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SISSEJUHATUS

A. Uurimisteema valiku pdhjendus

Paiksetest heiteallikatest viljutatavate saasteainete heidet on Eestis juba aja-
looliselt piiratud eelkdige keskkonnakvaliteedi piirvaartuste seadmise kaudu ning
samuti allikapohiselt kindlate saasteainete heitele piirvaartuste seadmisega. Paikne
heiteallikas on atmosfazridhu kaitse seaduse (AOKS)' § 19 1g 3 p 1 kohaselt piisiva
asukohaga heiteallikas, kaasa arvatud teatud aja tagant teisaldatav heiteallikas,
voi lihel tootmisterritooriumil asuvate heiteallikate grupp. Lihtsustatult tihendab
saasteaine heide seda, kui inimtegevuse tulemusena paisatakse Shku aineid, mis
voivad kahjustada keskkonda v6i inimese tervist. Heite piirvdartus méirab, kui
palju voib iiks konkreetne heiteallikas neid aineid vilisdhku viljutada. Ohu-
kvaliteedi piirvéddrtus seevastu nditab, kui suur vdib olla saasteainete sisaldus
ohus tervikuna kindlas piirkonnas. Selliste piirvaértuste kehtestamine on vajalik
selleks, et hoida ohukvaliteet tasemel, mis ei ohusta inimeste tervist ega kesk-
konda ning samal ajal suunata heiteallikate tegevust viisil, mis aitab véltida liigset
saastamist.

Nii sdtestas juba enne Eesti Vabariigi iseseisvuse taastamist kehtinud ENSV
seadus atmosfiiridhu kaitse kohta® § 9 Ig-s 1, et atmosfiiriohu kaitseks kehtes-
tatakse paiksete ja liikuvate heiteallikate saastavate heitmete piirnormatiivid,
samuti kahjulike fiiiisikaliste mdjude piirnormatiivid. Sama paragrahvi teise 1dike
kohaselt kehtestatakse atmosfaéri saastavate heitmete ja talle kahjulike fiitisika-
liste mojude piirnormatiivid tasemel, mille juures saastavad heitmed ja kahjulikud
fiitisikalised mojud konkreetsetest allikatest ja kdigist muudest allikatest selles
piirkonnas, arvestades selle arenguperspektiive, ei too kaasa atmosfadridhku
saastavate ainete piirkontsentratsiooni ja kahjulike fiilisikaliste mojude piir-
taseme iiletamist. Voib koguni 6elda, et see mitukiimmend aastat tagasi kehtinud
norm oli omas ajas viga innovaatiline, sest suunas arvestama lisaks olemas-
olevatele heiteallikatele emissioonide kehtestamisel ka piirkonna arengu-
perspektiividega. Selline tulevikku vaatav 1dhenemine on omane ténapéevasele
sddstva arengu pohimottele baseeruvale keskkonnakaitsele, mis hakkas
1980. aastatel alles kujunema nii riiklikul kui ka rahvusvahelisel tasandil.

Traditsiooniliselt on saastavat tegevust piiratud keskkonnaelementide (pinnas,
vesi, ohk) kvaliteedile piirvédértuste kehtestamise ja heiteallikate heitele piir-
viirtuste seadmisega. Ohukvaliteediga seotud regulatsiooni puhul on aga alates
ajast, mil Eesti {ihines Euroopa Liiduga, vélisohu kaitset reguleerivad seadused
sisaldanud sétet, mis vdimaldab saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse®

' Atmosfdirichu kaitse seadus — RT I, 05.07.2016, 1; RT 1, 02.10.2025, 18.
2 Eesti NSV seadus atmosfasridhu kaitse kohta— ENSV UVT 1981, 21, 291; 1984, 49, 577.

3 Too6s kasutatakse termineid ,,summaarne piirkogus® ja ,,summaarne heitkogus® sama-
tadhenduslikuna. Erinevatel perioodidel kehtinud dhukvaliteeti reguleerivad seadused ei ole

10



alusel piirata paiksetest heiteallikatest véljutatavaid heitkoguseid. Seega on
saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse saavutamiseks loodud paikseid
heiteallikaid puudutav eraldiseisev diguslik instrument saatnud erinevaid vilis-
ohu kaitse alaseid seaduseid Eestis juba pikemat aega. Samas ei ole mitte kordagi
uuritud tdpsemalt, millega on tegemist. Regulatsiooni vajadust, eesmérki ja sisu
ei ole avatud pohjalikumalt ka seaduste koostamisega seotud dokumentides
(seletuskirjad, memorandumid, protokollid). Uldistatult vdib regulatsiooni ise-
loomustada kui mehhanismi, millega piiratakse atmosfédari assimilatsioonivdoime
kasutamist koguselise iildise heite {ilempiiri kaudu ning see iildine kogus jao-
tatakse kindlate reeglite abil heiteallikate vahel dra. Summaarse heite piiriga
luuakse seega raamistik, millega reguleeritakse heiteallikate juurdepdisu kesk-
konnaressursile.

Sétetest néhtub, et heite summaarne piirkogus moodustub Euroopa Parla-
mendi ja ndukogu direktiivis (EL) 2016/2284, mis késitleb teatavate dhusaaste-
ainete riiklike heitkoguste vihendamist, millega muudetakse direktiivi 2003/35/EU
ning tunnistatakse kehtetuks direktiiv 2001/81/EU (NEC-direktiiv)* sitestatud
Eestile kehtestatud riiklike heitkoguste vdhendamise kohustustest. Sellega on
pohjendatud ka kéesoleva viitekirja keskendumine NEC-direktiivis sdtestatud
saasteainete heite riiklikule summaarsele piirkogusele. NEC-direktiiv kuulub
Euroopa Liidu vilisohu kaitset reguleeriva digusraamistiku hulka.

NEC-direktiivi rakendamiseks koostatud teatavate dhusaasteainete heitkoguste
vihendamise riikliku programmi aastateks 2020—-2030 kohaselt hinnatakse, et
Eestil on iildiselt voimalik senist trendi arvestades saasteainete vihendamise ees-
mirke tiita ilma oluliste muudatusteta.” Selle lausega ennustatakse iihtlasi ka
seda, et atmosfddridhu kaitse seaduse asjakohaste sitete rakendamine ldhi-
tulevikus ei pruugi olla tdenéoline. Samas on oluline téhele panna, et oluliseks
erandiks voib siiski kujuneda ammoniaagi heide. Programmis leitakse, et seniste
trendide jatkumisel voib juhtuda, et Eesti ei suuda ammoniaagi osas NEC-direk-
titvist tulenevaid noudeid tdita ning et oluline on lisameetmete rakendamine.

terminite osas {ihtsed. Ka praegu kehtiv atmosfaériohu kaitse seadus ei ole terminite osas {ihtne
ning kasutab iihe ja sama néhtuse kirjeldamiseks erinevaid termineid. Nii kasutab atmosfééri-
ohu kaitse seadus termini ,,heite summaarne piirkogus* asemel ka ,,summaarne heitkogus®.
Ajalooliselt kasutas Eesti iseseisvuse taastamise jiargne esimene vilisdhu kaitse seadus
terminit ,,summaarne heitkogus* ning teine vélisdhu kaitse seadus samas tdhenduses terminit
»heite summaarne piirkogus®. To0s eclistatakse keelelistel pohjustel terminit ,,heite sum-
maarne piirkogus“. Rohutamaks selle {ileriigilist kehtivust on terminile mdningatel juhtudel
tdiendusena lisatud sdna ,,riiklik* ehk ,,saasteaine heite riiklik summaarne piirkogus®. Sona
summaarne rohutab siin seda, et tegemist on koondnéitajaga, mitte iiksikallika heitkogusega.
4 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv (EL) 2016/2284, 14. detsember 2016, mis kisitleb
teatavate Ghusaasteainete riiklike heitkoguste vdhendamist, millega muudetakse direktiivi
2003/35/EU ning tunnistatakse kehtetuks direktiiv 2001/81/EU — ELT L 344, 17.12.2016, 1k
1-31.

5 Keskkonnaministri 29.03.2019 késkkiri nr 1-2/19/276 , Teatavate dhusaasteainete heit-
koguste vihendamise riiklik programm aastateks 2020-2030%.
https://kliimaministeerium.ee/energeetika-maavarad/valisohk/ohusaasteainete-vahendamise-
programm (04.04.2026).
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Sama nenditakse ka 2023. aastal ajakohastatud Ohusaasteainete heitkoguste
vihendamise riiklikus programmis (Shusaasteainete vihendamise programm).
Euroopa Komisjoni 2020. aasta chusaasteainete riiklike heitkoguste vihendamist
kasitlevas aruandes nenditakse koguni, et teiste liikmesriikide hulgas on ka Eestil
suur risk, et tiitmata jidvad ammoniaagi heitkoguste vihendamise kohustused.’
2024. aasta Euroopa Komisjoni samasisulise aruande kohaselt ei suuda Eesti
prognooside kohaselt tdita koiki riikliku summaarse heitkogusega hdlmatud
saasteainete heitkoguste vihendamise kohustusi.®

See tdhendab iihtlasi seda, et ei ole voimalik vélistada atmosfadrichu kaitse
seaduse sétete rakendamise vajadust tulevikus. Konkurentsiolukorra tekkimine
tulevikus ei ole vélistatud ka seetdttu, et riiklikku saasteaine summaarset heit-
kogust voidakse Euroopa Liidu digusaktide v4i rahvusvaheliste kokkulepetega
vihendada. Samuti voib suureneda nende isikute ja kiitiste arv, kes soovivad
konkreetset saasteainet vilisdohku véljutada. Lisaks ei saa vilistada, et NEC-
direktiivi lisatakse tulevikus tdiendavaid riikliku heite piirkogusega reguleeri-
tavaid saasteaineid.

B. Uurimisprobleem, vaitekirja eesmark
ja uurimiskisimused

Uurimisprobleem

Viitekirjas késitletakse erinevaid diguslikke mudeleid paiksete heiteallikate heite
piiramiseks saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse alusel ning analiiiisi-
takse nende rakendatavust Eesti Vabariigi pdhiseadusest (PS)°, haldusdigusest ja
Euroopa Liidu oigusest tulenevate piirangute ja regulatiivsete voimaluste kon-
tekstis.

Uurimisprobleemi praktiline tdhtsus seisneb selles, et see aitab kujundada ja
korrastada Eesti atmosfddridhu kaitse alast diguslikku raamistikku. T66s ana-
ludsitakse pdhjalikumalt atmosfadriohu kaitse seaduse summaarse heite piir-
koguse regulatsiooni ning lisaks sellele pohjalikumalt ka seda, millised voiksid
olla alternatiivsed voimalused paiksete heiteallikate heite piiramiseks summaarse
heite piirkoguse raames. Kiésitledes siisteemselt paiksete heiteallikate heite

¢ Keskkonnaministeeriumi 30.03.2023 kiskkiri nr 1-2/23/144 , Ajakohastatud ,,Teatavate
Ohusaasteainete heitkoguste vahendamise riikliku programmi aastateks 2020—-2030° kinnitamine®.
https://kliimaministeerium.ee/energeetika-maavarad/valisohk/ohusaasteainete-vahendamise-

programm (04.04.2026).

7 Komisjoni aruanne Euroopa Parlamendile ja ndukogule direktiivi (EL) 2016/2284, mis

kisitleb teatavate Ohusaasteainete riiklike heitkoguste vdhendamist, rakendamisel tehtud

edusammude kohta — COM/2020/266 final.

8 Komisjoni aruanne Euroopa Parlamendile ja ndukogule direktiivi (EL) 2016/2284, mis

kisitleb teatavate Shusaasteainete riiklike heitkoguste vihendamist, rakendamisel tehtud edu-
sammude kohta — COM/2024/348 final.
°  Eesti Vabariigi pohiseadus — RT 1992, 26, 349; RT I, 11.04.2025, 3.
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piiramist saasteaine summaarse heite piirkoguse alusel, seisneb t66 praktiline
véartus eeskatt selles, et see annab iilevaate kehtiva regulatsiooni kitsaskohtadest
ja vdimalikust muutmisvajadusest.

Teemat voib Eesti kontekstis aktuaalseks pidada ka veel seetdttu, et valisdohu
kaitse valdkonnas ei ole seni ilmunud {ihtegi doktorit6d tasemel uurimust. See-
tottu loodetakse anda t66ga panus digusteadusliku diskussiooni tekkimisse seon-
duvalt saasteaine heite piiramisega atmosfaéridhu valdkonnas. Uurimisprobleemi
teaduslik tdhtsus seisneb seega panustamises Eesti keskkonnadiguse alasesse
teaduslikku diskussiooni, analiiiisides siistemaatiliselt riikliku summaarse heite
piirkoguse kui regulatsioonivahendi diguslikku olemust ning selle rakendamise
pohiseaduslikke, haldusdiguslikke ja Euroopa Liidu digusest tulenevaid piire.
Tooga luuakse muuhulgas teoreetiline raamistik olemasolevale atmosfadriohu
kaitse regulatsioonile.

Kuna t66 hdolmab Euroopa Liidu ja rahvusvahelist digust, on sellel ka rahvus-
vaheline mddde, sest t60s tehtud jareldused on rakendatavad ka teistes liikmes-
riitkides. T60 kisitleb paikseid heiteallikaid, mille heited on Euroopa Liidu tasandil
eraldi reguleeritud. Samuti m&jutavad Euroopa Liidu tasandil iihtlustatud 6hu-
kvaliteedi piirvéédrtused paiksete heiteallikate diguslikku regulatsiooni. Need
asjaolud soodustavad Oiguslike lahenduste vorreldavust. Sarnaselt kliimadiguse
valdkonnas kasvuhoonegaaside heitkoguste reguleerimisele pohineb ka vélisdhu
kaitse valdkonna regulatsioon osaliselt summaarsetel heitkogustel. Erinevalt
rohkearvulistest kdsitlustest kasvuhoonegaaside heitkoguste vihendamise kohta
on vilisdhu kaitse valdkonnas kehtivate summaarsete heidete osas tehtud vihe
uurimusi. Kéesoleva td6ga loodetakse anda oma panus selle liinga tditmisse.

Vaitekirja eesmark

Viitekirja peamine eesmirk on analiiiisida seda, kas ja millistel tingimustel voib
olla saasteaine heite riiklik summaarne piirkogus aluseks paikse heiteallika
kéitajale loa andmisest keeldumiseks voi loaga kindlaksméératud saasteaine heit-
koguse vdhendamiseks. Eesmérk on vilja selgitada pohiseaduslikud, haldus-
Oiguslikud ja Euroopa Liidu Sigusest tulenevad probleemid ja pakkuda vilja
voimalikud Giguslikud mudelid. Viljatoodud iildiste tingimuste alusel hinnatakse
ka Eestis olemasolevat regulatsiooni.

To6 esimene alaeesmirk on analiiiisida saasteaine heite summaarse piir-
koguse regulatsiooniga kaitstavat keskkonnaelementi ehk atmosfaéri. Ei ole
voimalik kindlaks méiirata reegleid, kui ei ole teada, mille suhtes reegleid kehtes-
tatakse.

Uurimiskisimused on:

1. Milline on atmosfaéri olemus, kuidas inimtegevus seda mdjutab ning millised
iildised nduded tulenevad sellest atmosfadridhu kaitse regulatsiooni kujunda-
misel?

13



2. Millised teaduslikud, keskkonnapoliitilised ja diguslikud tegurid pdhjendavad
riikliku summaarse heite piirkoguse kasutamist atmosfédrichu kaitse regu-
leerimisinstrumendina?

To606 teine alaeesmérk on teha digusalase teoreetilise kirjanduse, Euroopa Liidu
ja rahvusvahelise tasandi heite summaarset piirkogust reguleerivate digusaktide
analiiiisi alusel kindlaks heite summaarse piirkoguse olemus ja funktsioon.

Uurimiskisimused on:

1. Millised oOigusaktid reguleerivad rahvusvahelisel ja Euroopa Liidu tasandil
vilisdohu kaitse valdkonnas heite summaarset piirkogust ning kuidas need on
iile voetud ja rakendatud siseriiklikus diguses?

2. Milline on saasteaine heite summaarse piirkoguse normatiivne olemus ja
oiguslik toime?

3. Kuidas piiritleda saasteaine heite summaarset piirkogust teistest saasteainele
seatud piirvaartustest, milleks on saasteaine heite piirvaartus ja dhukvaliteedi
piirvédrtus (mis on seatud samuti saasteainete pohiselt)?

Viitekirja kolmas alaeesméark on analiiiisida, millisel viisil on voimalik saaste-
aine heite riikliku summaarse piirkoguse alusel piirata paiksete heiteallikate
heiteid ning teoreetilise kirjanduse ja empiirilise materjali alusel vilja tuua
iildised nduded selliste piirangute rakendamiseks.

Uurimiskiisimused on siin:

1. Milliste diguslike vahenditega on vdimalik tagada saasteainete heite riikliku
summaarse piirkoguse eesmérkide tditmine?

2. Millised on vdimalikud instrumendid paiksete heiteallikate heite piiramiseks
saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse alusel?

3. Kas paiksete heiteallikate heiteid on voimalik piirata tuginedes vahetult heite
summaarsele piirkogusele?

4. Kas heite summaarse piirkoguse jagamisega seotud probleemide lahenda-
miseks piisab tldistest haldusmenetluse reeglitest, mille eesmérk on véltida
kiitiste kahjulikku moju keskkonnale ja lahendada ruumilisi kasutus-
konflikte?

Hiipoteesid
Hiipoteesid ehk oletuslikud vastused uurimisprobleemile on jargmised:

1. Esimese hiipoteesi kohaselt muutub saasteaine heite summaarse piirkoguse
kindlaksmédaramisel regulatiivses hierarhias (rahvusvaheline tasand — riik —
majandussektor — heitallikate grupp — konkreetne kéitaja) allapoole liikudes
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itha méidravamaks pdhiseaduslike véértuste kaalumise 14htekoht ja konkreet-
susaste. Mida otsesem on regulatsiooni moju konkreetse kiitaja majandus-
tegevusele, seda intensiivsemaks muutub proportsionaalsuse kontroll ning
seda viiksemaks riigi kaalutlusruum saasteaine summaarse heitkoguse jao-
tamisel.

2. Teine hiipotees — saasteaine heite riiklik summaarne piirkogus ise ei saa olla
olemuslikult keskkonnaloa andmisest keeldumise vO6i olemasolevas loas
muudatuste tegemise aluseks, kui tegemist ei ole oma sisult piirvdirtusega,
mille jargimine on riigile siduv.

3. Kolmas hiipotees — kui saasteaine heite summaarne piirkogus on kindlaks
maidratud riigile siduva piirvdértusena, siis on selle liletamist voimalik késit-
leda keskkonnaohuna isegi kui {iletamine ei véljendu vahetult méddetavas voi
tajutavas olulises keskkonnahéiringus.

4. Neljas hiipotees — seadusandjal on vdimalik saasteaine heite summaarse piir-
koguse alusel iihe rakendusliku meetmena otsustada piirata paiksete heite-
allikate heidete koguhulka.

C. Vaitekirja ulesehitus

Uurimiskiisimused on aluseks t60 iilesehitusele. T66 koosneb kolmest peatiikist.
Keskkonnaressursside jagamise probleemid on lahutamatult seotud nende
ressursside puuduse kiisimusega. Jagamise probleeme ei saaks tekkida, kui jaga-
tavat hiive jaguks soovitud ulatuses kdikidele vajajatele. Too lilesehituse aluseks
on tdodemus, et keskkonnahiivede jagamisel voib eristada kahte taset. Esiteks
tildise keskkonnakasutuse piiri seadmine ning teiseks individuaalsete kasutus-
Oiguste médramine.

To0 siisteemne telg on saasteaine heite riiklik summaarne piirkogus ja selle
raames paiksete heiteallikate heite reguleerimine. AtmosfadriGhu kaitse seadus
néeb ette, et saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse iiletamine on {iheks
aluseks, mille esinemisel tuleb paikse heiteallika kiitajale Ohusaasteloa voi kesk-
konnakompleksloa (edaspidi koos: keskkonnaluba) andmisest keelduda. Seega
t60 tlesehituse eeskujuks on olemasolev regulatsioon atmosfaériohu kaitse sea-
duses ja eesmérk on kantud soovist uurida tdpsemalt atmosfaéridohu kaitse seaduse
regulatsiooni olemust.

Saksa sotsioloog N. Luhmann iitleb, et mis diguse juurde kuulub, selle maa-
ratleb digus ise.'” Samas peab seadusandja diguskorra loomisel arvestama viljas-
pool digust asuvate asjaoludega. Keskkonnaalases digusloomes on oluline koos-
t60 loodusteaduslike distsipliinidega. Antud t60s késitletakse ohu kasutamise
oiguslikku regulatsiooni heitmetega toimetulemiseks, tdpsemalt regulatsiooni,
mis seab koguselised nouded atmosfairichu kui loodusressursi kasutamiseks.

10" N. Luhmann. Das Recht der Gesellschaft. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1993, Ik 15.
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Seetottu analiilisitakse t60 esimeses peatiikis {ildisemalt seda, milline on saaste-
aine heite summaarse piirkoguse ja selle alusel paiksete heiteallikate heite piira-
mise regulatsiooni kaitstav hiive, mis tingib regulatsiooni vajaduse.

