Euroopa Liidu Teataja

KAUR — Keskkonnaagentuur

KeHJS — keskkonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimissiisteemi seadus
KMH — keskkonnamdju hindamine

KOV - kohalik omavalitsus

KSH — keskkonnamdju strateegiline hindamine
M — maarus

0 — otsus

p — punkt

PlanS — planeerimisseadus

RKHK — Riigikohtu halduskolleegium

THS — toostusheite seadus

TrtHK — Tartu Halduskohus

VaVK - vallavolikogu

VMK - veemajanduskava

VRD -veepoliitika raamdirektiiv

VeeS — veeseadus
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