Kéesolevas t60s loetakse atmosfédrikaitsediguse alla kuuluvaks nii kliima-
muutustega, osoonikihi kaitsega kui ka vélisShu saastamisega seotud reeglistikku.
Koikidel nendel juhtudel saab inimtegevuse tulemusel — saasteainete vélidhku
viljutamisega — negatiivselt mojutatud atmosféair. Olgugi, et t66 fookus on vilis-
ohu saastamisega seotud reeglistikul on siiski oluline vaadelda neid valdkondi
koostoimivana, sest tihti toovad reeglid iihe saasteaine valisdhku véljutamise
vihendamiseks kaasa ka mitmete teiste saasteainete heite vihenemise. Uhtset
kasitlemist toetab ka t66 kirjutamise ajal kehtiva atmosfaariohu kaitse seaduse
regulatsioon, mis hdlmab endas k&iki kolme valdkonda.

Erineval seisukohal on aga niiteks G. Wustlich, kelle hinnangul muutub
atmosfair iiksnes globaalsete keskkonnaprobleemide tagajirjel. Sellest tulenevalt
peaks atmosfadrikaitsediguse reguleerimisese holmama eelkdige aineid, mis oma
plsivuse tottu osalevad atmosfaéri vertikaalses ja horisontaalses segunemises
ning mille mdju ei piirdu iiksnes heiteallika vahetu {imbrusega.'' Tema kisitluse
kohaselt hdlmab atmosfddridohu kaitse eeskétt kliimamuutuste ja osoonikihi
kaitsega seotud regulatsiooni. Ohk on G. Wustlichi kohaselt selles kontekstis
pelgalt saasteainete levikukeskkond. Ohu reguleerimine on tema hinnangul asja-
kohane veel ka Shupuhtuse tagamise eesmargil, véltimaks vahetult avalduvaid
lokaalseid v&i regionaalseid (kuid mitte globaalseid) keskkonnaohte.'?

Kéesolevas t00s ei tommata ka selget piiri terminite atmosféér ja atmosfaéri-
Ohk vahele, sest nende eristamine ei ole t60 eesmérkide saavutamise seisukohalt
madrava tihtsusega. Kuigi neil mdistetel on suur {ihisosa, ei ole need siiski
taielikult kattuvad. Maa atmosféér on {ihtlane planeeti iimbritsev gaasikiht ning
vOib Oelda, et atmosfaéridhk on inimese elutegevusega seotud atmosfédiri osa,
sealhulgas see osa, mida inimesed hingamiseks kasutavad. Seega on atmosféari-
Ohk osa atmosfddrist. Atmosfadrichu kaitse seaduse § 3 Ig 1 kohaselt méarat-
letakse atmosfadriohk seaduse reguleerimisalas troposfadri, stratosfairi ja meso-
sfddri ohukihina, mis ulatub kuni 100 kilomeetri kdrguseni maapinnast. Sama
paragrahvi 1dike 2 kohaselt on vilisdhk hooneviline troposfaériohk, vilja arvatud
ohk tookeskkonnas. Seega on vilisdhk seaduse tdhenduses osa troposfadriohust
ning selles tihenduses kasutatakse seda moistet ka kéesolevas to0s.

Saasteaine heite summaarse piirkoguse ning samuti paiksete heiteallikate heite
reguleerimine on iiks osa atmosfddri Giguslikust regulatsioonist. See omakorda
peab arvesse vOtma atmosfddri kui iihe keskkonnaelemendi olemust. Inimese
loodud reeglid oleksid sisutiihjad, kui need ei votaks arvesse looduse poolt loodud
reegleid ehk loodusseadusi. Samuti on oluline, et regulatsioon oleks loodud
kindlal eesmirgil. Eesmérgipératu regulatsioon on vastuolus pohiseadusega.

" G. Wustlich. Die Atmosphire als globales Umweltgut: Rechtsfragen ihrer Bewirt-

schaftung im Wescheslpiel von Vdlker-, Gemeinschafts- und nationalem Recht. Berliin:
Dunker & Humblot, 2003, 1k 85.

12 Ibid.

16



Oiguslik regulatsioon peab aluseks vdtma olemasoleva olukorra — arvestama
atmosfédridhu olemusega ning keskkonnaprobleemidega. Keskkonnaseadustiku
iildosa seaduse (KeUS) §-st 1 nihtuvalt peab loodav regulatsioon tagama kesk-
konnahiiringute vihendamise vdimalikult suures ulatuses, sddstva arengu eden-
damise, loodusliku mitmekesisuse sdilimise ja kaitse ning keskkonna hea seisundi.
Samuti peab see aitama kaasa keskkonnale kahju tekitamise véltimisele ja juba
tekitatud kahju heastamisele.

Seega selleks, et paremini mdista jargnevate peatiikkide sisu ja jéreldusi,
antakse selles peatiikis iilevaade sellest, mida kujutab endast atmosfaéridhk kaits-
tava keskkonnahiivena. See holmab endas atmosfaari loodusteaduslikku késitlust
ja tlilevaadet atmosfddridhuga seotud keskkonnaprobleemidest, millega Sigus
peab tegelema. Kaisitlus piirdub siiski ulatusega, mis on vajalik t60s jargneva
analiilisi mdistmiseks. Atmosfddri kasutamisel konkureerivad omavahel kaks
keskset keskkonna funktsiooni — keskkond kui igaiihe poolt avalikult tarbitav
hiive ning keskkond kui kahjulikke aineid vastuvdttev meedium.'® Seega on
erinevad keskkonna kasutuse viisid omavahel konfliktis. Eesmérgi konflikte saab
siduvalt lahendada 0igus. Esimeses peatiikis analiiiisitakse ka seda, millised
teaduslikud, keskkonnapoliitilised ja diguslikud tegurid pohjendavad saasteaine
heite riikliku summaarse piirkoguse kasutamist atmosféiridhu kaitse reguleerimis-
instrumendina.

Selle pohjendamisele, miks me keskkonda kaitseme, ei oleks vaja poorata nii
suurt tdhelepanu, kui keskkonnakasutus ei kuuluks pShidiguste kaitse alla. Seni
on keskkonnakaitse ja pohidiguste vahelist seost tiiiipiliselt késitletud eelkdige
nende isikute diguste kontekstis, keda saastav tegevus voib kahjustada. Kées-
oleva to0 esimeses peatiikis uuritakse aga esmalt, kas pohidigused kaitsevad ka
oigust keskkonda kasutada — néiteks digust paisata saasteaineid atmosfaéri.

Eestikeelse Gigusteoreetilise erialakirjanduse vdhesuse tottu, mis toob muu-
hulgas kaasa teadmiste liingad regulatsiooni algpdhjuste kohta, kannab see ala-
peatiikk ka eesmaérki teha jargnevates peatiikkides kajastatavast diguslikust regu-
latsioonist arusaamine mdistetavamaks. Lisaks on eesmérk anda lugejale tausta-
teadmisi, et moista paremini loetavat materjali.

Teine peatiikk uurib saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse olemust
ja funktsiooni. Selleks, et hakata kontrollima piistitatud hiipoteese, antakse teises
peatiikis iilevaade saasteaine heite summaarse piirkoguse regulatsioonist erine-
vatel tasanditel ehk tutvustatakse materjali, mida hakatakse analiilisima. Uuritakse
vélisdhu kaitsega seotud regulatsiooni rahvusvahelisel, Euroopa Liidu ning
siseriiklikul tasandil.

Oigusaktid pakuvad t66 kirjutajale huvi jirgmistest aspektidest lhtuvalt:
kuivord on nendes reguleeritud riiklik heite summaarne piirkogus ning kas ja
millises ulatuses need reguleerivad paiksete heiteallikate heiteid. Selles peatiikis

13S. Horst. Die Umwelt in der 6konomischen Theorie. — Allgemeines Statistisches Archiv,

1988, 72(1), 1k 40-57. https://www.econstor.eu/handle/10419/1368, pp. 40—57 (04.04.2026);
O. Kimminich, H. F. Von Leisner, P.-C. Storm (toim). Handwdrterbuch des Umweltrechts
(HdUR). 2., tiberarb. Aufl. Berliin: Erich Schmidt, 1994, 1k 2170.
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analiiiisitakse ka peatiiki alguses tuvastatud asjaolude pinnalt, millisesse olemas-
olevasse keskkonnaressursi kasutamise piiramise raamistikku siistematiseerida
saasteaine heite riiklik summaarne piirkogus uurides seda, milline on riikliku
summaarse piirkoguse olemus.

Lisaks saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse oOigusliku olemuse
selgitamisele on kdesoleva osa eesmérk luua eeldused voimaldamaks vastata kiisi-
musele, kas heite riiklik summaarne piirkogus voib ilma tépsustava regulatsioonita
olla otseseks aluseks keskkonnaloa andmisest keeldumisele voi loa tingimuste
piiramisele. Siin on oluline eristada kahte aspekti. Esiteks summaarse heite
piitkoguse piisav médratletus hetkel, kui on vaja otsustada konkreetse isiku
Oiguse iile luba saada voi olemasolevate lubade heitkoguseid vihendada. Teiseks
kiisimus vordsest kohtlemisest — kuivord heite riiklik summaarne piirkogus
hdlmab nii liikkuvaid kui ka paikseid heiteallikaid, siis kas vastab vordse
kohtlemise pohimdttele, kui heite piiri saavutamisel hakatakse piirama paiksete
heiteallikate kiitajate, kellel on kohustus oma tegevuses omada Shusaasteluba ja
keskkonnakompleksluba, digusi samal ajal kui kdik teised saasteaine vélisGhku
véljutajad saavad jitkata oma tegevust.

Kolmas peatiikk kisitleb summaarse heite piirkoguse alusel paiksete heite-
allikate heidete reguleerimist. Eesmérk on muu hulgas vilja selgitada, kas saaste-
aine heite summaarse piirkoguse jaotamist paiksete heiteallikate kéditajate vahel
saab kiisitada jagamismenetlusena. Oigusteoreetiline kisitlus antud teema kohta
Eesti oiguses praktiliselt puudub. Seetdttu toetutakse seisukohtades Saksamaa
oOigusteoreetilistele késitlustele. Saksamaa Oigusteoreetilises kirjanduses on
jagamismenetluse probleeme ja nende lahendamise diguslikku korraldust {iksik-
asjalikumalt analiiiisitud juba alates 1970. aastatest.'* Tulenevalt diguskordade
sarnasusest on need késitlused asjakohased ka Eesti diguse analiiiisimisel.
Ka Eesti haldus- ja keskkonnadigusel on Saksa digusega tugevad sisulised ja
dogmaatilised seosed. See asjaolu muudab Giguslikud lahendused kergesti
vorreldavaks.

T60s analiiiisitakse kolme erinevat regulatsioonimudelit. Esiteks olukord, kus
heite riikliku summaarse piirkogusega arvestatakse keskkonnaloa andmisel,
eraldiseisvat piiri paiksete heiteallikate koguheitele ei ole loodud. Kaks jargmist
kasitletavat varianti eeldavad molemad seda, et riik on loonud summaarse kogu-
heite sees eraldiseisva piiri paiksete heiteallikate koguheitele. Esimesel juhul
arvestatakse selle piiriga keskkonnaloa andmisel ning teisel juhul on loodud
eraldi saasteainete heitkogustega kauplemise siisteem. Seejuures t60 analiiiis
piirdub heitkogustega kauplemise siisteemi kujundusetapi ja heitkoguste jaota-
mise kiisimustega. Slisteemi toimimise mehhanismide ega turureeglite késitlus ei
kuulu uurimuse ulatusse.

14 C. Tomuschat. Giiterverteilung als rechtliches Problem. — Der Staat, 1973, 12(4), lk 433—
466. https://www.jstor.org/stable/43640522 (04.04.2026); W. Berg. Die Verwaltung des
Mangels: Verfassungsrechtliche Determinanten fiir Zuteilungskriterien bei knappen Res-
sourcen. — Der Staat, 1976, 15(1), Ik 1-30. https://www jstor.org/stable/43640778
(04.04.2026).
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D. Uurimisobjekti piiritlemine

Keskkonnapoliitika on tiilipiliselt méaératletud konkreetse riigi vadrtushinnangute,
kultuuriliste ja geograafiliste isedrasuste poolt. Riikidel on just nende eriparadele
vastav keskkonnaalane diguslik reziim ning katse {ihte ilma teiseta vaadelda voib
viia eksiteele. Kéesoleva t66 keskmes on Eesti keskkonnaalane reguleerimine,
mis omakorda paikneb suuremas pildis Euroopa Liidu keskkonnaalase digusliku
regulatsiooni raamistikus ning nii esimene kui teine on omakorda mdjutatud laie-
matest rahvusvahelistest kokkulepetest. Nagu iilal punktides B ja C on selgitatud,
on tO0 siisteemne telg saasteaine heite riiklik summaarne piirkogus ja selle raames
paiksete heiteallikate heite reguleerimine vélisdhu kaitse valdkonnas. Pealkirjast
tulenevalt uuritakse t60s esmalt seda, mis oma olemuselt on saasteaine heite
riiklik summaarne piirkogus ning seejérel, kuidas selle alusel on voimalik piirata
paiksetest heiteallikatest véljutatava saasteaine heitkoguseid. Paikapandud
sisteemist saab iihtlasi teha jareldusi selle kohta, mida uurimisobjekt ei hdlma.
T66 raamiks on NEC-direktiiv, mis on vastu vdetud URO piiriiilese dhusaaste
kauglevi konventsiooni ja selle protokollide eesmirkide tditmiseks Euroopa
Liidus. See puudutab atmosfairidhu kaitse valdkonnas vélisdhu saastet.

T66 holmab ainult paiksete heiteallikate heitkoguste piiramist loa andmisel.
On vdimalik, et summaarse riikliku koguheite piiramise moju avaldub paikse heite-
allika valdajale kaudselt tema ettevotluses ka mujal nagu néiteks transpordi-
vahendite soetamine, millele on pandud heitkoguse piirnormid seoses heite
véhendamise kohustusega. Sellekohane pohjalikum analiiiis jaéb aga t66 raamidest
vilja. To0s jaavad lisaks vaatluse alt vilja need saasteained, mille osas on kehtes-
tatud jagamise tingimused Euroopa Liidu tasandil. Tdpsemalt, t60s ei analiiiisita
poOhjalikult kasvuhoonegaaside lubatud heitkoguse tihikutega kauplemise siisteemi,
mis on loodud Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiviga 2003/87/EU, millega
luuakse {ihenduses kasvuhoonegaaside saastekvootidega kauplemise siisteem ja
muudetakse ndukogu direktiivi 96/61/EU (direktiiv 2003/87/EU)."* Siiski
tuuakse seda siisteemi asjakohastel ja vorreldavatel juhtudel vélja vordlusalusena.

T66 uurib rahvusvahelise tasandi atmosfadriohu kaitsega seotud digusakte
ning just neid, mis omavad tdhendust Eesti digusruumis. Nii ei kisitleta t00s
niditeks 1991. aasta Ameerika Uhendriikide ja Kanada valitsuse vahelist dhu-
kvaliteedialast lepingut (4greement between the Government of the United States
of America and the Government of Canada on Air Quality) ega Kagu-Aasia Maade
Assotsiatsiooni (Association of Southeast Asian Nations, ASEAN) kuuluvate
ritkide sOlmitud Ghukaitsealaseid koostodkokkuleppeid (ASEAN Cooperation
Plan on Transboundary Pollution;, ASEAN Agreement on Transboundary Haze
Pollution).

T606 ei hdlma ka rahvusvahelisi digusakte, mis ei reguleeri otseselt dhusaaste-
aineid, vaid aitavad kaasa kaudselt atmosfadridhu kaitsele. Uks sellistest on

15 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2003/87/EU, 13. oktoober 2003, millega luuakse
ithenduses kasvuhoonegaaside saastekvootidega kauplemise siisteem ja muudetakse ndukogu
direktiivi 96/61/EU — ELT L 275, 25.10.2003, 1k 32-46.
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plisivate orgaaniliste saasteainete Stockholmi konventsioon. See rahvusvaheline
leping reguleerib teatud piisivate orgaaniliste saasteainete heidet, mis keskkonnas
laialdaselt levivad, eriti dhu litkkumise teel. Konventsioon ei keskendu aga otseselt
atmosfadridhu kvaliteedi tagamisele, vaid on eelkdige suunatud inimeste tervise
ja keskkonna kaitsele teatud kemikaalide eest. Ohusaaste kohta on olemas ka
rahvusvahelised lepingud lennunduse ja mereliikluse valdkonnas, mille késitlus
jadb samuti kdesoleva t60 raamest vilja, sest need ei reguleeri paiksete heite-
allikate heidet.

TG60s el anta vastuseid kiisimusele, milline konkreetne kvantitatiivselt kindlaks-
médratud saasteaine heite summaarne piirkogus tuleks méérata paiksetele heite-
allikatele. Sellele kiisimusele vastamist ei saa pidada digusteaduse iilesandeks.
Uurimistod eesmark ei ole ka pakkuda vilja sobivaid skeeme erinevatest saaste-
aine heite summaarse piirkoguse saavutamise instrumentidest. Sealhulgas ei
kasitle t66 ka NEC-direktiivi iilevotmiseks kdige sobivamaid meetmeid. See on
keskkonnapoliitilise otsustuse kiisimus. Kuivord tegemist on digusdogmaatilise
teosega, ei holma kisitlus ka majandusliku kasu analiiiisi selle kohta, mida tooks
kaasa erinevate mudelite rakendamine.

See t60 ei holma lisaks rahvusvahelisel tasandil riikide vahel heitkoguste jaga-
mise kriteeriumite pohjalikumat analiiiisi. Rahvusvahelisi kokkuleppeid atmos-
faaridhu kaitse valdkonnas kajastatakse vaid eesmaérgil, et analiilisida saasteaine
heite riikliku summaarse piirkoguse olemust. Selle t60 iilesanne ei ole ka vélja
tootada jagamisotsuste teoreetilist raamistikku Eesti diguses. Jagamisotsuste
puhul tuuakse vilja nende iseloomulikud tunnused, et kindlaks teha, kas
saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse jaotamisel tehtavad otsused on
késitatavad jagamisotsustena.

H. Veinla toob tabavalt oma doktoritods vilja, et keskkonnadigus on ees-
maérgile orienteeritud diguse valdkond, mida iseloomustab ka see, et tihti on regu-
latsioon jirgnenud konkreetsele keskkonnaprobleemile.'® Ka kiesolevas t66s
analiilisitava Oigusliku reziimi olemasolu pdhjuseks on jdrjest siivenevad kesk-
konnaprobleemid. Kuivord tegemist on Sdigusteadusliku tdoga, siis neid antud
to0s siivitsi ei analiilisita. Siiski tehakse seda niivord, kuivdrd see on vajalik
oigusliku regulatsiooni pdhjendamiseks.

Oluline on tdhelepanu juhtida ka sellele, et t66s ei késitleta formaalse pohi-
seaduspirasuse kiisimusi. Oigusaktide vastuvdtmisel on need universaalsed ning
ei ole midagi eriomast siinkésitletud probleemide kontekstis. T66 ei késitle lisaks
seda, kas ja millistel tingimustel seada saasteaine heitele piir sGltumata saasteaine
heite riiklikust summaarsest piirkogusest, see tihendab, kui riiklikul tasandil
heite piirkogus puudub. Siiski vOib lugeja t66st leida mdningaid juhiseid ka
sellise olukorra kohta.

1" H. Veinla, Ettevaatusprintsiip keskkonnadiguses. Doktoritdd. Tartu: Tartu Ulikooli kirjastus,

2004, 1k 103.

20



E. Metoodika ja vordlusmaterjali valik

To6 pohineb kvalitatiivsel analiiiisil, mille kdigus keskendutakse kahe objekti —
saasteaine heite summaarne piirkogus ja selle alusel paiksete heiteallikate heite
piiramine — siivaanaliiiisile. Seejuures on fookus atmosfddridhu kaitse diguse
valdkonna vilisohu kaitse alasel regulatsioonil. Peamise meetodina kasutatakse
dogmaatilist meetodit, mille lilesanne on selgitada olevat digust ja nadidata teed
selle praktiliseks kasutamiseks.!” To6s on kasutatud lisaks vordlevat meetodit.
Peamine vordlusmaterjal on Euroopa Liidu digus ja valitud liikmesriikide digus.
Kasutatud on nii kohtupraktikat kui ka erinevate riikide digusteadlaste to6id, mis
kéasitlevad atmosfadriohu kaitse valdkonna neid aspekte, mis on t66 uurimis-
kiisimuste lahendamiseks asjakohased. Vordleva uuringu keskne eesmirk on
laiendada ja rikastada analiiiisimaterjali. Vordlemine toetab Eesti diguse analiiiisi.
To6s kasutatakse ka ajaloolist meetodit kui meetodit, mille abil analiiiisitakse
Oiguse kujunemist ajas. Muuhulgas vaadeldakse saasteaine heite riikliku piir-
koguse regulatsiooni arengut alates esimesest Eesti iseseisvuse taastamise jargsest
vélisdhu kaitse seadusest ning Euroopa Liidu diguse kujunemist vélisShu kaitse
valdkonnas.

T66 alustab lildisemast arutelust ning jouab vélja regulatsiooni peamiste
toimemehhanismide késitlemiseni. T60 iilesehitus liigub iildisemalt késitluselt
spetsiifilisemate probleemide analiilisi suunas. Paiksete heiteallikate vahelise
heitkoguste jaotamise analiilisis 14htutakse esmalt jagamismenetluste iildistest
teoreetilistest alustest ning seejérel rakendatakse neid uuritavale regulatsioonile.
Esmalt késitletakse siin piiratud ressursi jagamise iildisi kriteeriume ning nende
alusel analiiiisitakse saasteaine heite summaarse piirkoguse jagamiseks sobivat
reeglistikku.

T606s olulised terminid on esitatud inglise keeles ning vajaduse korral ka saksa
keeles sulgudes. Kuna Eesti digusteaduses kasutatakse moningaid termineid
monevadrra teistsuguses tdhenduses kui nende tavapirane tdlge eeldaks ning neid
ei ole varasemas kirjanduses iihtselt tdlgitud, on selguse huvides mérgitud, millist
voorkeelset vastet t06 autor vastava eestikeelse termini puhul silmas peab.

F. Sama valdkonna teadust6od ja kasutatud allikad

Eestis ei ole kirjutatud doktoritod ega ka magistritoo tasemel teadustdid uurimis-
to0 teemal. Siiski on moned doktoriviitekirjad seotud teemadega, mis leiavad
kajastamist ka kéesolevas t60s. Nendest olulisemad on Hannes Veinla doktorito
,Ettevaatusprintsiip keskkonnadiguses* ning Ivo Pilvingu doktoritdo ,,Haldusakti
siduvus. Uurimus kehtiva haldusakti diguslikust tdhendusest rohuasetusega avalik-
oiguslikel lubadel®. Lisaks on kéesolevas véitekirjas kasutatud ka Eesti ja Saksa
Oigusakte ja nende kommentaare, digusaktide eelndusid ja nende kommentaare,

17" P, Jirvelaid (toim). Ilmar Tammelo. Varased t66d (1939—1943). Oigusteaduse metodo-
loogia. Eesti digusteaduse allikad. Hamburg: Loeber, 1993, 1k 65.
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samuti teadusartikleid ning teemakohast kohtupraktikat seisuga 04. aprill 2026.
Peamiselt Saksa Oiguse votmist vordlusaluseks voib pohjendada Eesti diguses
valitseva iildise suunaga kasutada mitmeid germaani digusperekonnast périnevaid
lahendusi Eesti Vabariigi iseseisvuse taastamise jargsel diguskorra loomisel. See
asjaolu muudab Siguslikud lahendused kergesti vorreldavaks.
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I. ATMOSFAARIOHK KAITSTAVA KESKKONNAHUVENA

1.1. Atmosfaari loodusteaduslik kasitlus

Selleks, et paremini moista kdesoleva véitekirja sisu ja jareldusi, on vajalik esmalt
omada iilevaadet sellest, mida kujutab endast atmosfaaridhk kaitstava keskkonna-
hiivena. Eesti Entsiiklopeedia kohaselt on atmosfdidr ehk maakera timbritsev
ohkkond planeeti voi muud taevakeha iimbritsev gaasikiht. See koosneb kreeka-
keelsetest sonadest atmos ,,aur* ja sphaira ,kera“. 18 Nagu sdna viitab, on atmo-
sfadr oma olemuselt ndhtamatu, seda ei ole vdimalik kidega katsuda ega osadeks
jaotada.'” Nii ei ole atmosfiiril ka selgelt eristuvat iilemist piiri*’ ning see muutub
korgusega jark-jérgult horedamaks, hajudes umbes 1000-1100 km kdorgusel
maailmaruumiks.?!

Atmosfairiohu kaitse diguse moistmine eeldab iilevaadet eelkdige atmosfaéri
keemilisest koostisest ja fiiiisikalisest struktuurist ning dhu toimimisest saaste-
ainete leviku ja nende vastastikmdjude kandjana. Keemiliselt koostiselt koosneb
Maa atmosfadr puhtast kuivast dhust, milles on nii massi kui ka mahu jirgi
peamiselt limmastikku (78,09% mahu jérgi) ja hapnikku (20,95%). Ulejidinud
0,96% koosneb erinevate gaaside segust nagu niiteks argoon, siisinikdioksiid,
heelium, vesinik ja osoon.’> Atmosfiiri osa on ka veeaur, mille sisaldumine
atmosfairis on viikesemahuline ja varieeruv.”® Atmosfiiri keemiline koostis on
olnud {isna stabiilne juba umbes 600 miljonit aastat. Samuti piisib gaaside pro-
portsionaalne jaotus peaaegu muutumatuna kuni 80 km korguseni (homosfaér)
maapinnast.’* Atmosfiiridhu keemiline koostis on elu eksisteerimiseks Maal
oluline eelkdige seetSttu, et ilma sobiva koguse molekulaarse hapnikuta ehk
ohuhapnikuta Maa atmosfaéris ei saaks inimesed ja teised dhku hingavad loomad
elada rohkem kui paar minutit.”> Ohuhapnik kui hingamise eeldus on iihtlasi
enamiku organismide elu eeldus.”® Keemiline koostis on aga oluline lisaks
ohuhapniku olemasolule ka inimese tervisele ja keskkonnale ohtlike saasteainete

18 Eesti Entsiiklopeedia. Atmosfidr.

http://entsyklopeedia.ee/artikkel/atmosf%C3%A4%C3%A4r3 (04.04.2026).

19 International Law Commission. Draft guidelines on the protection of the atmosphere, with
commentaries, 2021, 1k 25.

https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/draft articles/8 8 2021.pdf (04.04.2026).

20 E. J. Tarbuck, F.K. Lutgens. Earth Science, 15th edition. London: Pearson, 2019, 1k 10.
21 G. Waustlich (2003), 1k 37; H. G. Brauch (toim). Klimapolitik: Naturwissenschaftliche
Grundlagen, internationale Regimebildung und Konflikte, dkonomische Analysen sowie
nationale Problemerkennung und Politikumsetzung. Berliin; Heidelberg: Springer, 1996, 1k 6.
22 S. Kshudiram. The Earth’s Atmosphere: Its Physics and Dynamics. Berlin/Heidelberg:
Springer, 2008, 1k 10; Eesti Entsiiklopeedia, Atmosfaér; H.G. Brauch (1996), 1k 4.

2§, Kshudiram (2008), Ik 10.

2 A. C.Kiss, D. Shelton. Guide to internaional environmental law. Leiden: Brill, 2007, 1k 160.
% D. A. Vallero. Fundamental of air pollution. Amsterdam: Elsevier, 2014, 1k 1.

26 Eesti Entsiiklopeedia. Hingamine. http://entsyklopeedia.ee/artikkel/hingamine2
(04.04.2026).
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sisaldumise tottu vélisdhus, olgugi et selliseid saasteaineid voib olla vilisdhu
koostises proportsionaalselt viga viikeses mahus.

Atmosfééri peamised kihid selle termilist struktuuri arvestades on maapinnast
alates troposfidr, stratosfddr, mesosfdér, termosfdér ning eksosfdir.?” Inim-
tegevusest lihtuv Shu saastatus mdjutab eeskitt troposfiiri ja stratosfiari’® ehk
kdige maapinnalihedasemaid Shukihte.”” Kdige enam mdjutavad ka maa kliimat
ja ilma®' atmosfdiri alumises kihis ehk troposfaris toimuvad ilmastikunihtused.
Selles toimuvad ilma kujundavad protsessid, sealhulgas atmosfédéri ja ookeani
ringlus ning veeringe.’? Troposféir, mida nimetatakse ka antroposfériks, ulatub
keskmiselt 12 km kdrguseni maapinnast.*® Stratosfiir ulatub maapinnalt kuni
40-50 km korguseni. Stratosfddri Ohukihis moodustub osooni molekulidest
osoonikiht, mis kaitseb planeeti kahjuliku piikese ultraviolettkiirguse eest.**

Atmosfadri fliiisikaliste ja keemiliste omaduste kdrval on Ohusaastealase
regulatsiooni kujundamisel olulisel kohal ka atmosfdiri funktsioon meediumina.
Ohumasside pidev liikumine tihendab saasteainete transporti ja hajutamist. Just
see atmosfddri omadus on kaasa toonud industriaalithiskonnas piiriiilesed Shu-
saasteprobleemid ning viinud ka globaalsete keskkonnaprobleemideni, millega
Oigus peab tegelema. Lisaks puhtale vélisdhule ja pidikeselt leviva kahjuliku
kiirguse blokeerimisele tagab atmosfdir ka elutegevuseks sobiva temperatuuri
Maal, olles seelibi kliimasiisteemi oluline osa.*

Eeltoodust ndhtuvalt toimib atmosfédr iihtse ja omavahel tihedalt seotud
gaasilise siisteemina, milles fiilisikalised, keemilised ja bioloogilised protsessid

27 K. Juurikas jt. Keskkonndkonoomika. Tallinn: Infotriikk, 2004, Ik 107.

28 M. Hahn. Ziehle und Indikatoren fiir den Schutz der Atmosphire. — H. Wiggering jt (toim),
Umweltziele und Indikatoren, Berliin; Heidelberg: Springer, 2004, 1k 238.

2 Siin tuleb omakorda eristada eraldi terminit ,,maapinnaldhedane Shukiht“, mis on oluline

seoses ohukvaliteedi hindamisega, sest maérab kindlaks selle, millisel kdrgusel dhukvaliteedi
modtmisi tehakse. Atmosfadridhu kaitse seaduse § 22 kohaselt ulatub maapinnalédhedane
ohukiht hukvaliteedi hindamisel kuni nelja meetri kdrguseni maapinnast voi korguseni, kuhu

avalikkusel on korrapérane juurdepéés voi kus on piisiv asustus.

30 Valitsustevahelise kliimamuutuste paneeli (Intergovernmental Panel on Climate Change,

IPCC) sonastiku kohaselt méératletakse kliimat kitsamas tdhenduses kui keskmist ilmastikku
vOi kui asjakohaste niitajate (nt temperatuur, sademed ja tuul) statistilist kirjeldust, hdlmates
nii nende keskmist kui ka varieeruvust ajavahemikus, mis v3ib ulatuda kuudest tuhandete voi
miljonite aastateni. Kliima laiemas tdhenduses on kliimasiisteemi seisund.

https://apps.ipcc.ch/glossary/ (04.04.2026).

31 Tlm on Maailma Meteoroloogiaorganisatsiooni (World Meteorological Organization,

WMO) méératluse kohaselt atmosfdéri olek konkreetsel ajal, mis on méératletud erinevate
meteoroloogiliste elementide kaudu. https://wmo.int/topics/weather (04.0.2026).

32 C. Kiill. Grundrechtliche Probleme der Allokation von CO2-Zertifikaten. Berliin; Heidel-
berg: Spinger, 2009, 1k 19.

3 E. J. Tarbuck, F.K. Lutgens (2019), 1k 466.

% K. Juurikas jt (2004), Ik 107.

35 H. Heye. Rechtliche Instrumente zur Reduktion der Treibhausgasemissionen. Miinchen:
C.H. Beck, 2004, 1k 212; H.G. Brauch (1996), 1k 3.
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on pidevas vastastikmojus. Atmosfadridhu kaitsele suunatud diguslik regulatsioon
peab pdhinema terviklikul kisitlusel, milles arvestatakse loodusteaduslikke
teadmisi ning mille alusel tdotatakse vilja tohusad reguleerimisinstrumendid, et
tagada nii keskkonna kui ka inimese tervise tohus kaitse.

1.2. Atmosfaari kasutamisega seotud
keskkonnaprobleemid

1.2.1. Inimtegevus atmosfaaridhu kahjustajana

Oma loomulikus olekus, olles mojutatud iiksnes looduslike protsesside poolt,
tagaks atmosfddr inimesele loomulikul viisil elamisvdirse elukeskkonna. Pikka
aega peetigi atmosfdéri piiramatuks, mitteeksklusiivseks ja neutraalseks kesk-
konnahtiveks. Vihene 6iguslik regulatsioon selles valdkonnas tundus pdhjendatud,
lahtuvalt eeldusest, et kdik saavad sellest kasu ilma teisi sellest ilma jidtmata.
Tanapéeval on aga selge, et kuigi atmosfaér ei ole tavapérases tdhenduses eksplua-
teeritav (nagu nditeks nafta- ja gaasiressursid), on selle séilitamiseks meetmete
votmine viltimatu selleks, et elutegevus planeedil Maa saaks eksisteerida.*®

Atmosfaédri mdjutab negatiivselt inimiihiskond oma elamisviisiga. Seetdttu on
atmosfairidohu loodusteadusliku kisitluse kdrval atmosfaédriohu kaitse digusliku
regulatsiooni mdistmiseks vajalik analiilisida ka inimtegevuse rolli hukvaliteedi
halvenemisel. Kehtiv diguslik raamistik, sealhulgas NEC-direktiivist tulenevad
saasteainete heitmete vihendamise kohustused, on suunatud inimtegevusest pari-
nevate heiteallikate tegevuse piiramisele ning nende kumulatiivse mdju ohja-
misele. Saksa sotsiaalteadlane U. Beck leiab, et keskkonnaprobleemid ei ole
timbritseva keskkonna probleemid, vaid need ongi olemuselt ithiskondlikud prob-
leemid.>” Tema viide aitab mdista, miks atmosfadridhu kvaliteedi halvenemine
ei ole pelgalt loodusteaduslik kiisimus, vaid nduab normatiivset sekkumist ja
oiguslikku reguleerimist.

Atmosfaéridhu saastamisega seotud probleemid ilmnesid kiill juba keskajal,
kuid industrialiseerumine t61 kaasa nende ulatusliku siivenemise, mille tulemusel
joudsid need nii teaduse, poliitika kui ka avalikkuse tihelepanu keskmesse.*®
Saasteainete atmosfdéri viimine toob endaga kaasa mitmesuguseid tagajéirgi, sest
ohk on paljude gaaside ja osakeste jaoks vaid transiitkeskkond. Selliselt voib
saasteainete tegelik kahjulik mdju avalduda alles iihest keskkonnaelemendist
(vélisdhk) teise (pinnas, veekogud) kandudes voi taimestikku kahjustades.

37 U. Beck. Riskiiihiskond. Teel uue modernsuse poole. Tartu: Tartu Ulikooli kirjastus, 2005,
1k 85.

38 C. Kreuter-Kirchhof. Atmosphere, International Protection. — R. Wolfrum (toim). Max
Planck Encyclopedia of Public International Law (MPEPIL). Oxford: Oxford University Press,
2011. https://opil.ouplaw.com/display/10.1093/law:epil/9780199231690/1aw-9780199231690-
e1561 (04.04.2026).
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Saastunud dhk vdib kahjustada ka otseselt elusolendeid ja objekte.*® D. M. Elsom
eristab viite peamist 6hu saastamise poolt keskkonnale tekitatava kahju tiiiipi:
1) kahju taimestikule; 2) kahju loomadele, lindudele ja putukatele; 3) kahju
inimese loodud materjalidele (virvitud pinnad, kumm, nailon, metall); 4) mater-
jalide madrdumine (riideesemed, ehitised jne); 5) ilmastiku ja kliima muutused.*’
Seda siistematiseerimist aluseks vottes saab tuua vilja kolm peamist atmo-
sfadridohu kvaliteediga seotud probleemide valdkonda. Esiteks Shusaaste, mis
pohjustab kahju loetelu 1-4 nimetatud elementidele. Teiseks atmosfaéri
globaalseid protsesse mojutavad muutused nagu kliimamuutused ja osoonikihi
horenemine, mis kuuluvad D. M. Elsomi nimetatud viienda kategooria —
ilmastiku ja kliima muutuste — alla.

Keskkonnaprobleemide leviku ruumilisest aspektist ldhtuvalt on voimalik
eristada globaalseid, regionaalseid ja lokaalseid ehk kohalikke keskkonna-
probleeme.*' Globaalsete keskkonnaprobleemidega seisavad silmitsi kdik Maa
elanikud, sdltumata sellest, kus paikneb heiteallikas; regionaalsete keskkonna-
probleemide puhul avaldab heiteallika asukoht teatud ulatuses mdju probleemi
ulatusele ning lokaalsete keskkonnaprobleemide korral on oluline just heiteallika
asukoht.*> Lokaalseks peetakse dhusaastatust, mis avaldub 20-30 km kaugusel
heiteallikast; regionaalne ja regiooniiilene 6hu saastamisest tulenev mdju levib
sadade kilomeetrite kaugusele ning globaalsena saab késitada vélisShuga seotud
saasteprobleeme, kui saastatus avaldub vihemalt 1000 km kaugusel heiteallikast.*’
Atmosfadridhu kaitse valdkonnas on globaalseks keskkonnaprobleemiks kliima-
muutused ja osoonikihi hdrenemine. Regionaalseks keskkonnaprobleemiks on
happevihmad ja eutrofeerumine. Kohalikuks keskkonnaprobleem atmosfééridhu
kaitse valdkonnas on piirkondliku tasandi 6hu saastumine.

1.2.2. Troposfaaridhu kvaliteedi halvenemine (6husaaste)
kui kumulatiivne ja piiritlene probleem

D. M. Elsom toob vilja, et eelmise sajandi alguses seostus dhu saastatus valdava
osa todstusriikide inimestele vddveldioksiidi ning tahkete osakestega, nagu tahm
ja suits, mis parinesid kodumajapidamiste kiittesiisteemidest ning rajatavatest
toOstusrajatistest ja elektrijaamadest. Jargnevalt puutus tihiskond kokku iiha
suurema hulga Shusaasteainetega.** Naftatoodete suureneva kasutamise tottu
lisandus vilisdhku mitmeid erinevaid saasteaineid ning suuremad saasteainete

¥ A. C.Kiss, D. Shelton (2007), 1k 160.

4 D. M. Elsom. Atmospheric Pollution: Causes, Effects, and Control Policies. Oxford:
Blackwell, 1987, 1k 13.

41 K. Juurikas jt. (2004), Ik 48

2 Tbid.

4 0. Kimminich, H. F. Von Leisner, P.-C. Storm (1994), lk 2751.
4 D. M. Elsom (1987), Ik 3.
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kontsentratsioonid tekkisid just linnapiirkondadesse.* Toostuslikul tootmisel
ongi ajalooliselt probleemiks olnud t66stuslikesse konglomeraatidesse koondunud
paikkondlik saaste. Eelmise sajandi 10pus lisandus saasteallikate hulka mootor-
soidukite liiklus* ning algselt industriaalithiskonna todstuse arenguga kaasnenud
piirkondlikud Shusaasteprobleemid on kumuleerumise tulemusel laienenud ka
regionaalsele ja globaalsele tasandile.*’ Inimtekkelise Shusaaste kasvu pdhjustena
on veel vilja toodud lisaks kiirele industrialiseerumisele ja fossiilkiitustel pohi-
nevate mootorsdidukite kasutamisele rahvastiku kasvu, raadamist, pdllumajan-
dustegevust ja sdjalisi konflikte.*

Uks esimesi viiteid sellele, et riigisiseste lokaalsete heiteallikate mdju on
muutumas piirilileseks ning tekitab keskkonnaprobleeme lisaks siseriiklikule
tasandile ka oluliselt kaugemal territooriumil, oli Ameerika Uhendriikide ja
Kanada vaheline 1920. aastatest périt Trail Smelteri juhtum. Kanada Briti
Columbia provintsis asuva Trail Smelteri tehase vdavliheitmed pdhjustasid kahju
Ameerika Uhendriikide Washingtoni osariigi pdllumaadele ja metsadele. Vaidlus
lahendati 1941. aastal rahvusvahelises vahekohtus.*” Trail Smelteri kaasuse
jéreldus, mis formuleerus Stockholmi deklaratsiooni 21. pShimotteks, on valtimis-
pohimdtte traditsiooniline véljendus: riigil lasub kohustus rakendada hoolsus-
kohustust oma territooriumil tegutsevate iiksikisikute ja ettevGtjate tegevuse
suhtes, tagamaks, et see ei pohjustaks kahju teistele riikidele ega nende koda-
nikele. Riik vastutab kahju eest, kui keskkonnakahju pdhjused ja tagajérjed on
selgelt tuvastatavad.™

Piiritilene regionaalne saastatus kui siisteemne ja sekkumist vajav probleem
kerkis esile aga alles 1950. aastate lopus, mil avastati Loode-Euroopas loodud
ohu ja sademete keemilise koostise vaatlusjaamade vorgustiku andmete pohjal,
et toitainete kauglevi on Okoloogiliselt pohimdttelise tdhtsusega. Avastati, et
Taani pollumajandustegevusest parinevad lammastikuithendid avaldasid teatud
moju Louna-Rootsi pdllumajandusele. Samuti mdisteti, et boreaalsed metsad
sOltuvad lisaks aluspohja keemilise murenemise abil saadavatele toitainetele ka
teatud ulatuses dhu kaudu saabuvatest toitainetest.”' Sama vaatlusvorgustiku tule-
musel jouti lisaks jareldusele, et ka vaévliheitel on regionaalne moju sademete ja

# Ibid, Ik 5.

4 H.-J. Koch, E. Hofmann. Immissionsschutzrecht. — H. J. Koch, E. Hofmann, R. Moritz
(toim). Handbuch Umweltrecht, 5. iiberarb. Aufl. Miinchen: C. H. Beck, 2018, 1k 211.

47 Tbid, 1k 212.
4 D. M. Elsom (1987), Ik 3.
4 UN. Reports of International Arbitral Awards. Trail smelter case (United States, Canada).

16 April 1938 and 11 March 1941. VOLUME III, 1k. 1905-1982.

https://legal.un.org/riaa/cases/vol_iii/1905-1982.pdf (04.04.2026).

0 S. Murase. Protection of the atmosphere. — Recommndation of the Working-Group on the

long-term programme of work, Annex II, 2011, 1k 251.
https://legal.un.org/ilc/reports/2011/english/annex.pdf (04.04.2026).

31 R. Lidskog, G. Sundqvist. The Role of Science in Environmental Regimes: The Case of
LRTAP. — European Journal of International Relations, 2002, 8(1), 1k 77-101.
https://doi.org/10.1177/1354066102008001003.
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mageveesiisteemide hapestumise tottu. Lidmmastiku- ja védvliheite tulemusel
halvenes Skandinaavia jarvedes kalapiiiikk ning Kesk-Euroopa metsad said néh-
taval moel kahjustada.>

Maailma Terviseorganisatsiooni (World Health Organization, WHO) kohaselt
pOhjustab dhusaaste {ilemaailmselt igal aastal miljoneid surmajuhtumeid ja tervena
elatud eluaastate kaotust ning seda peetakse suurimaks keskkonnast tulenevaks
ohuks inimeste tervisele.”> WHO on méiratlenud jirgmised saasteained kdige
ohtlikumaks inimese tervisele: tahked osakesed (PM), limmastikoksiidid (NO3),
vadveldioksiid (SO-) ja osoon (O3). Tahked osakesed on Shus levivad erineva
suurusega osakesed, mis tekivad inimtegevuse tagajérjel néiteks kiituste pdleta-
misel, transpordis, to0stuses, rehvide ja teekatte kulumisel, aga ka looduslikest
allikatest, nagu meresool, dietolm ja vulkaaniline tuhk.>* Need jaotatakse
aerodiinaamilise diameetri alusel kaheks suurusrithmaks — peenosakesed (PMo)
ja eriti peened osakesed (PMas) (AOKS § 33 1g-d 2 ja 3). Lammastikoksiidid
eralduvad valdavalt pdlemisprotsesside kéigus paiksetest voi litkuvatest heite-
allikatest ja nende suurim allikas on transpordisektor.> Viivlit sisaldavate fossiil-
kiituste, peamiselt nafta ja kivisde, pdlemine on peamine vaédveldioksiidi heitmete
allikas.® Lammastikoksiidid, siisinikdioksiid ja tahked osakesed mdjutavad
negatiivselt eelkdige kohalikku Shukvaliteeti, kuid aitavad kaasa ka piiriiilesele
saastele.”’ Lisaks loetakse Shusaaste peamiste tekitajate hulka veel ka siisinik-
monooksiidi (CO) ja mittemetaanseid lenduvaid orgaanilisi ithendeid (LOU).%®
Siisinikmonooksiid (CO) tekib siisinikku sisaldavate kiituste, nagu puit, bensiin,
kivisiisi, maagaas ja petrooleum, mittetiielikul pdlemisel.” Lenduvad orgaani-
lised iihendid aurustuvad ainetest, nagu puhastusvahendid, liimid, vérvid ja

2 Ibid.

¥ WHO. Global air quality guidelines. Particulate matter (PM2.5 and PM10), ozone,
nitrogen dioxide, sulfur dioxide and carbon monoxide, 2021.
https://iris.who.int/server/api/core/bitstreams/b729bbc4-7032-4799-898e-
d112faal6f22/content (04.04.2026).

3% K. Pedrosa, B. Vanheusden. EU Air pollution law: Comprehensive but Insufficient. —
M. Peeters, M. Eliantonio. Research handbook on EU Environmental Law. Cheltenham:
Edward Elgar, 2020, 1k 297.

> Ibid.
6 TIbid.

57 European Environment Agency (EEA). Technical Report, Reducing air pollution from

electricity-generating large combustion plants in the European Union. An assessment of
potential emission reductions of NOx, SOz and dust. — Report 9/2013, 1k 13.
https://www.eea.europa.eu/en/analysis/publications/reducing-air-pollution-from-electricity

(04.04.2026).
3 A. A. Fraenkel. The Convention on Long-Range Transboundary Air Pollution: Meeting
the Challenge of International Cooperation. — Harvard International Law Journal, 1989, 30(2),
1k 447-476.

% WHO (2021), Ik 130.
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puidukaitsevahendid.®® Troposfiiris tekib osoon limmastikoksiidide ja lenduvate
orgaaniliste ithendite reaktsioonide tulemusel paikesevalguse toimel ning kujutab
endast sekundaarset saasteainet, millel on kahjulik moju nii inimese tervisele kui
ka Skosiisteemidele.®!

1.2.3. Kliimamuutus ja osoonikihi hérenemine kui teised
kumulatiivse saastatuse probleemid

Piiritilese Ohusaasteainete leviku korval tousid 1980. aastate alguses rahvus-
vahelise iildsuse fookusesse atmosfdédridhu kaitse valdkonnas lisaks veel ka
osoonikihi horenemise ja globaalse kliimasoojenemise probleemid. Viitekirjas ei
keskenduta kliimamuutuste ega osoonikihi horenemise tekkepohjuste ega regu-
latsiooni tiksikasjalikule analiiiisile, kuid nende valdkondade probleemide esile-
tostmine vOimaldab ndidata, et kumulatiivne saastatus, millele digus reageerib
ithe regulatsioonivahendina summaarse heite piiramise teel, ei ole iseloomulik
iiksnes troposfadridhu kvaliteediga seotud atmosfaédriohu probleemide korral.
Troposfddri ja alumise stratosfddri koostise muutused toovad kaasa kliima-
muutused kui eraldiseisva keskkonnaprobleemi. Antropogeense kliimamuutuse
peamised pohjustajad on kasvuhoonegaasid, eeskétt siisinikdioksiid (CO-),
dilammastikoksiid (N20), metaan (CHa), fluoritud siisivesinikud ja troposfairi-
osoon.*? Troposfiri tingimused mdjutavad oluliselt Maa pinnal valitsevat ilma,
sealhulgas pilvede teket, udu ja sademete kujunemist. Olgugi et osa gaase ja
aerosoole eemaldatakse troposfaérist looduslike puhastusprotsesside kaudu ning
teatud kogus siisinikdioksiidi neeldub metsades ja ookeanides, vdivad inim-
tekkelised heitkogused need protsessid iiletada, soodustades kliimamuutuste
avaldumist.”® Kuigi kirjanduses mirgitakse, et juba 1896. aastal niitas Rootsi
keemik ja fiiiisik S. Arrhenius atmosféiri siisinikdioksiidi kontsentratsiooni muu-
tuste vdimalikku mdju Maa kliimale,** ei olnud tema analiiiisi eesmirk tookord
siiski hoiatada inimtegevusest tingitud kliimamuutuse eest, vaid selgitada moni-
kiimmend aastat varem avastatud jddaegade pdhjuseid.®® Alles 1950. aastatel
joudsid teadusuuringud esmaste siisteemsete jareldusteni, et inimtegevusest
tingitud CO--heidete kasv voib iiletada looduslike neeldajate — ookeanide ja

% A. Byrne. The 1979 Convention on Long-Range Transboundary Air Pollution: Assessing

its Effectiveness as a Multilateral Environmental Regime after 35 Years. — Transnational
Environmental Law, 2015, 4(1), 1k 37-67. https://doi.org/10.1017/S2047102514000296.
6 S. Murase (2011), 1k 255.

02 C. Kiill (2009), 1k 23; A. Cortés. Blue Planet Law and Ecological Sustainability in the
Twenty-First Century. — M. da G. Garcia, A. Cortés (toim). Blue Planet Law. The Ecology of
our Economic and Technological World. Cham: Springer, 2023. https://doi.org/10.1007/978-3-
031-24888-7; S. Murase (2011), 1k 193.

® P. Wulff. The Climate Legacy of Svante Arrhenius. — International Journal of

Constitutional Law, 2020, 25(2), 1k 163—169. https://www jstor.org/stable/10.2307/26983759
(04.04.2026).

% Tbid.
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maismaa biomassi — neeldumisvoime, mis omakorda voib viia kasvuhooneefekti
tugevnemiseni ja Maa keskmise temperatuuri tdusuni.®® Kasvuhooneefekt on
vajalik ja loomulik ndhtus, mis soojendab Maad, aga inimtegevuse tottu vélis-
ohku viljutatavad saasteained — kasvuhoonegaasid — tugevdavad seda liigselt,
tuues endaga kaasa kliimamuutusi.®” Enamik gaase ja aerosoolseid iihendeid
eemaldub oOhust loodusliku puhastusprotsessi kdigus, kuid kui kasvuhoone-
gaaside heitkogused iiletavad neeldumisvdimet, hakkabki see pohjustama kliima-
muutusi.®® Eelkdige fossiilkiituste pdletamise tagajirjel atmosfairi lisanduvat
siisinikdioksiidi ei suuda taimestik tiielikult siduda.”” Kuigi siisinikdioksiid
moodustab 6hu keemilisest koostisest ainult viga viikese osa (0,03%), on see
kasvuhoonegaas kdige levinum kasvuhooneefekti pohjustaja.

Esimene lilemaailmne hoiatus, et kliimamuutused on oluline oht inimkonnale,
oeldi vélja 1988. aastal Torontos toimunud rahvusvahelisel kliimakonverentsil
(The Changing Atmosphere: Implications for Global Security), kus sdnastati ka
ndue, et kasvuhoonegaaside heiteid tuleb vdhendada 20% vorra aastaks 2005
vorreldes 1988. aastaga.”® Kuigi juba kiesoleva sajandi alguses deldi vilja, et
inimtekkeliste kasvuhoonegaaside pdhjustatud kliimamuutus on kujunenud
iiheks rahvusvahelise iildsuse kdige olulisemaks keskkonnaprobleemiks,”! on see
tanaseks pdevaks kujunenud iisna selgelt esiplaanil olevaks rahvusvaheliseks
keskkonnateemaks. Viimase Valitsustevahelise kliimamuutuste paneeli (Inter-
governmental Panel on Climate Change, IPCC) raporti kohaselt on vaieldamatu,
et inimtegevus on toonud kaasa atmosfiiri, ookeani ja maismaa soojenemise.’”
2024. aasta Euroopa kliimariskide aruande’ kohaselt oli 2023. aasta globaalselt
kdige soojem aasta. Keskmine iilemaailmne temperatuur iiletas 2023. aasta
veebruarist kuni 2024. aasta jaanuarini todstusrevolutsioonieelse taseme 1,5 °C
vorra. IPCC kliimamuutusi kisitleva siinteesiraporti’* kohaselt on vaja kasvu-
hoonegaaside heite vihendamisega tegeleda kohe, vastasel korral on vdimatu
piirata Maa keskmise ohutemperatuuri tousu 1,5 °C véi isegi 2 °C vorra.

% C. Kiill (2009), Ik 23.

¢ H. G. Brauch (1996), Ik 15.

% S, Murase (2011), 1k 193.

% K. Juurikas jt. (2004), 1k 34; A. E. Boyle, C. Redgwell. Birnie, Boyle & Redgwell’s Inter-
national Law and the Environment, 4th ed, Oxford: Oxford University Press, 2021, 1k 358.

7 WMO. Proceedings, World conference, Toronto, Canada June 27-30, 1988: the changing
atmosphere: implications for global security.
https://digitallibrary.un.org/record/106359?v=pdf (04.04.2026); H.G. Brauch (2009), 1k 1.

"1 C. Bohringer. The Kyoto Protocol: A Review and Perspectives. — Oxford Review of
Economic Policy, 2003, 19(3), 1k 451-466. https://doi.org/10.1093/oxrep/19.3.451.

2 IPCC. Summary for Policymakers. — Climate Change 2023: Synthesis Report. Contribution
of Working Groups I, IT and III to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel
on Climate Change, 1k 11. https://doi.org/10.59327/IPCC/AR6-9789291691647.001.

3 EEA. European Climate Risk Assessment — Report 01/2024.
https://www.eea.europa.eu/publications/european-climate-risk-assessment (04.04.2026).

7 [PCC (2023).
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Teiseks pohjustavad teatavad halogeenitud i{ihendid, eelkdige klorofluoro-
stisivesinikud ja haloonid, stratosfadri osoonikihi hdrenemist. Osoonikiht
sisaldab, nagu nimigi viitab, markimisvéérses koguses osooni. Osoonil on sama
keemiline struktuur sdltumata sellest, kas see paikneb kilomeetrite korgusel Maa
kohal v6i maapinna ldhedal. Selle mdju voib olla ,,hea* voi ,,halb®, sdltuvalt
osooni paiknemisest atmosfédris. Osooni peamised kontsentratsioonid (nn ,,hea*
osoon) asuvad 1540 kilomeetri kdrgusel ning seal filtreerib see kiht péikeselt
périneva kahjuliku ultraviolettkiirguse, mis on teadaolevalt seotud nahavihi ja
muude eluohtlike kahjustustega.’”” Nagu juba mainitud, siis enamik protsesse, mis
midravad atmosfddrichu kvaliteedi muutustest pohjustatud kahju, toimub
troposfiiris.” Erandiks on osoonikihi kaitse alane regulatsioon, sest umbes 90%
O;-st paikneb stratosfddris. Stratosfddri kihis tekkinud osoon kaitseb Maad
Péikeselt ldhtuva iilemédérase ultraviolettkiirguse eest. Eelmise sajandi 70. aastate
keskel avastasid teadlased, et kindlate gaaside heitmed hévitavad stratosfééris
osoonimolekule. Need on eelkdige klooril pohinevad saasteained, nagu kloro-
fluorosiisivesinikud ja haloonid, mis jouavad viljutamisel kdrgemasse tropo-
sfadri kihti ja stratosfiiri.”” Peamised osooni kontsentratsioonid on 15-40 km
korgusel maapinnast. Osoonikiht piitiab kinni péikesest tulevat ultraviolett-
kiirgust, mis v3ib muidu olla inimese tervisele kahjulik, pohjustades eelkodige
nahavihki.”® Osoonikihti kahandavate ainete ulatuslike piirangute ja jarkjargulise
kasutuse l1opetamise tulemusel on nende ainete globaalne kogutarbimine aja
jooksul mérkimisvairselt vihenenud, mille tulemusel on vdhenenud ka nende
ainete sisaldus atmosfairis. Enamik osoonikihti kahandavaid aineid on iihtlasi ka
kasvuhoonegaasid, mistottu nende vihendamine aitab kaasa ka kliimamuutuste
leevendamisele.”

1.3. Atmosfaariohk kui nappiv avalik huve

Kéesolev t60 tegeleb tervikuna keskkonnahiivede nappuse haldamise kiisimusega.
Uhena esimestest juhtis Inglise demograaf ja majandusteadlane T. Malthus
18. sajandi 1opul tdhelepanu sellele, et rahvastiku arvu kasv toob kaasa elatu-
miseks vajalike vahendite ja ressursside nappuse.®® Siiski oli omas ajas
T. Malthus iiks vdheseid, kes ressursside piiratusele tihelepanu juhtis. Lisaks ei
olnud tema kasitluse kontekst suunatud mitte niivord keskkonnaressursside kui
pigem elatusvahendite ammendumisele. Alles eelmise sajandi 1950. aastate 15pus

5 S. Murase (2011), 1k 193.

6 D. A. Vallero (2014), Ik 379.

7 A. E. Boyle, C. Redgwell (2021), 1k 357.

8 S, Murase (2011), 1k 193; C. Kreuter-Kirchhof (2011).
7 C. Kreuter-Kirchhof (2011).

8 T, Malthus. Essee rahvastiku printsiibist. — Akadeemia, 2011, 23(12), Ik 2177-2191; J. D.
Sachs. The Age of Sustainable Development. New York: Columbia University Press, 2015,
1k 145.
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joudis teadus nii kaugele, et osata siisteemselt hinnata keskkonnaprobleeme ja
seostada neid tekkepdhjustega.®' Sealt edasi hakati teadlaste hulgas jirjest suure-
mat tdhelepanu podrama sellele, et Maa on suletud siisteem ning loodusvarad on
seetdttu vaid piiratud koguses kéittesaadavad. 1966. aastal juhtis USA majandus-
teadlane Kenneth Boulding oma essees Tulevase ,,.kosmoselaev Maa“ majandus
(The Economics of the Coming Spaceship Earth) tihelepanu sellele, et Maa kesk-
konnaressursid on piiratud. Tema kujundlik késitlus Maast kui kosmoselaevast
tostab esile, et laevas olevad varud on piiratud, seevastu astronautide arv suureneb
jarjepidevalt. Ta rohutab, et selline suletud maailm nouab majanduslikke pohi-
mdtteid, mis on varasemast erinevad.® Olgugi et varasematel aegadel vdis olla piir-
kondlikult tegemist suurema saastatusega kui praegu, oli tegemist siiski lokaalsete
probleemidega. Inimestel oli vdimalik selliste probleemide md&ju véltida, sest
saastatud piirkonnad moodustasid vaid véikese osa elukeskkonnast. Tanapéeval
on inimasustus koikjal iile maailma, mistottu seisab inimkond oma arengus
silmitsi planetaarsete toimetulekupiiridega. 1972. aastal ilmus Rooma Klubi
raport ,,Kasvu piirid“, mis toob vélja teaduslikele mudelitele tuginedes, et
keskkonnakasutus ei ole piiramatu. Rooma klubi raportis tddetakse, et inimkond
el tea tépselt, kus asuvad looduskeskkonna kriitilised murdepunktid, kuid jatkuv
majanduskasv tollaste majandusmudelite alusel porkub paratamatult kokku Maa
piiratud ressursside ja keskkonnasiisteemide taluvuspiiridega, mis viib tulevikus
iiletarbimise ja majanduse kokkuvarisemiseni.**

Samal pohiideel — Maa keskkonnasiisteemidel on piiratud taluvus ja majandus-
tegevus peab nendesse piiridesse mahtuma — pohineb ka 2009. aastal vilja
kujunenud ja tdnapdeval laialt tunnustatud planetaarsete piiride kontseptsioon,
mille iiheks peamiseks eestvedajaks on J. Rockstrom. Planetaarsete piiride kont-
septsiooni eesmérk on kvantitatiivselt maératleda ohutud piirid, mille iiletamisel
ei ole Maa siisteemil enam voimalik toimida stabiilses, holotseenitaolises sei-
sundis.®* Selle kontseptsiooni esindajad rohutavad, et antropotseen, mis on
kujunenud alates todstusrevolutsioonist, vOib kaasa tuua olukorra, kus inim-
tegevus viib Maa siisteemi vilja holotseeni stabiilsest keskkonnaseisundist ning
selle tagajarjed voivad olla inimkonna jaoks kahjulikud voi isegi katastroofilised.
Planetaarsete piiride kontseptsiooni eesmérk on seega mairatleda inimkonnale
ohutu tegutsemisruum. 2009. aastal pakkusid Rockstrom jt vélja ka lavendid ja

81 E. Koch. Die Anwendung von Zielen und Indikatoren in bezug auf immissionsdkologische

Problemfelder. — H. Wiggering jt (toim), Umweltziele und Indikatoren, Berliin; Heidelberg:
Springer, 2004, 1k 519.

82 K. Boulding. The Economics of the Coming Spaceship Earth. — H. Jarrett (toim.) Environ-
mental Quality in a Growing Economy, 1966, lk. 3—14. Baltimore, MD: Resources for the
Future; Johns Hopkins University Press.
http://arachnid.biosci.utexas.edu/courses/thoc/readings/boulding_spaceshipearth.pdf
(04.04.2026).

8 D. H. Meadows jt. The Limits to Growth. A Report for the Club of Rome’s Project on the
Predicament of Mankind. New York: Universe Books, 1972.

8 J. Rockstrém jt. A Safe Operating Space for Humanity. — Nature, 2009, 461, 1k 472-475.
https://doi.org/10.1038/461472a.
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kontrollmuutujad, mille kriitiliste vaértuste iiletamine vdib pohjustada ulatuslikke
keskkonnamuutusi. Lisaks tdid nad vélja iiheksa protsessi, mille puhul on vajalik
médratleda planetaarne piir: kliimamuutused, bioloogilise mitmekesisuse vihe-
nemine, limmastiku- ja fosforiringe muutused, stratosfadri osoonikihi hdrenemine,
ookeanide hapestumine, globaalne magevee kasutus, maakasutuse muutused,
keemiline saaste ning atmosfddri aerosoolide koormus. Seejuures rohutasid
J. Rockstrom jt, et kolm Maa siisteemi protsessi — kliimamuutus, bioloogilise
mitmekesisuse vihenemine ja ldmmastikuringe hdirumine — on juba iiletanud
planetaarse piiri.*> Nende kisitlusest nihtub, et atmosfiéir mingib keskset rolli
mitmes Maa silisteemi protsessis. See mdjutab kliimamuutust ja osoonikihti,
vahendab aerosoolide ja keemiliste saasteainete levikut ning selle kaudu toimub
ka lammastiku ringe.

Taastuvate loodusvarade, nagu Ghu, vee ning pinnase puhul on erinevalt
toormaterjalist probleemiks eelkdige mitte kogus, vaid nende kvaliteet keskkonna
saastamise tottu. Samas on just nende loodusressursside iilesanne elu séilitamine
ja bioloogiliste ressursside tootmine. Siit omakorda saab teha jarelduse, et ka
taastuvaid loodusvarasid voib kisitleda sarnaselt taastumatutele ressurssidena,
mis ei ole tdielikult asendatavad. Okosiisteemidel on kiill neeldumisvdime, mis
voimaldab taluda teatud ulatuses inimese poolt tekitatavat keskkonnakoormust.®
Selle tiletamisel aga satub ohtu inimese tervis ja ka keskkond.

Kaésitlusi, mis kirjeldavad planeeti Maad piiratud ressurssidega suletud siis-
teemina, on ka kritiseeritud, tuginedes samale ldhteargumendile, millest need
kasitlused ise ldhtuvad — nimelt sellele, et inimkonnal puudub tdielik teadmine
oma tegevuse voOimalike tagajirgede kohta. Sellest vaatenurgast on vdimalik
vdita, et ressurssidega seotud kasvu piiranguid on vdimalik poliitilis-majan-
duslike ning teaduslik-tehniliste meetmete abil, kui mitte tdielikult iiletada, siis
prognoositust kaugemale tulevikku edasi liikata.®’

Tuleks siiski asuda seisukohale, et soltumata sellest, milline on teadmiste tase,
on selge, et planeedile Maa keskkonnaressursse juurde ei lisandu. Asjaolu, et
maavarade puhul on tegemist piiratud ressursiga, jareldub nende tekkimise asja-
oludest. Seega ei olegi tihtis see, kui pikaks ajaks neid jitkub.*® Vilisdhk — aga
ka vesi —, kuigi valitseva arvamuse kohaselt taastuv loodusvara, ei ole samuti
praecguste teadmiste kohaselt inimkonnale veel asendatav. Elamiseks sobiva
kvaliteediga vilisohku ei ole voimalik planeedile Maa juurde saada voi toota,
mistottu ei ole vdoimalik tdmmata vordusmarki taastuvate loodusressursside ise-
taastumisvdime ja ressursside piiramatuse vahele.* Piirid loodusvarade ja muude

85 TIbid.

8 K. Juurikas jt (2004), 1k 9.

87 B. Bohler. Die Okonomie der Umweltgiiter: Regel- und Begriffsbildungen des Umwelt-

rechts. Berliin: Duncker & Bumblot, 2003, 1k 25.
8 Ibid, 1k 29.

8 P. Reszat. Gemeinsame Naturgiiter im Volkerrecht. Eine Studie zur Knappheit natiirlicher

Ressourcen und den volkerrechtlichen Regeln zur Lésung von Nutzungskonflikten. Miinchen:
C.H.Beck, 2004, 1k 56.
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keskkonnaressursside tarbimisele seab asjaolu, et Maa on suletud siisteem. Seega,
sOltumata sellest, millises ajalises perspektiivis keskkonnahiivede piiratust késit-
letakse, tundub olevat tdnapdeval iiksmeel selles, et keskkonnaressursid ei ole
piiramatud, mistdttu ei saa olla Idppematu ka majanduskasv.” Ressursside piiratus
seab piirid inimkonna majanduslikule arengule.

Oluline on siiski tdhelepanu juhtida sellele, et koikidest nendest kisitlustest
nihtub, et keskkonnahiivede piiratuse argument pohineb nende vajalikkusel inim-
konnale. Seega on tegemist antropotsentrilise kisitlusega.”' Seega ei kaitse me
atmosfadriohku tema isevéartuse parast, vaid eelkdige inimkonna eksisteerimise
huvides. Iga inimene vajab mitte ainult 6hku, vaid ka pinnast, vett, valgust, maa-
varasid, taimi ja loomi ehk kogu looduskeskkonda — 16ppkokkuvdttes loodus-
ndhtuste koosmoju kaudu kogu planeeti Maa. Seega on vajalik luua kord, mis
inimese olemasolu tdttu tagab talle diguse osale maast kui elu alusest. Pelgalt
todemus, et Maa ressursid on piiratud, ei tdhenda ilmtingimata seda, et inimkond
peaks tarbimist piirama vai et tekiksid tarbimise konfliktid. See vajadus tekib siis,
kui inimkond tarbib liiga palju ja vaja on hakata otsustama, kellele ja millises
ulatuses keskkonnaressursse jaotada.

Selleks, et teaduse kaudu poliitilisele tasandile joudvad keskkonnaeesmérgid
oleksid elluviidavad ja siduvad, vajab poliitika digust eesméarkide tditmiseks. Seda
isegi juhul, kui poliitika kasutab muid instrumente — nagu keskkonnateadlikkuse
tostmine — eesmarkide tditmiseks. Siiski ei saa digust vaadelda pelgalt poliitika
rakendamise instrumendina. Oiguslik regulatsioon on iihtlasi ka meetmete raken-
damise mdddupuuks ja suunajaks. Suunava funktsiooni saavutab oigus eesmérkide
ja pohimotete midratlemise kaudu, samuti eesmérgi saavutamiseks vajalike
meetmete (sh sanktsioonide) kindlaksmiiramise kaudu ning organisatsiooni ja
menetluskorra loomisega.”

Saksa filosoof C. F. Gethmann jareldab, et ka regulatsioonis tuleb juhinduda
sellest, et keskkonna puhul on tervikuna tegemist hiivega, mis ei ole piiramatult
kittesaadav.” Nii on ka C. Koenig seisukohal, et kogu keskkonnakaitsele suuna-
tud reeglistik on olemuselt lihtsalt piiratud keskkonnaressursi kasutamise diguste
jagamine.”* D. Murswiek leiab, et kdik keskkonnaprobleemid on iihtlasi ka
jagamise probleemid, sest need saavad alguse inimese poolt tekitatud keskkonna-
hiivede nappusest.” Atmosfdiridhu kontekstis tihendab see, et kui iiks iihis-

% C. Calliess. Abstand halten: Rechtspflichten der Klimaschutzpolitik aus planetaren Grenzen. —

Zeitschrift fiir Umweltrecht, 2019, 1k 385-387.
%1 B. Bohler (2003), 1k 24.

2 0. Kimminich, H. F. von Leisner, P.-C. Storm (1994), 1k 2338.
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konnagrupp saab diguse viljutada saasteainet, kannab teine iihiskonnagrupp selle
arvelt Shukvaliteedi halvenemise koormust.”®

Ka planetaarsete piiride kontseptsioon vajab rakendamiseks diguslikke vahen-
deid. V. Dupont jt on selles kontekstis pakkunud vilja kvoodisiisteemide digusliku
ja poliitilise teooria. Selle kohaselt teisendatakse planetaarsed piirid planetaar-
seteks kvootideks, mis omakorda jaotatakse rahvusvahelisel, riiklikul ja indi-
viduaalsel tasandil ning mis méairavad kindlaks heitmete, ressursside ammuta-
mise vdi kasutuse maksimaalse lubatava koguse, et mitte iiletada planeedi piire.”’

Planetaarsete piiride ja keskkonna assimileerimisvdime piiratuse kontsept-
sioonist lahtumine toob véltimatult esile kiisimuse nende jaotamisest eri valitse-
mistasandite ja indiviidide vahel. Isik, kes saab Gdiguse kasutada ressurssi, mis
allub avalik-Giguslikule haldamisele, saab osa iihisest hiivest. Sellega annab riik
talle eelise koigi nende ees, kellel ei ole lubatud kdnealust hiive kas {ildse mitte
kasutada voi vihemalt mitte samal méiral kasutada. Siiski ei ole kdikvdimalikke
keskkonnahdiringuid loomulikult wvajalik &iguslikult reguleerida. Erinevalt
kindlate toorainete ammendumise mahtude kindlaksmédramisest on aga
keeruline tépselt médrata atmosfédri saastatuse taset. Seetdttu on Oigusaktides
sétestatud piirméarad paratamatult teaduse ja poliitika kompromiss, peegeldades
tihtlasi ka iihiskondlikke vaartushinnanguid keskkonnakvaliteedi suhtes.

1.4. Atmosfaariohk kui piiramatu avalik hivis

Eristada tuleb ressursside 8koloogilist piiratust ja majanduslikku piiratust. Oko-
loogilisest vaatest ndhtuvalt on Maa suletud siisteem, mille ressursse inimkond
ammendab. Ressursside piiratus majandusliku késitluse kohaselt tdhendab olu-
korda, kus ndudlus kindlate hiivede jérgi iiletab nende kittesaadavuse.”® Tava-
pérases olukorras lahendab turg ressursside piiratuse probleemi ise — turg kujuneb
vastavalt kasutushuvi olemasolule ning pakkumise ja ndudluse mehhanismi
kaudu kujunevad hinnad.”” Oiguslik regulatsioon peab arvestama mdlemaga — nii
okoloogilise kui ka majandusliku piiratusega. Seega lisaks atmosféddri loodus-
teaduslikule késitlusele on oluline mdista ka iihiskonna arenguvajadusi ning seda,
kuidas nende huvides atmosfaédri kasutatakse. Kui 0igus tugineb majandus-
teaduslikele mudelitele ja kujundab nende alusel majandusotsuseid suunavaid
raame, peab ta arvestama ka majanduse pohialuste ja toimemehhanismidega ega
tohi neist tdielikult eemalduda.

Seetottu on vajalik moista ka keskkonnaprobleemide majanduslikku kisitlust,
mis on kitsamas tdhenduses kiill majanduslike reguleerimisvahendite vilja-

% (. Calliess. Rechtsstaat und Umweltstaat. Tiibingen: Mohr Siebeck, 2001, 1k 363.
7 V. Dupont, jt. The Role of Quota Systems in Realising Planetary Boundaries. — Journal of
Environmental Law, 2024, 36(2), 1k 203-226. https://doi.org/10.1093/jel/eqae014.

% A.Kaasa, H. Kaldaru, E. Parts. Majandusteooria metodoloogilised alused. — R. Eamets jt
Sissejuhatus majandusteooriasse. Tartu Ulikooli kirjastus, 2005, 1k 32.

9 G. Wustlich (2003), 1k 86.
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tootamise aluseks, kuid mis laiemalt kujundab ka keskkonnakaitse poliitilist ja
oiguslikku raamistikku. Kuigi atmosfadr on dkoloogiliselt napp hiive, ei ole ta
siiski oma olemuselt majanduslikus tihenduses'® napp hiivis.'”! Majandusteaduses
kisitletakse keskkonda kui varade kogumit, mis pakub erinevaid teenuseid.'®
Uks vdimalus selgitada keskkonnaga seotud probleeme laiemalt on see, et kesk-
konnahiived ja nende pakutavad teenused on avalikult kasutatavad — ei kuulu
kellelegi, kuid on kéttesaadavad igaiihele. Avalikud hiivised on klassikalise
majandusteooria jargi madratletud kahe tunnuse kaudu. Esiteks voimaluse puudu-
mine kasutamist vilistada — hiivise kasutamisest huvitatuid ei saa takistada hiivist
kasutamast. Teiseks kasutuskonkurentsi puudumine — iithe inimese kasutus ei
vihenda teise inimese vdimalust sama hiivist kasutada.'”® Seega avaliku hiivise
puhul ei ole vdimalik tarbimise korral vilistada teisi majandussubjekte.'® Iga uus
tarbija ei viihenda teiste tarbijate jaoks hiivise hulka.'” Avaliku hiivise puhul on
raske selle kasutajate ringist korvaldada mittemaksjaid ning viélistatavuse seisu-
kohast voib 6elda, et tarbijale saadav kasu ei kahane lisanduvate tarbijate korral.
Kui tegemist on avaliku hiivisega, siis puudub kas konkurents voi vilistatavus
vdi molemad.'® Juhul kui puuduvad mdlemad tunnused on tegemist puhta avaliku
hiivisega.'”” Avaliku hiivise korral ei suuda turumehhanismid tagada seda, et
neid toodetakse piisavas koguses ja jaotatakse iihiskonnaliikmete vahel opti-
maalselt.'*®

Vabade hiiviste kasutamine viib aga nende iileekspluateerimiseni nii, et see
kahjustab keskkonna kaudu ka inimesi, kes ise ei ole saastajad ehk teisi majandus-

100" Avalik hiivis on majanduslik termin ega ole diguslikult reguleeritud. Eesti keeles on mdiste
»avalik hiivis“ asemel kasutusel siiski ka majandusteaduslikes kisitlustes moiste ,,avalik
hiive®. Kédesolevas t00s kasutatakse mdistet avalik hiivis, rdhutamaks seda, et tegemist on
inimeste tarbeid rahuldava teenusega. Ka H. Kaldaru ja A. Kaasa mirgivad, et mdiste ,,avalik
hiive” kasutamine ei ole soovitatav, kuna ,,hiivis” on sobiv termin tdhistamaks koiki inim-
vajaduste rahuldamiseks pakutavaid kaupu, olgu need materiaalsed vdi mittemateriaalsed.
(Vt H. Kaldaru, A. Kaasa. Turutasakaalu kujunemine. Turutdrked. — R. Eamets jt. Sissejuhatus
majandusteooriasse. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2005, 1k 109.) Avaliku hiivisega samas
tadhenduses kasutatakse monel pool ka terminit avalik kaup voi iihiskondlik kaup. Mdistet
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subjekte (nn vilisefekt).'” Avalike hiiviste tarbimisega sellisel viisil seondub
G. Hardini poolt sdnastatud iihishiivede teooria.''® G. Hardini kohaselt kasutab
ratsionaalselt motlev majandusinimene vabalt saadavaid ressursse maksimaalselt
seetOttu, et kasutamisest saadav kasum kuulub temale. Kahjum seevastu aga
jaguneb koigi ithiskonna liikmete vahel. Seetdttu ekspluateeritaksegi tihishiivesid
nii kaua, kuni puuduvad mehhanismid, millega véliskulud (teiste kulud) muude-
takse sisemisteks kuludeks (hiivise kasutaja kuluks).''' Avalike keskkonna-
hiivede — mis sellisena saavad diguslikult kuuluda vaid avalikkusele — kasutamise
viisi ja ulatuse iile saab otsustada ainult see instants, kes diguskorda iildistes
huvides loob. See on riik oma erinevate organitega. Tsiviiliihiskond eeldab riigi
olemasolu ning saab tegutseda vaid seaduste poolt antud raamides.''? Riik sekkub
turumajandusse, kui turumehhanismid ei toimi ja viivad majanduslikult voi poliiti-
liselt ebasoovitavate jagamistulemusteni.''> Muuhulgas ei saavuta turg alati
Pareto-efektiivsust, mistottu esinevad turutdrked ning avalike hiiviste puhul on
vajalik riigipoolne sekkumine.''* S. Magen juhib siin tabavalt tihelepanu
asjaolule, et seda, mida majandus moistab efektiivsuse probleemina, voib pdhi-
seaduslikus kontekstis kisitleda kui diguspérast avalikku huvi.'"” Keskkonna-
O0konoomika kohaselt peaks olema just keskkonnapoliitika iilesanne vélisefektide
moju internaliseerida.

Atmosfair on tiies ulatuses avalik hiivis. Selle erinevad, sh vastastikku konku-
reerivad kasutusviisid — nditeks saastamine ja ohu kasutamine eluks vajaliku
keskkonnana, mis eeldab atmosfaarichu kindlat keemilist koostist — ei ole
olemuslikult iiksteist vélistavad. Veelgi enam — lisaks koikidele inimestele on
atmosfiir ka koikidele riikidele vordselt kittesaadav.''® Atmosfiirile ei laiene
eksklusiivne kédsutamisdigus. Koik inimesed ja riigid saavad atmosfaéri tarbida
vordselt ehk puudub tarbimiskonkurents. Olemuslikult ei ole ka vdimalik kedagi
vilistada atmosfaériohu tarbimisest. Samas tulenevad just sellest avaliku hiivise
iseloomust mitmed globaalsed keskkonnaprobleemid, millest kdige ulatuslikum

109 'N. Malaviya. Verteilungsentscheidungen und Verteilungsverfahren. Tiibingen: Mohr Sie-
beck, 2009, 1k 31.

10" G. Hardin. The Tragedy of the Commons. — Journal of Natural Resources Policy Research,
2009, 1(3), 1k 243-253. https://doi.org/10.1080/19390450903037302.

11 Tbid.

12 H. Schneider. Riik ja iihiskond teoreetilis-metodoloogilisest aspektist. Mdtteid oma-
riikluse téhtpdevade puhul. — Juridica, 1997, 10, 1k 509-518.

113~ A. Heertje, H. D. Wenzel. Grundlagen der Volkswirtschafislehre. Berliin: Springer, 1997,
1k 353.

4 D. Eerma. Valitsuse poliitika erinduetega tegevusalade tegevuslubade viljastamisel. —
RiTo, 2002, 5, Ik 156—164; M. Kloepfer. Umweltrecht. 4. Aufl. Miinchen: C.H. Beck, 2016,
§ 5 Rn 813; O. Kimminich, H. F. von Leisner, P.-C. Storm (1994), 1k 2171.

115'S. Magen. Rechtliche und &konomische Rationalitit im Emissionshandelsrecht. —
E.V. Towfigh, E. Dieth (toim). Recht und Markt: Wechselbeziehungen zweier Ordnungen;
49. Assistententagung Offentliches Recht. Tagung der Wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter. Baden-Baden: Nomos, 2009, 1k 9-28.

16 G. Wustlich (2003), 1k 87.
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on kliimamuutus. Ohu kvaliteedist sdltuvad otseselt inimeste elu ja tervis ning
kaudselt ka toiduahel, kuna atmosfairi seisund mdjutab ka loomi ja teisi elus-
organisme.''” Seega selleks, et tagada inimestele ellujiéimiseks sobiva dhukvali-
teedi olemasolu, peab riik looma sobiva regulatsiooni ehk méératlema selle kaudu
atmosfaari kui 6koloogiliselt napi hiive.

1.5. Atmosfaari omadustest tingitud regulatsiooni
spetsiifika

1.5.1. Omandi ja suveraansuse piirid atmosfaaridhu suhtes

Atmosféadriohk ehk Maa atmosfddri moodustav gaaside segu on Maa suurim,
kogu inimkonna poolt kasutatav loodusressurss. Oigus sotsiaalse korra ja inimese
elutingimuste tagajana ei saa seetdttu ohu kvaliteedi kiisimustest modda vaadata.
Selge on see, et ohu tarbimist hingamiseks ei ole voimalik reguleerida. Inimene
ei kasuta dhku aga ainult hingamiseks. VilisShku suunab inimene oma tegevuse
jadke — tootmisprotsessiga kaasnevat heidet, mida tootmises dra ei kasutata.
Vilisohk on sellisel juhul justkui reservuaar, mis votab vastu inimtegevusest
parinevaid heiteid.

Sellist tegevuse jadkide ohku suunamist saasteainete néol saab riik reguleerida.
Kiisimus on aga selles, millisel viisil riik seda reguleerima peab. Ohumasse ei ole
voimalik ndha ega kontrollida. Majanduslikest kisitlustest ndhtub, et tegemist on
avaliku hiivisega juba Shu olemusest tulenevalt. Siit saab teha loogilise jérelduse,
et tsiviildigusliku kisitluse kohaselt ei saa olla vdimalik ka eraomand ohule.
Tsiviilseadustiku iildosa seaduse (TsUS)''® § 48 kohaselt vdivad olla diguse
objektiks asjad, digused ja muud hiived. Kuna aga vilisohk ei ole kehaline ese
vdi muu hiive TsUS § 48 tihenduses, ei saa maatiiki kohal olev dhk iseenesest
kuuluda kinnisasja omaniku omandisse.'’” Ohk on tsiviilkiibest viljas tema
olemusest tulenevalt.'” Asjaolu, et oma olemuselt on atmosfiir nihtamatu, seda
ei ole vdoimalik kédega katsuda ega osadeks jaotada, tingib ka atmosfééri kasu-
tamise digusliku kisitluse. Ohku ei ole vdimalik isikute vahel jagada.

Siiski sitestab asjadigusseaduse (AOS)'*' § 127 Ig 1, et kinnisomand ulatub
maapinnale ning Shuruumile iilalpool ja maapduele allpool seda pinda sellise

7 H. Westermann. Welche gesetzlichen Mafinahmen zur Lufreinhaltung und zur Verbesse-
rung des Nachbarrechts sind erforderlich? Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften,
1958, 1k 9.

18 Tsiviilseadustiku {ildosa seadus — RT 1 2002, 35, 216; RT I, 31.12.2024, 48.

119 P, Varul jt. Asjadigusseadus I. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Kirjastus Juura, 2014,
lk 520; H. Brox, W.-D. Walker. Allgemeiner Teil des BGB, 30. Aufl, KéIn: Carl Heymanns
Verlag, 2006, 1k 401.

120 P, Varul jt. Tsiviilseadustiku iildosa seadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Kirjastus
Juura, 2010, 1k 191.

121 Asjadigusseadus — RT I 1993, 39, 590; RT 1, 17.03.2023, 58.
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korguse voi stigavuseni, milleni ulatub omaniku huvi kinnisasja kasutamisel.
Asjadigusseaduse § 127 1g 2 kohaselt ei voi kinnisasja omanik keelata tegevust,
mis toimub sellises kdrguses voi sligavuses, milleni tema huvi vastavalt kinnis-
asja kasutamise otstarbele ei ulatu. Regulatsioonist nihtuvalt hdlmab AOS § 127
kinnisasja kohal olevat vertikaalset Shusammast. Kuna Shk ei tunne kinnisasjade
piire ega saa seetottu kuuluda kinnisasja omaniku omandisse, reguleerib asjadigus-
seaduse site seega vaid omaniku kasutamishuvi olemuslikult avalikuks hiiveks
oleva &hu kasutamisel,'** vordsustades Shuruumi kasutamisega seotud huvi piirid
kinnisasja piiridega. Siiski on ka AOS §-s 127 sitestatud huvi avalik-digusliku
kasutuskorraga oluliselt piiratud. Avalikus diguses on saasteainete heited vilis-
ohku reguleeritud atmosfadridhu kaitse seaduses. Seadus kohustab kindlate saaste-
ainete puhul nende véljutamiseks luba saama ning méirab nende piirvéértused.
Need sétted piiravad asjadigusseaduses sétestatud kinnisasja tildist kasutusdigust.
Iga selline seadus on iildise asjadigusseaduse regulatsiooni suhtes eriseadus. Uld-
juhul kaasneb ettevdtjatele teatud hiive kasutamisega selle eest tasu maksmise
kohustus. Kuna ei ole voimalik anda eksklusiivseid kasutamise digusi atmosfaéri-
ohule ning tegemist on avaliku hiivisega, ei saa ka saastamisest negatiivselt moju-
tatud isikud nduda tasu saastamise eest.'?® Kuna dhku ei ole vdimalik diguslikult
isikute vahel jagada, on selle puhul ka diguslikus mottes tegemist iildise hiivega.

Fakt, et ohu suhtes ei ole voimalik teostada omandit, seab piirid ka rahvus-
vahelise Oiguse regulatsioonile. Nii rdhutavad V. Soromenho-Marques ja
P. Magalhaes, et globaalsed vélisdhu probleemid raputavad rahvusvahelise diguse
alustalasid, sest atmosfddri olemusest tulenevalt ei ole siin voimalik arvestada
fiiiisilise vi territoriaalse jagunemisega. Oiguslikult on kiill vdimalik jagada dhu-
ruum abstraktseteks tsoonideks, kuid siiski ei ole voimalik samasugust jagamist
teha atmosfiiri biogeokeemilise koostise vdi kliimasiisteemi kui terviku osas.'?*

Eeltoodust néhtub, et regulatsioonis on oluline selgelt eristada atmosfaéri ja
Ohuruumi madisteid. Rahvusvahelises kontekstis on viimane riikliku suverdinsuse
ruumiline mddde. Riigi territoriaalne suverddnsus dhuruumis — vilja arvatud
Ohuruum avamerel — ulatub atmosféiris maailmaruumi piirini, mis asub umbes
80-120 km kérgusel maapinnast.'” Rahvusvahelise tavadiguse kohaselt algab
satelliitide lennukoridori kdige madalamas punktis maailmaruum. '

Riikidel ei ole aga faktiliselt vdimalik atmosfééri kasutamist teistel riikidel
keelata voi neid selle kasutamisest vilistada. Atmosféiri ei saa vordsustada ohu-
ruumiga, mida on mainitud rahvusvahelise tsiviillennunduse konventsioonis.'?’

22 P Varul (2014), Ik 521.
12 0. Kimminich, H. F. von Leisner, P.-C. Storm (1994), Ik 2171.

124 V. Soromenho-Marques, P. Magalhies. Our Blue Planet at the Crossroads. Between the
Hobbesian Nightmare and a New Culture of the Commons. — M. G. Garcia ja A. Cortés (toim)
Blue Planet Law. The Ecology of our Economic and Technological World. Cham: Springer,
2023. https://doi.org/10.1007/978-3-031-24888-7.

125 G. Wustlich (2003), Ik 61; O. Kimminich, H. F. von Leisner, P.-C. Storm (1994), 1k 2758.
126 0. Kimminich, H. F. von Leisner, P.-C. Storm (1994), 1k 2758.
127" A. E. Boyle, C. Redgwell (2021), 1k 359.
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Selle konventsiooni artikli 1 kohaselt tunnustavad konventsiooni osalised riigid
iga riigi tdielikku ja eranditut suverddnsust Shuruumi iile oma territooriumi
kohal.'"® Selles definitsioonis on Shuruum ruumiliselt riigi territooriumiga
seotud. Atmosfddr on seevastu muutuv ja diinaamiline 6humass, mida ei ole
voimalik siduda riikliku suverddnsusega. Kuna atmosfaariohk siiski 1dbib riikide
territooriumi, ei ole voimalik atmosfaéri késitleda ka kui riikideiilest hiive nii,
nagu see on niiteks avamerega.'” URO merediguse konventsiooni art 89
kohaselt ei vdi iikski riik mingis avamere osas kehtestada oma suveriinsust.'*°
Alternatiivne voimalus on késitleda atmosféari kui jagatud iihist ressurssi ja nii
on sellele viidanud ka URO keskkonnaprogramm."*' A. E. Boyle jt kohaselt
pakub selline kisitlus lahendust kahepoolsete voi piirkondlike piiriiileste
Ohusaasteprobleemide kontekstis, kuid ei aita globaalsete atmosfaariprobleemide
korral nagu seda on kliimamuutused ja osoonikihi horenemine, kus on vaja
kontseptsiooni, mis tunnustab globaalse atmosféari iihtsust ning kdikide riikide
iihist huvi selle kaitsmisel.'*

Saasteainete levimine Shu kaudu sdltub saasteainete omadustest ning ilmastiku-
tingimustest, mistottu on kiill voimalik levikut prognoosida, kuid seda ei ole
voimalik juhtida.'*® Samuti ei ole vdimalik faktiliselt takistada saasteainete levikut
riigiiileselt. Need asjaolud tingivad selle, et ka rahvusvahelise diguse reeglid
atmosfairidhu kaitse valdkonnas on heitekohapohised — riikide vahel jagatakse
saasteainete heidete lubatud koguseid'** vdi kohustatakse vihendama saaste-
aineid konkreetse riigi territooriumil. Siit jareldub paratamatult, et iga riik vastu-
tab oma territooriumil tekkiva heite eest, sdltumata sellest, kuhu see 16puks jouab.

Kuna atmosféaéridhu suhtes ei ole voimalik omandidigust teostada, ei saa selle
kasutamist reguleerida samal viisil nagu selliste loodusvarade puhul, mille iile on
voimalik valdust teostada, nagu néiteks kalavarude vdi maavarade puhul. Saas-
tamise reguleerimisel on seetdttu traditsiooniliselt keskendutud allikapShise
saasteainete heite ja keskkonna kvaliteedi piirvaartuste kehtestamisele. Samas on
lisaks heite ja keskkonna kvaliteedi piirvaartuste seadmisele voimalik reguleerida
ka 6hku kui heiteid vastuvotva keskkonna kasutamist selle iildiste koguseliste
kasutusmahtude kindlaksméiéramisega. See vdimaldab riigil suunata heiteid
vihendavaid meetmeid kas sektoripdhiselt planeerimise kaudu voi individuaal-
sete heitediguste madramise teel.

128 Rahvusvahelise tsiviillennunduse konventsioon — RT II 2000, 2, 12.
122 A. E. Boyle, C. Redgwell (2021), 1k 359.

130 Uhinenud Rahvaste Organisatsiooni 1982. aasta 10. detsembri merediguse konventsiooni
ja selle XI osa rakenduskokkuleppega tihinemise seadus — RT II 2005, 16, 48.

31 A. E. Boyle, C. Redgwell (2021), 1k 359.
132 Ibid, 1k 360

133 R. Czarnecki. Verteilungsgerechtigkeit im Umweltvlkerrecht. Dogmatik und Umsetzung.
Berlin: Dunker & Humblot, 2017, 1k 147.

134 Tbid, 1k 148.
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1.5.2. Saasteainete kaitumine atmosfaaris

J. Rockstrom jt rohutavad planetaarsete piiride kontseptsiooni kisitluses, et kuigi
eraldiseisvaid piire kirjeldatakse neile eriomaste protsesside kaudu, on need piirid
omavahel tihedalt seotud ning neid ei ole vdimalik kisitleda teineteisest eral-
datuna.'* Sarnane loogika kehtib viiksemas mddtkavas ka atmosfiiridhu kaitse
valdkonnas. Saasteained ja heiteallikad on omavahel seotud ning nende vastastik-
mojuga tuleb regulatsiooni kujundamisel arvestada.

Nagu juba {ilal alapeatiikis 1.2 késitlemist leidis, ei ole hu olemusest tule-
nevalt vilisdhku véljutatavad saasteained seotud tingimata konkreetse kohaga,
kus neid vilisdhku viljutatakse.'** Mitmed saasteained levivad atmosfiiris kiiresti
ning voivad kanduda oluliselt kaugemale heiteallika asukohast. Saasteainete mdju
ulatuse jérgi eristatakse kohaliku tasandi, regionaalse ja globaalse mojuga kesk-
konnaprobleeme. Keskkonnakvaliteedi hindamisel v3ib kindlate heiteallikatega
konkreetse piirkonna keskkonnakvaliteeti seostada iildiselt vaid juhul, kui heite-
allikas asub 10-30 km raadiuses. Vaid vdga véhestel erandjuhtudel on voimalik
100 km kaugusel ja kaugemal asuvat konkreetset heiteallikat seostada keskkonna-
kvaliteedi tasemega.'?’

Traditsioonilistel Shusaaste koostisosadel, nagu lammastikoksiidid, tahked
osakesed ja mitmed lenduvad orgaanilised tihendid on atmosfairis viibeaeg tava-
liselt pievadest nidalateni.'*® Samas vdivad nad kanduda Shuvooludega selle aja
jooksul edasi mitu tuhat kilomeetrit.'*’ Need saasteained omavad kiill ka lokaalset
olulist negatiivset keskkonnamdju, kuid dhuvooludega edasikandumine tdhendab,
et tegelik kahju ei pruugi tekkida tingimata samas riigis, kus saasteained vilis-
ohku viljutatakse. Naiteks tuuakse happesademete puhul tiilipilise nditena kirjan-
duses vilja, et suur osa Uhendkuningriigi happelisest sadestusest langeb Skandi-
naaviasse.'** Seevastu kasvuhoonegaasid, nagu siisinikdioksiid ja dilimmastik-
oksiid, ning stratosfaéri osoonikihti kahjustavad ithendid vdivad atmosfééris piisida
aastakiimneid kuni sajandeid.'*' Selle aja jooksul vdivad need jaotuda praktiliselt
tile kogu planeedi ning tiiiipiliselt ei ole nende mdju seotud konkreetse piirkonnaga.

Lisaks erineva ruumilise tasemega moju ulatusele, pohjustavad mitmed atmo-
sfadrisaasteained samaaegselt erinevaid keskkonnaprobleeme. Alapunktist 1.2.3

135 J. Rockstrdm (2007).

136 A. C.Kiss, D. Shelton (2007), 1k 160.

137 0. Kimminich, H. F. von Leisner, P.-C. Storm (1994), Ik 2751.
138 'S, Murase (2011), Ik 268.

139 G. Lovblad jt. Deposition of Sulphur and Nitrogen in the Nordic Countries: Present and
Future. — Ambio, 1992, 21(5), Ik 339-347. https://www.jstor.org/stable/4313959
(04.04.2026).

140 C. A. Ramus. The Large Combustion Plant Directive: An Analysis of European Environ-
mental Policy, OIES Paper EV7. Oxford: Oxford Institute for Energy Studies, 1991, 39 lk.
https://www.oxfordenergy.org/wpcms/wp-content/uploads/2011/03/EV7-TheLarge
CombustionPlantDirectiveAnAnalysisofEuropeanEnvironmentalPolicy-CARasmus-1991.pdf
(04.04.2026).

141°S. Murase (2011), 1k 268.
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ndhtuvalt on mitmed osoonikihti kahandavad ained kliimat soojendava mojuga.
Nii on klorofluorosiisivesinikud siinteetilised gaasid, mis ei ole kiill otseselt
miirgised, kuid piisivad atmosfédris véiga kaua. Atmosfaéris segunedes jouavad
nad 16puks stratosfadri, kus lagundavad osoonikihti.'*?> Mitmetel Shusaasteainetel,
nagu néiteks must siisinik ja metaan, on samuti kliimat soojendav moju ning neid
tuntakse seetdttu ka kui lithiealisi kliimasaasteaineid. Samuti voivad mdned teised
Ohusaasteained nagu nditeks ldmmastikoksiidid, atmosfaériprotsesside kaudu
mdjutada kliimat kaudselt.'*

Saasteained ei mojuta ainult 6hukvaliteeti, vaid voivad avaldada kaudset mdju
ka teistele keskkonnaelementidele. Atmosfaérist sadestudes voivad need mdjutada
pinnast ja veekogusid ning jouda taimede kaudu toiduahelasse. Ldmmastik-
oksiidid koos vddveldioksiidiga on happesademete peamised pShjustajad. Happe-
sademed viivad omakorda mulla ja magevee hapestumiseni, kahjustades taimi ja
vee-elupaiku, ning vdivad pdhjustada ka ehitusmaterjalide korrosiooni.'** Samal
ajal mojutavad kliimamuutused seda, kuidas vaavli- ja limmastikuiihendid atmo-
sfadris ja 6kosiisteemides levivad, ning need ained voivad omakorda mojutada ka
kliimat ning kasvuhoonegaaside hulka.'*’

Saasteained reageerivad vélisdhus ka omavahel, moodustades uusi tervisele
kahjulikke tihendeid. Alapunktis 1.2.3 on juba vilja toodud, et limmastikoksiidid
reageerivad paikesevalguse toimel lenduvate orgaaniliste ihenditega, mille tule-
musel tekib maapinnaldhedane osoon ehk troposfadriosoon. Lisaks aitavad nditeks
vadveldioksiid ja lammastikoksiidid parast dhku véljutamist kaasa sekundaarsete
tahkete osakeste tekkele atmosfiiris.'*®

Siit saab teha kolm olulist jareldust kdesoleva t66 kontekstis. Esiteks, regulat-
sioon iithes atmosfaéridhu kaitse valdkonnas saasteaine heite vihendamiseks voib
tuua kaasa ka muude saasteainete heite vdhenemise. Nii vdimaldab lithiealiste
Ohusaasteainete heitkoguste vdhendamisele keskendumine aeglustada globaalse
ja regionaalse kliima soojenemise kulgu, parandades samal ajal kohalikku 6hu-
kvaliteeti. Siin tuleb aga vélja tuua, et teisalt jdlle avaldavad moned Shusaaste-
ained, nagu viéveldioksiid, hoopis kliimat jahutavat moju ning neid véljutatakse
sageli toostusprotsesside kdigus kéitistest koos kliimat soojendavate saaste-
ainetega. Seetottu tuleb silmas pidada ka vastandlikke mojusid. Antud juhul voib
Ohusaaste vidhendamine tuua kaasa hoopis jahutava moju kadumise ning viia
tdiendava pinnatemperatuuri tdusuni, omades seega kliimale negatiivset mdju.'*’

142 H. G. Brauch (1996), 1k 5.

143 M. Hahn (2004), 1k 241.

144 EEA (2013), Ik 5.

145 D. A. Burns jt. Critical Loads as a Policy Tool for Protecting Ecosystems from the Effects
of Air Pollutants. — Frontiers in Ecology and the Environment, 2008, 6, 1k 156—159.
https://doi.org/10.1890/070040.

146 EEA (2013), Ik 5.

47 V. Ramanathan, Y. Feng. Air Pollution, Greenhouse Gases and Climate Change: Global
and Regional Perspectives. — Atmospheric Environment, 2009, 43(1), 1k 37-50.
https://doi.org/10.1016/j.atmosenv.2008.09.063.
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Igal juhul ei ole iga saasteaine eraldiseisev késitlemine tinapéevastele teaduslikele
andmetele tuginedes enam parim vdimalik ldhenemine atmosfdéridhu problee-
midega toimetulekuks. Teiseks saab véita, et liksnes iiksikutele heiteallikatele
kehtestatud individuaalsete heite piirvdirtustega ei ole vdimalik kontrollida
atmosfadrichu saastatuse kogumdju. Ténapédevased keskkonnaprobleemid on
saastatuse ulatuse tottu kumulatiivsed ja kollektiivse tekkega. Kolmandaks on
selge, et riigi dhukvaliteeti mojutavad nii naaberriikide tegevus kui ka riigi enda
heitkogused. Kuna atmosfdir ei tunne riigipiire ning saasteained vdivad levida
mitme tuhande kilomeetri kaugusele, m&jutab kohaliku tasandi ohusaastet nii
lokaalne kui ka piirililene saaste. Seetdttu ei saa saasteainete piiriiilese leviku
tottu vilisdohu kaitse reguleerimisel piirduda vaid siseriikliku regulatsiooniga.

1.5.3. Heiteallikate ja saasteainete seoste komplekssus

Nagu néhtub alapeatiikist 1.2, toimub saasteainete vilisohku véljutamine erineva
tegevuse kdigus. Seejuures voivad erinevad tegevused kaasa tuua iihe ja sama
saasteaine heite. Oigusloojal on seega uue regulatsiooni loomisel oluline arvesse
votta, kuidas teistes valdkondades kehtiv regulatsioon on juba mojutanud voi
mdjutab sama saasteaine heidet ning seeldbi Shukvaliteeti. Naiteks on lammastik-
oksiidide heitkoguste vihenemisele kaasa aidanud muu hulgas kataliisaatoriga
sdiduautode osakaalu suurenemine, tehnoloogiliste lahenduste areng, heite-
standardite karmistumine ning bensiinimootoriga autode arvu vihenemine.'*®
Nende asjaoludega on oluline arvestada summaarse heitkoguse jaotamisel erine-
vate sektorite vahel.

Lisaks vodivad iihed ja samad heiteallikad véljutada erinevaid saasteaineid.
Suur osa Ohusaastet parineb transpordi- ja to0stussektorist, mille heidet tuleb
vihendada ka kliimamuutustega voitlemise eesmirgil. Fossiilkiituste pdletamine
elektri tootmiseks on suurim iilemaailmne kasvuhoonegaaside heitmete allikas
ning iihtlasi oluline kohalike Shusaasteainete allikas.'* Energeetikasektor on
Eestis peamine kasvuhoonegaaside heitkoguste allikas. Samas moodustas
2023. aastal energeetikasektor (sealhulgas liikuvad heiteallikad) Eesti vddvel-
dioksiidi heitkogustest 99,7%, lammastikoksiidide heitkogustest 32% ning mitte-
metaansete lenduvate orgaaniliste ithendite heitkogustest 21,5%."1°

Kuigi siisihappegaas on peamine kasvuhoonegaas, mis mdjutab globaalset
kliimasiisteemi, parinevad nii CO: kui ka paljud teised Ohusaasteained, nagu

148 Keskkonnaministri 29.03.2019 kiskkiri nr 1-2/19/276 ,,Teatavate Shusaasteainete heit-
koguste vihendamise riiklik programm aastateks 2020-2030%, 1k 11.

149 P, Singhal. Are Emission Performance Standards Effective in Pollution Control? Evidence
from the EU’s Large Combustion Plant Directive. — DIW Berlin Discussion Paper No. 1773,
2019. http://dx.doi.org/10.2139/ss11.3297528.

150" Keskkonnaagentuur. Eesti Shusaasteainete heitkogused aastatel 1990-2023. Tallinn, 2025.
https://keskkonnaportaal.ee/sites/default/files/Teemad/V%C3%A41is%C3%B5hk/Eesti_ohus
aasteainete_heitkogused_aastatel 1990-2023.pdf.
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lammastikoksiidid, vddveldioksiid ja tahked osakesed, sageli samadest antropo-
geensetest allikatest, eeskétt fossiilkiituste poletamisest.

1.6. Koguseline reguleerimine atmosfaaridohu kaitses

1.6.1. Teaduslik ebakindlus ja kumulatiivhe koormus

U. Beck toob vilja, et teadus ei ole alati voimeline — niiteks seetdttu, et erinevaid
nihtusi ei ole veel selgesti mdistetud voi on nad liiga keerulised — tipselt paika
panema loodusele ja inimestele ohutut saastamise piiri véites, et ,, pohiline sona,
mis asendab riskidega tegelemisel viljendit ,, mina ka ei tea*, on ,, piirmddr “. «lst
Eriti problemaatiliseks peab ta piirvéddrtuste kehtestamist iiksikute ainete jaoks,
sest selline ldhenemine ei arvesta erinevate saasteainete kumulatiivset moju
inimese tervisele ja keskkonnale.'”> Keskkonnadiguse arengulugu kinnitab
U. Becki seisukohtade paikapidavust. Kuigi teatud valdkondades on tehtud
mirkimisvédrseid edusamme, jddvad teaduslikud teadmised jitkuvalt sageli
maha tehnoloogia arenguga kaasnevate riskide tuvastamisest ja mdistmisest.'*?
Nii niiteks sisaldavad ka kdige uuemad WHO &Shukvaliteedi suunised'** soovitusi
iiksikute saasteainete piirvéartuste kohta ega sisalda soovitusi saasteainete segude
ega nende koosmdjude osas.'>

U. Beck formuleeris oma seisukohad 1980. aastatel. Teadus on ténapieval
mérkimisvéarselt edasi arenenud ning vdimaldab keskkonnariske varasemast
tdpsemalt hinnata. Samas peab jitkuvalt paika, et koiki uute tehnoloogiate ja
saasteainete pikaajalisi mdjusid ning nende omavahelist koostoimet ei ole
voimalik ette ndha, mistottu siilib teadusliku ebakindluse roll keskkonnadiguses
ka tdnapédeval. Uued andmed vdivad lisaks ka muuta varasemaid jareldusi. Keeru-
listes siisteemides, nagu seda on 0kosiisteemid ja kliimasiisteem, ei saa inimene
koiki tagajdrgi ette ndha. Siin tuleb siiski nentida, et see on teaduse paratamatus,
selle loomulik osa, mitte viga.

Kui varasemad keskkonnaprobleemid, millega teadus pidi tegelema, olid
lokaalsed ja enamasti suhteliselt lihtsalt hallatavad oma piiratud ruumilise ja
ajalise ulatuse poolest, siis tinapdevaseid keskkonnaprobleeme iseloomustab iiha
enam nende hajusus — neid on raske piiritleda ruumis ja ajas. Probleemi pdhjus-
taja ei ole enam konkreetne kiitis, vaid keskkonnaoht tekib ja kasvab mitme
teguri koosmojul. Seetdttu ei saa keskkonnaprobleeme kisitleda enam ainult

51 1. Beck (2005), Ik 327.
152 Ibid.
133 H. Veinla jt. Keskkonnadigus. Tallinn: Kirjastus Juura, 2016, Ik 25.

154 ' WHO {ilemaailmsed Shukvaliteedi suunised on teaduspdhised soovitused, mis médravad
peamistele Shusaasteainetele rahvatervise kaitse eesmérgil piirvéértused. Kuigi need ei ole
oiguslikult siduvad, pakuvad need raamistikku, millest juhinduvad regulatiivsete meetmete
véljatodtamisel dhusaaste valdkonnas nii erinevad riigid kui ka Euroopa Liit.

155 WHO (2021), Ik 6.
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juhtumipdhiselt, vaid heiteallikate mitmekesisus nduab keskkonnakaitse kavan-
damisel siisteemset 1&henemist.

Tanapéeval teatakse kiill oluliselt rohkem looduskeskkonnast ja kahju pShjus-
tavatest protsessidest, samas on inimkond muutunud arvukamaks ning inim-
ihiskonna kumulatiivsed tegevused jouavad iiha tdenédolisemalt kahjulike ldven-
diteni. Jarjest kasvav globaalne vastastikune seotus levitab inimtegevuse mojusid —
nii positiivseid kui ka negatiivseid — laiemalt kui kunagi varem.'® Seega ei avaldu
paljud keskkonnaprobleemid iile6o, vaid kujunevad vélja aastakiimnete loikes
saasteainete kumulatiivse mdju tulemusel. Saasteainete kumulatiivne mdju voib
aga kaasa tuua poordumatuid kahjustusi keskkonnale ning selle kaudu ka inimese
elule ja tervisele. Ilmekad néiited on siin kliimamuutused ja osoonikihi hore-
nemine. Nende puhul ei ole keskkonnamdju seostatav liksikute heiteallikate ega
lokaalselt piiritletud tegevustega, vaid on kujunenud pikaajalise ja globaalse
koormuse tulemusel. Ka vilisohu saastatus ei ole tinapdeval enam tiksikute heite-
allikate probleem, vaid kumulatiivse koormuse tulemusel véljakujunenud piiri-
tilene keskkonnaprobleem.

1.6.2. Keskkonnarisk ja ettevaatuspdhiméte

Keskkonnadiguses tekib kiisimus, kuidas muuta teaduslik késitlus planetaarsetest
taluvuspiiridest, mida jédrjest enam mojutab kumulatiivne koormus, diguslikult
siduvaks regulatsiooniks. Keskkonnadiguse areng on ndidanud, et tinapdevastele
keskkonnaprobleemidele ei ole vdimalik tdhusalt reageerida tiksnes klassikalise
ohu torjumise mudeli abil. See ei voimalda reageerida ei piisavalt varakult ega
piisavalt ammendavalt,'”’ vaid vdimaldab sekkuda alles siis, kui oht on juba
selgelt tuvastatav ning ka siis keskendub tavaliselt iiksikjuhtumitele.
Keskkonnakahju tekkemehhanismide muutumine ja nende jérjest suurem
keerukus on tinginud ka keskkonnapoliitika ja diguslike sekkumisvahendite olu-
lise arengu. N. de Sadeleer eristab kolme olulist etappi. Esimesel etapil sekkus
avalik voim siis, kui kahju oli juba tekkinud ning ainus vdimalik tegevus oli kahju
heastamine. Teises etapis on joutud arusaamale, et ohud keskkonnale on reaalsed
ja olukorrad v&ivad kiiresti muutuda kriitiliseks, mistdttu on vajalik reageerida
enne kahju tekkimist. Samas sekkuti alles siis, kui oli tdendoline, et kahju tekib
juhul, kui midagi selle drahoidmiseks ette ei voeta. Kolmandas etapis on avalik
vdim valmis reageerima juba ka vdimalikele, ebakindlatele v&i hiipoteetilistele
ohtudele — sealhulgas kdigile juhtumitele, kus puudub 16plik tdend selle kohta, et
oht tegelikult realiseerub.'*® See peegeldab tinapdevase keskkonnadiguse iihe
keskse pdhimdtte — ettevaatuspohimotte — olemust: meetmeid voib rakendada ka

136 L. Albert. The Unifying Role of Harm in Environmental Law. — Wisconsin Law Review,
20006, 3, 1k 897-985.

157 C. Franzius. Privention durch Verwaltungsrecht: Klimaschutz. — Verdffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, 2022, 81, 1k 384.

158 'N. de Sadeleer. Environmental Principles. From Political Slogans to Legal Rules. Oxford:
Oxford University Press, 2022, 1k 136.
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olukorras, kus kahju tekkimine ei ole veel teaduslikult tdielikult tdendatud. Nagu
tilal alapunktis 1.6.1 tddeti, ei saa teadus anda kunagi tdielikku kindlust. G. Winter
eristab olukordi, kus teaduslikku ebakindlust on voimalik tdiendavate uurin-
gutega vdhendada, olukordadest, kus siisteemi keerukuse tottu ei ole usaldus-
vadrne prognoosimine pdhimotteliselt voimalik. Sellistel juhtudel digustavad just
voimalikud ulatuslikud v6i poordumatud keskkonnamdjud ettevaatuspohimdttest
lahtuvat piiravat lihenemist."”’ Seega on ettevaatuspohimdttega arvestamine
oluline, sest ebakindlus on piisiv. Ootamine vdib tdhendada seda, et kahju on juba
tekkinud ja on podrdumatu.

EttevaatuspShimdte tugineb siistva arengu'® kontseptsioonile, mis esma-
kordselt mainituna URO 1987. aasta Brundtlandi komisjoni raporti ,,Meie iihine
tulevik kohaselt on selline areng, mis rahuldab praeguste polvkondade vajadusi,
kahjustamata tulevaste pdlvkondade vdimalusi oma vajaduste rahuldamiseks.'®'
See pohimote eeldab seega pdlvkondadevahelise diglusega arvestamist, sest kui
areng pole diglane pdlvkondade vahel, ei saa seda pidada sddstvaks. Lisaks aga
ka majanduslike, sotsiaalsete ja dkoloogiliste teguritega arvestamist tihiskonna
arengu suunamisel.'®? Seega siistva arengu pdhimdtte kohaselt peab praegune
ithiskonna areng olema nii jatkusuutlik, et tulevased pdlvkonnad omaksid sama-
vadrseid arenguvdimalusi. Ettevaatuspohimottele tuginev ldhenemine kesk-
konnaprobleemide lahendamisel aitab seda eesmérki saavutada.

1992. aasta Rio deklaratsiooni 15. pohimdte, mis on esimene rahvusvahelise
tasandi ettevaatuspdhimdtte selgesonaline formuleering, viitab sellele, et kesk-
konna kaitsmiseks peavad riigid vastavalt oma vOimalustele laialdaselt rakendama

159 G. Winter. Climate Engineering and International Law: Last Resort or the End of
Humanity? — Review of European Community & International Environmental Law, 2011, 20,
1k 277-289. https://doi.org/10.1111/j.1467-9388.2012.00730.x.

160 Eestis kasutatakse ingliskeelse termini sustainable development tihistamiseks kolme
erinevat terminit. Esiteks sédstev areng, mis viitab otseselt sddstmisele. Teiseks kestlik areng.
See on sustainable development, mis rohutab kestvust ja vastupidavust. Ja 1opuks jétkusuutlik
areng. See on sustainable development, mis viitab jétkuvusele. Euroopa Liidu terminoloogia-
haldussiisteemi andmebaas (/nteractive Terminology for Europe, IATE) andmebaas miératleb
eesti keeles eelistatud terminina ,kestlik areng®. Siiski kasutab Eesti keskkonnadigus
valdavalt médratlust sdédstev areng, eelkdige keskkonnavaldkonna raamseaduse — keskkonna-
seadustiku iildosa seaduse — terminoloogias. Termin séistev areng URO kestliku arengu
eesmérkidele (UN Sustainable Development Goals) viitamisel on kasutusel ka Vabariigi
Valitsuse poolt ning seda kasutatakse ka arengustrateegias ,,Eesti 2035%“. Samuti viitab Eesti
Vabariigi pohiseadus terminoloogiliselt just sdédstva arengu pShimdttele. SeetSttu kasutatakse
ka kidesolevas viitekirjas ingliskeelse termini sustainable develompent téhistusena terminit
sddstev areng.

161 UN. Report of the World Commission on Environment and Development: Our Common
Future. — UN Doc. A/42/427, 1987. https://digitallibrary.un.org/record/139811?v=pdf
(04.04.2026); J. E. Vifiuales, The Rise and Fall of Sustainable Development. — Review of
European, Comparative & International Environmental Law, 2013, 22, 1k 3-13.
https://doi.org/10.1111/reel.12021.

162 J. Kappet. Qualititsorientierter Gewisserschutz in Deutschland. Baden-Baden: Nomos,
20006, 1k 29.
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ettevaatuspdhimdtet. Kui esineb tdsise voi pdérdumatu kahju oht, ei tohi teadus-
liku kindluse puudumist kasutada pdhjusena, et liikkata edasi kulutShusate meet-
mete vOtmist keskkonnakahju véltimiseks. Alates 1992. aasta Rio konverentsist
on ettevaatuspdhimdte kujunenud iiheks rahvusvahelise keskkonnadiguse
keskseks pohimotteks ning see on juurdunud riikide tasandil keskkonnadiguse
tildpohimdéttena, lisaks voetud iile enamikesse rahvusvahelistesse keskkonna-
lastesse konventsioonidesse.'®® Ettevaatuspdhimdtet rakendati rahvusvahelisel
tasandil iithena esimestest just védlisdhu ja merekeskkonna kaitse valdkonnas. Seda
vOib seletada asjaoluga, et saasteainete md&ju nendele keskkonnaosadele on
vorreldes teiste keskkonnakomponentidega raskem prognoosida. Samuti on tege-
mist olemuselt piiriiilese probleemiga, mille tdhus lahendamine eeldab riikide-
vahelist koostodd.'**

Ettevaatuspdhimdttele on omane ebakindlus, see ei eelda tdiuslikku aru-
saamist konkreetsest riskist, vaid piisab sellest, et riski kahtlustatakse voi ole-
tatakse selle tekkimist. N. de Sadeleer selgitab, et selle pohimdtte puhul on ratsio-
naalne vaade ,,kdigepealt selgita faktid, seejérel tegutse® imber pédratud ning
asendatud pdhimdttega ,tegutse esmalt, seejirel selgita faktid“.'®> Kiisimus on
siiski selles, kui ulatuslikult ettevaatuspohimdtet rakendada. Kui seda tehtaks
piiramatult, voiks riik keelata peaaegu igasuguse tegevuse, sest pea igal tegevusel
voib olla mingi potentsiaalne keskkonnarisk. Kuigi ettevaatuspohimdtte tdpne
sisu varieerub eri diguskordades ja regulatsioonitasanditel, voib selle iihiseks
tuumaks pidada arusaama, et teaduslik ebakindlus ei vilista ennetavat sekkumist
olukorras, kus esineb tdsise keskkonna- vdi tervisekahju oht.'*® Igal juhul nduab
ettevaatuspdhimote otsustajatelt ettendgelikku tegutsemist, mis hdlmab eelkdige
pikaajaliste riskide arvesse vOtmist. Seega ei tohi saasteainetest pdhjustatud kesk-
konnakahju diguslik hindamine keskenduda iiksnes nende vahetutele mojudele,
vaid peab arvesse votma ka nende kuhjumist aastate jooksul.'®’ Nii kirjanduse kui
ka diguspraktikas on tunnustatud, et ettevaatuspohimotte piiri seab proportsio-
naalsuse pdhimate.'*®

C. Calliess iitleb, et olulised normatiivsed juhised Okoloogiliste taluvus-
piiridega iimberkdimiseks tulenevad just ettevaatuspdhimottest. Ta leiab, et
Oiguslikust ettevaatuspohimottest voib tuletada iseseisva pohimdétte: dkoloogi-
liste taluvuspiiride mitteammendamise pShimotte. See néeb ette sellise 6koloogi-
lise kiinnise méératlemise, mille l&hedusse joudmist tuleb ettevaatusabinduna

163 N. de Sadeleer (2022), Ik 139.

164 H. Veinla (2004), Ik 42.

165 N. de Sadeleer (2022), 1k 136.

166 Thid, Tk 268; H. Veinla (2004), Ik 24.

167 C. Calliess. Planetary Boundaries, Precautionary Principle and “Climate Engineering”
from a Legal Perspective. — Berliner Online-Beitrage zum Europarecht, 2024, 153, 1k 11.
https://www jura.fu-berlin.de/forschung/europarecht/bob/berliner online beitraecge/Paper153-
Calliess/BOB153_PlanetaryBoundaries.pdf (04.04.2026).

168 bid, 1k 12.
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viltida. Selleks et viltida selle piiri iiletamist, tuleb teadlikult suunata tegevust
eemale selle iiletamise riskist.'®

1.6.3. Kriitilise koormuse kontseptsioon

Nagu juba eelnevalt mérgitud, on atmosfadriohk koguseliselt piiramatu ressurss,
kuid selle kasutamise piirid seab keskkonna ning inimese elu ja tervise kaitseks
vajalik Shukvaliteet. Okoloogiliste taluvuspiiride mitteammendumise pShimdte
ettevaatuspdhimdtte osana eeldab ohutu kauguse médramiseks normatiivseid
otsuseid selle kohta, kuidas iihiskond riskide ja ebakindlusega toime tuleb. Kuid
selleks, et liletildse teada saada, millisel mééral tohib keskkonda koormata (nagu
nditeks saasteaineid vilisohku véljutada) voi millisel mééral tuleb saasteainete
heitkoguseid vidhendada, et kaitsta keskkonda ja inimese elu ja tervist, on hida-
vajalik méératleda looduse taluvuspiir. Kuigi teadus vdimaldab hinnata saaste-
ainete koosmojusid, ei ole nende alusel veel voimalik usaldusviérselt kehtestada
tildkehtivaid piirvéértusi. Samas on tdnapédevased teaduslikud teadmised kesk-
konnaprobleemide tekkimise ahelast — alates heitmetest kuni keskkonna-
mojudeni — arenenud nii kaugele, et need véimaldavad anda iiha tipsemaid suuni-
seid poliitika kujundamiseks ning pakuvad tugeva aluse juba ka struktuursete
keskkonnakaitsemeetmete viljatootamiseks. '’

Ohusaaste valdkonnas on oOkoloogilise taluvuspiiri kindlaksmédramiseks
kasutusel kriitilise koormuse (critical load) kontseptsioon. Euroopas on seda
arendatud alates 1980. aastate keskpaigast ja peamiselt piiriiilese Shusaaste kaug-
levi konventsiooni raames ning algselt happesademete koormuse kindlaks-
midramise eesmirgil.'”" Siiski on kriitilise] koormusel pdhinevat lihenemist
voimalik kasutada mis tahes ohusaasteaine sadestumise ohjamiseks, mille puhul
on vdimalik kindlaks teha tdendatud Skoloogilised mdjud ja livendid.'” Kriiti-
liste koormuste ldhenemisel keskendutakse heitkoguste asemel mojudele ning
rahvusvahelisel tasandil on selle alusel voimalik paika panna iga riigi jaoks dife-
rentseeritud heitkoguste eesmirgid. EttevaatuspShimote Gigustab piiri kehtes-
tamist teadusliku ebakindluse tingimustes ning sellel pdhineb ka kriitilise
koormuse kontseptsioon — see ei tdhenda ,,kahju alguse piiri®, vaid taset, millest
allpool piisides on kahju ebatdenioline.'”

Koige sagedamini tsiteeritud kriitilise koormuse definitsioon périneb
1988. aasta mirtsis URO Euroopa Majanduskomisjoni ja PShjamaade Ministrite

169 C. Calliess (2019), 1k 219.

170 M. Hornung, R. A. Skeffington (toim). Institute of Terrestial Ecology. Critical loads,
concept and applications, 1992, 1k 11.
https://nora.nerc.ac.uk/id/eprint/4645/1/28 - Critical Loads.pdf?utm_source (04.04.2026).

171 J.-P. Hettelingh. Critical Loads and Dynamic Modelling to Assess European Areas at Risk
of Acidification and Eutrophication. — Water Air and Soil Pollution: Focus, 2007, 7, 1k 379—
384. https://doi.org/10.1007/s11267-006-9099-1.

172 D. A. Burns (2008).
173 M. Hornung, R.A. Skeffington (1992), 1k 3.
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Ndukogu korraldatud, Rootsis Skoklosteris toimunud to6toa materjalidest, mis
késitles vaavli ja lammastiku kriitilisi koormusi. T66toa 16ppdokumendi kohaselt
on kriitiline koormus kvantitatiivne hinnang iihe v6i mitme saasteaine mojule,
millest madalamal tasemel ei esine olemasolevate teadmiste kohaselt olulisi
kahjulikke mdjusid keskkonna maéératletud tundlikele elementidele.'” Sarnaselt
defineerib kriitilise koormuse ka URO piiriiilese dhusaaste kauglevi 1979. aasta
konventsiooni hapestumise, eutrofeerumise ja troposfairiosooni vdhendamise
protokoll (Géteborgi protokoll).!” Protokolli esimese lisa kohaselt médratakse
Ohusaasteainete kauglevi seire ja hindamise Euroopa koostddprogrammi (EMEP)
piitkonna Okosiisteemide happesuse ja eutrofeerumise kriitilised koormused
vastavalt konventsiooni kidsiraamatule, mis késitleb kriitiliste tasemete/koormuste
kaardistamise metoodikaid ja kriteeriume ning piirkondi, kus neid iiletatakse.
Need kujutavad endast maksimaalset happestava véavli ja limmastiku ning eutro-
feerumist pohjustava ldmmastiku sadestuse kogust, mida okoslisteem suudab
pikaajaliselt taluda ilma kahjustusteta.

Kuigi kriitilise koormuse kontseptsiooni on teaduskirjanduses kritiseeritud
selle teatava ebaméérasuse ja metoodiliste piirangute tdttu, seisneb selle keskne
tdhendus kiesoleva t60 kontekstis selles, et summaarse heite piirkoguse méérat-
lemine tugineb mojupdhisele ja teadusandmetel pohinevale lihenemisele. Eel-
kdige voimaldab kriitiliste koormuste kontseptsioon siduda heite tasemed 6ko-
stisteemide taluvuspiiridega, arvestades nende tundlikkust ning saasteainete pika-
ajalist moju. Oluline on siiski rohutada, et Goteborgi protokollis ei ole kriitilised
koormused kiill otseselt summaarse heite piirkoguse kindlaksméaramise aluseks.
Heitkoguste tilemmaéirad kujunevad integreeritud hindamismudelite kaudu, mille
eesmdrk on vihendada erinevust tegeliku saastekoormuse ja kriitiliste koormuste
vahel, arvestades samas ka majanduslikke ja tehnilisi tegureid.

1.6.4. Summaarne heite piir kui kumulatiivse koormuse
juhtimise vahend

Atmosfadri kui jagamatu ja avaliku keskkonnahiive eripirad ning selle saasta-
misega seotud keskkonnaprobleemide kumulatiivne ja piiriililene iseloom tingivad
regulatsioonimudelite kasutamise, mille keskmes ei ole enam pelgalt iiksikute
piirkondade heiteallikate tegevus, vaid lubatud heite kogukoormus teatud terri-
tooriumil voi riigis. See on tinginud just rahvusvahelises ja Euroopa Liidu diguses
heite summaarse piiramise instrumentide kasutamise. Kui 1&htuda J. Rockstrém jt
planetaarsete piiride kontseptsioonist, vib summaarset heitepiiri késitleda
mehhanismina, mille abil tagatakse, et keskkonna taluvuslédve ei iiletata. Saaste-
aine heite kogukoormuse piiramine on seega iiks voimalus, mille kaudu saab

174 D. A. Burns (2008).

175 Piiriiilese dhusaaste kauglevi 1979. aasta konventsiooni hapestumise, eutrofeerumise ja
troposfaériosooni vihendamise protokolliga ithinemise ja protokolli 2012. aasta muudatuste
heakskiitmise seadus — RT II, 13.11.2018, 1.
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ohjata keskkonnamdju enne selle tdielikku avaldumist. Sellise regulatsiooni-
mehhanismi iseloomulikuks tunnuseks rahvusvahelisel tasandil on riigi kohustus
saavutada kindlaksméératud ulatuses heitkoguste vihenemine, meetmete valiku
ja jaotamise delegeerimine siseriiklikule digusele ning véltimatu kaudne voi
otsene moju iiksikutele heiteallikatele.

Selleks, et olla tohus keskkonnakaitseline meede, peaks keskkonna taluvuse
piiride ja sellega seotud kvootide midramine pdhinema siiski teaduslikel tead-
mistel, mida tuleks regulaarselt kohandada vastavalt muutuvatele oludele. Arves-
tades markimisvaarseid liinki ja ebakindlusi, mis endiselt iimbritsevad keskkonna-
piiride kindlaksmédramist, tuleks neid seada ettevaatuspdhimdttest lihtudes.'”
Kfriitiline koormus on teaduslik alus summaarse heitkoguse maéramiseks. Oluline
on ka see, et tegelikku 6koloogilist taluvuspiiri ei saa vordsustada poliitilis-digus-
liku, tihiskondliku v&i majandusliku hinnanguga keskkonna voi selle elementide
kittesaadavusele.!”” Seega ei tulene summaarne piirkogus iiksnes teaduslikust
hinnangust, vaid kujuneb 1dppastmes poliitilise otsustusprotsessi tulemusena,
milles arvestatakse ka majanduslike ja tehnoloogiliste piirangutega.

Rahvusvahelisel tasandil on summaarse piiri seadmise eelis selle selgus. Riik-
likud summaarsed piirid on eesmérgipdhised normid. Need seavad tdpse, kvanti-
tatiivselt méaratletud sihi ning jatavad riikidele paindlikkuse selle saavutamise
vahendite valikul.'”® Summaarsete piiride tulemuskohustusena, mitte vahendi-
kohustusena kehtestamine tagab siisteemi 6koloogilise tdhususe ja lihtsustab ka
tditmise jalgimist, sest riigid rikuvad voetud kohustust, kui ei ole oma summaarse
heitkoguse vihendamise nduet tiitnud.'”

Sddstva arengu pohimottest tuleneb vajadus piirata kogukoormust, sidudes
summaarse heitkoguse atmosfaéri taluvusvoimega. Lahenedes atmosfaériga seotud
keskkonnaprobleemidele selle kasutamise koguseliste piirangute seadmisega,
kehtestades saasteainetele lubatud koguheite mahu, saab selle kaudu oluliselt
paremini arvestada nii tulevaste polvkondade digust keskkonna kasutamisele kui
ka olukordi, kus faktipohine alus (nt teaduslikud teadmised keskkonnamojude
kohta) on ebakindel. Kogusepdhine ldhenemine voimaldab keskkonnakaitset
reguleerida siisteemselt, teisalt ka pikaajaliselt, erinevalt iiksnes individuaalsete
diguste piiramisel pdhinevast tehniliste normidega seotud regulatsioonist. Viimase
kaudu on keerulisem ellu viia sddstva arengu pohimdtet just polvkondadevahelise
Oigluse aspekti arvestades.

Summaarse heite piiri puhul seisab riik aga véltimatult silmitsi jaotus-
probleemiga, sest erinevate meetmetega tuleb tagada riikliku koguheite jaotamine
seatud iilempiiri sees. V. Dupont jt véljapakutud planetaarsete kvootide siisteemi
saab eeskujuks votta ka summaarse heitkoguse kui reguleerimisinstrumendi sise-

176 V. Dupont jt (2024).
177 M. Kloepfer, S. Reinert. Umweltprobleme als Verteilungsprobleme in rechtlicher Sicht. —

C. F. Gethman, M. Kloepfer, S. Reinert. Verteilungsgerechtigkeit im Umweltstaat. Bonn:
Economica Verlag GmbH, 1995, 1k 31.

178 V. Dupont jt (2024).
179 Tbid.
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ritkliku rakendamise puhul. Globaalsel tasemel méiédratud summaarne heitkogus
kujutaks endast planetaarset heitmekvooti, mis midrab maksimaalse heitmete
koguse, mida ei tohi iiletada, et piisida planeedi taluvuse piirides. Autorid rdhu-
tavad, et kvootide puhul on esiplaanil jagamise kiisimus, sest kvoodi saavutamine
soltub sellest, kuidas see jagatakse riiklike, sektoripdhiste voi individuaalsete
kvootidena.'®

Siiski ei anna see vastust kiisimusele, kuidas siseriiklikult késitleda olukorda,
kus konkreetse eradigusliku isiku tegevuse lubamine tooks kaasa riikliku sum-
maarse heite piirkoguse iiletamise. Sellisel juhul tekib kiisimus, kuidas késitleda
sellise piiri liletamist. Kas tegemist on keskkonnaohuga vdi pigem keskkonna-
koormuse jaotusmehhanismi rikkumisega? Sellest soltub piirangu Siguslik alus
ja ulatus. Kui piiri iiletamist késitleda keskkonnaohuna, v3ib tegevuse piiramine
tugineda véltimispohimdttele. Sellisel juhul tuleb hinnata kahju tekkimise tde-
ndosust ja tuvastada seos tegevuse ja voimaliku kahju vahel. Siin on kiisitav eel-
kdige see, kas kumulatiivse koormuse suurenemist saab kisitada keskkonna-
ohuna. Erinevalt konkreetse saasteainega kokkupuutest, mille puhul v&ib tervise-
riski seostada kindlate isikute ja konkreetse kokkupuutega, on summaarse heite
piiri iiletamise mdju hajus ja kumulatiivne. Seetdttu ei ole tavaliselt voimalik
tuvastada konkreetseid mojutatud isikuid ega ka pohjuslikku seost voimaliku
tervisekahjuga. Kui aga piiri iiletamist késitatakse keskkonnakoormuse jaotus-
mehhanismi rikkumisena, tuleneb piirang eelkdige riigi kohustusest tagada, et
summaarne heide jaédks kehtestatud iilemmaéira piiresse. Sellisel juhul on iiksikute
tegevuste piiramine osa keskkonnaruumi jaotamisest. Kui tegemist on kesk-
konnaohuga, kujutab see tavaliselt endast klassikalist alust majanduspdhidiguste
piiramiseks. Kui aga tegemist on iiksnes keskkonnaruumi jaotuse kiisimusega,
eeldab piirang {ildjuhul pohjalikumat jaotuse Oiguspédrasuse ning proportsio-
naalsuse analiiiisi. Seda, kas saasteaine heite summaarse piirkoguse iiletamist on
voimalik késitleda keskkonnaohuna voi peaks olema tegemist ainult riikliku
jaotusprobleemi kiisimusega, on kisitletud pohjalikumalt t66 alapeatiikis 3.8.

Summaarse heite piiri jaotamine véiksemateks heitkoguse tihikuteks tekitab
omakorda kiisimuse nende piiride iiletamise Oigusliku tdhenduse osas. Tekib
kiisimus, kas riikliku summaarse heite piiri sees moodustatud heitkoguste piiride
iletamist saab késitada keskkonnaohuna samas tdhenduses nagu summaarse piiri
iletamist voi on sellisel juhul tegemist eelkdige keskkonnaruumi jaotamise reegli
rikkumisega. Saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse sees eraldiseisva
heite piirkoguse kehtestamist paiksetele heiteallikatele ning selle raames heit-
koguse jagamist késitletakse pohjalikumalt t66 alapeatiikis 3.9.

180 Tbid.
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1.7. Uldine looduskeskkonna kasutamise vabadus

Keskkonnakaitse ja pdohidiguste omavahelist suhestumist on késitletud pea-
miselt nende inimeste pohidiguste kontekstis, kelle digusi saastav tegevus voib
puudutada.'®' Kaudselt kaitsevad teatud pdhidigused ka keskkonda ning selles
kiisimuses on keskkonnakaitse ja pohiseaduse eesmirgid omavahel {ihtsed.
2011. aastal mirgib M. Ernits 1dhtudes tddemusest, et pohiseaduse aluspdhi-
motete kataloog on avatud ja soltub timbritsevast tegelikkusest: ,,Nditeks ei saa
vilistada, et keskkonnatingimuste olulise halvenemise korral tunnustatakse
tulevikus keskkonnakaitset péohiseaduse aluspohimottena. '™ Kuigi Riigikohus
eitab iseseisva keskkonnapdhidiguse olemasolu,'® eksisteerib siiski kaudselt
subjektiivne kaitsedigus negatiivsete keskkonnamdojutuste vastu.

Selline olukord ei eksisteeri aga siis, kui kiisida, kas pohidigused kaitsevad ka
Oigust keskkonda kasutada ehk néiteks saasteained Shku, vette vdi pinnasesse
viljutada v6i maavarasid kaevandada. Kas eksisteerib iildine keskkonnakasutuse,
sh saastamise, vabadus? Arvestades iildist keskkonnakaitsele suunatust tihis-
konnas, on sellele kiisimusele moraalselt raske jaatavalt vastata. Keskkonna
saastamine ldheb vastuollu esiteks individuaalsete subjektiivsete pohidigustega.
Pohiseadus 14dhtub aga lisaks veel ka sellest, et individuaalsete diguste kdrval on
olemas kollektiivsed vdi tihishiived, mis ei ole individuaalsete hiivede summa. '3
Pohiseaduse § 19 lg-s 2 nimetatud teiste inimeste diguste ja vabaduste korval on
niisiis olemas ka materiaalsete piirangupdhjuste teine liik: kollektiivsed voi
{ihishiived.'® Selliseks kollektiivseks hiiveks on kahtlemata ka looduskeskkonna
kaitse. PGhidigusi on voimalik seega piirata ka kollektiivsete hiivede huvides.

Seega vihem téhelepanu on leidnud kiisimus, kas ja mil mééral kaitseb pdhi-
seadus pohidiguste kaudu saastajat. Keskkonna saastaja pShidigused seadus-
andlike keskkonnakaitse kohustuste elluviimise negatiivse piirina eeldavad seda,
et saastaja keskkonda negatiivselt mdjutavad tegevused on hdlmatud vastavate
pohidiguste kaitsealaga. Pohiseadus ei oleks rakendav, kui keskkonda saastav
tegevus — nagu seda on vélisohu saastamine saasteainetega — on viélistatud pohi-
oiguste kaitsealast. Seega, analiiiisides seda, millised piirid seab pdhiseadus
regulatsioonile, mis jagab summaarse piiriga saasteainete heiteid saastajatele,
tuleks leida esmalt vastus kiisimusele, kas saastajad iilelildse leiavad oma
tegevuse digustamiseks pohiseadusest tuge.

Saksamaal on monede digusteadlaste poolt seatud kahtluse alla pdhidigustega
kaitstud keskkonnaressursside vaba kasutatavus ja piiiitud keskkonnaressursside

181 H. Veinla. Inimdigused ja ettevaatusprintsiibil pdhinev keskkonnakaitse. — Juridica,
2003, 9, Ik 597-606.

182 M. Ernits. Pohidigused, demokraatia, digusriik. Tartu: Tartu Ulikooli kirjastus, 2011, Ik 47.
183 RKHKo 18.06.2010, 3-3-1-101-09, p 13.

184 R. Alexy. Pohidigused Eesti pdhiseaduses. Justiitsministeerium, pdhiseaduse ekspertiisi
komisjon, 1997, 1k 43.

185 Tbid, 1k 44.
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kasutamise reguleerimist pdhidiguslikust pdhjendamise kontekstist vilja viia.'®
Nii vdidab D. Murswiek digusliku ja faktilise vabaduse eristamisest tulenevalt, et
isikul voib olla kiill tiielik Siguslik vabadus ettevotlusega tegelemiseks, kuid
sellele diguslikule vabadusele ei vasta faktiline vabadus.'*’” D. Murswiek toob
nditena vélja, et ettevitlusvabadus garanteerib klaverimingijale diguse klaverit
mingida ja sellega elatist teenida. See ei garanteeri talle aga digust nduda riigilt
tasuta klaverit voi digust kasutada kolmanda isiku klaverit, et end pianistina
teostada.'®® D. Murswiek jireldab sellest omakorda, et sarnaselt ei tohiks olla ka
avalikud hiived, eriti avalikud keskkonnahiived, hdlmatud ettevotlusvabaduse
garantiiga. Ettevotlusvabadus millegi tootmiseks tehaseid piistitada, eeldab
samuti rea faktiliste eelduste olemasolu. Tootmistegevus toob aga reeglina kaasa
keskkonnaelementide nagu Ohk, vesi ja pinnas kasutamise koos sellega kaasne-
vate kahjulike tagajérgedega keskkonnale ja inimese tervisele. Erinevalt maa-
pinnast, mis on reeglina eraomandis, on vilisohk ja vesi — kui vélja arvata moned
eraveekogud — avalikud keskkonnahiived. Need hiived ei ole kéitaja omandis
ning ei ole ka muul viisil talle diguslikult midratud. Nii on D. Murswiek seisu-
kohal, et keskkonnakasutus ei ole mitte osa vabast eneseteostusest, vaid tildsusele
kuuluva hiive kasutamises osalemine. '* Ohk on avalik hiive ja kui riik selle kasu-
tamist reguleerib, ei ole tegemist vabaduse piiramisega, vaid hiivede jaotamisega,
tipsemalt dhu kasutamise diguse andmisega.'”® See tihendab D. Murswieki
kasitluses seda, et kui seadusandja méarab kindlaks heite vdi keskkonnakvaliteedi
piirvairtuse, siis ta sellega mitte ei piira todstusettevotete vabadust, vaid loob
saastamise vabaduse, andes ettevotetele saastamise diguse.'”' Seadusandja selle-
sisuline kohustus tuleneb asjaolust, et industriaaliihiskond on eksistentsiaalselt
seotud tOoOstusega. Nii nagu riik on pohiseadusest tulenevalt kohustatud elu
looduslikke aluseid sdilitama on ta ka kohustatud elu todstuslikke aluseid
sdilitama. Seega digus saastamisele, mis on seotud industriaalse tegevusega, ei
ole tagatud mitte vabaduspohidigustega vaid avaliku huvi tottu. Ainult selles
ulatuses, milles see on kaetud avaliku huviga, saab riik anda vélja Ghu saastamise
digust. Oigus vabale eneseteostusele ei hdlma seega tema kisitluses digust iildise
hiive kasutamises osaleda. D. Murswieki késitluses on vabadus sellest jarelduvalt

186 1. Appel. Staatliche Zukunfts- und Entwicklungsvorsorge. Tiibingen: Mohr Siebeck, 2005,
1k 103.

187 R, Alexy (1997), Ik 24.

188 D. Murswiek. Die Nutzung 6ffentlicher Umweltgiiter: Knappheit, Freiheit, Verteilungs-
gerechtigkeit. — R. Groschner, M. Morlock (toim). Rechtsphilosophie und Rechtsdogmatik in
Zeiten des Umbruchs. ARSP-Beiheft Nr. 71. Stuttgart: Franz Steiner Verlag, 1997, 1k 207.
18 Tbid.

190 D. Murswiek. Immissionsschutz und Luftbewirtschaftung. — H. Albach, jt (toim). Junge
Juristen und Wirtschaft: Wandlungen in Technik und Wirtschaft als Herausforderung des
Rechts: Kongress: Referate und Diskussions-beitrdge u.a. Hanns Martin Schleyer-Stiftung,
1985, 1k 68.

91 Tbid.
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midagi, mis on diguskorra poolt ette antud, mitte midagi sellist, millele diguskord
tiles on ehitatud.

Saksamaa valitsev arvamus siiski eitab seda, et keskkonda kahjustav tegevus
saaks olla pdhidiguste kaitsealast viljas.'”* Jittes saastava tegevuse pohidiguste
kaitsealast vélja toob see kaasa keskkonnakiisimuste eelistamise keskkonda saas-
tavale tegevusele isegi siis, kui kollideeruvad suhteliselt vdikesed keskkonna-
alased huvid oluliste pdhidiguste kiisimustega.'”® Keskkonnakaitse eesmirgil
loodud kohustused ja keelud on seega samuti pdhidiguste riived ja vajavad riigi-
poolset digustust. Ilma seadusliku aluseta oleks {ihiskondlikult kahjuliku méérat-
lemine suvaotsus ja seetdttu digusvastane. Ettevitlusvabaduse ja omandipohi-
Oiguse realiseerimine on olemuslikult seotud ka keskkonnahiivede kasutamisega.
M. Kloepfer toob vilja, et kes sellega ei ndustu, jitab suure osa inimtegevusest
faktiliselt nende pdhidiguste kaitsealast vilja.'”* C. Calliess juhib siin tabavalt
tdhelepanu sellele, et tegemist ei ole siiski aruteluga kas tunnustame pShidigust
keskkonda saastada. Keskkonna kasutamist tuleks vaadelda véltimatu osana
pohidigustega tagatud loomulikust vabadusest.'®

H. P. Priimm toob keskkonnakaitse kontekstis vilja, et Saksa diguses on aja-
looliselt pohidiguste algne eesmérk olnud ainult selles, et kaitsta kodanikke riigi
keskkonnakaitse eesmirgil toimepandud sekkumise eest nende vabadusse ja
omandi kasutamisse.'”® Eesti diguse kohta seda viita ei saa, sest keskkonda on
vadrtustatud juba alates pohiseaduse vastuvotmisest. Pohiseaduse § 5 kohaselt on
Eesti loodusvarad ja loodusressursid rahvuslik rikkus, mida tuleb kasutada sdést-
likult. Kiisitav on, kas rahvuslikku rikkust antud kontekstis saaks ja tuleks
tolgendada D. Murswiekile sarnaselt sellisel viisil, et loodusvarad ja -ressursid
on iildsusele kuuluv hiive, mille kasutamist majandab riik. Semantilisest aspektist
voiks kiisida, mida tdhendab rahvuslik rikkus PS §-s 5. Saistliku kasutamise
eesmirk antud paragrahvis on suunatud riigile. Kui tdlgendada PS § 5 selliselt, et
riik on loodusvarade ja loodusressursside kui rahvusliku rikkuse haldaja, tekib
kiisimus vastuolu kohta pShidiguste siisteemiga. Kas sellisel viisil § 5 tolgenda-
misel on tagatud pdhiseaduse sitete konsistents?'®’

PShiseaduse § 19 esimese lause kohaselt on igaiihel digus vabale enese-
teostusele. Samas isiku vabadusdiguse kasutamine ei ole voimalik ilma suuremal
vOi viahemal médral keskkonnahéiringuid tekitamata. Inimene on keskkonna
saastaja juba oma eksistentsiga. Selleks, et inimkonnal oleks voimalik eksis-
teerida, on paratamatult vajalik ka keskkonda kasutada. See ei kdi mitte ainult
PS § 19 kohta vaid koikide vabaduspShidiguste kohta. Seega voib koiki vabadus-
pohidigusi vaadelda kui digust tegutseda viisil, millega paratamatult voib kaas-

192 1. Appel (2005), Ik 102; C. Calliess (2001).
195 1. Appel (2005), Ik 106.

194 M. Kloepfer (2016), § 3 Rn 54.

195 C. Calliess (2001), 1k 551.

19 H. P. Priimm. Umweltschutzrecht. Eine systematische Einfiihrung. Frankfurt am Main:
Metzner, 1989, 1k 115.

97 R. Alexy (1997), Ik 6.
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neda ka negatiivseid keskkonnamdojutusi. Eelkdige tuleb kone alla lisaks enese-
teostusvabadusele ka PS §31 sdtestatud ettevotlusvabadus ning digus enda
omandit vabalt vallata, kasutada ja kédsutada (PS § 32). Tekib kiisimus, kas isikul
on digus ohku kui samuti loodusvara eneseteostusvabaduse raames kasutada
hingamiseks, aga ei ole ettevotlusvabaduse raames 6igus sama loodusvara heite
eesmargil kasutada. Koik valisohku véljutatavad ained ei ole kvalifitseeritavad
ohtlikena, st saasteainetena. Siin on ka kiisimus, kus on piir sellisel saasteainel,
mida voib vélisdhku viljutada, mis seega ei ldhe avaliku hiive kasutamise alla ja
millised ldhevad.

Eesti riik on rajatud vabadusele, diglusele ja digusele. Liberaalse riigi keskmes
asub koikide vordse vabaduse idee, seetdttu rohutab ka pdhiseadus kdigepealt
vabadust riigi rajamise alusena.'”® Eesti pohiseaduse vabadused on kdik nega-
tiivsed vabadused — millegi tegemise vdi tegemisest hoidumise vabadused.'”
Negatiivne vabadus on erinevalt positiivsest vddrtushinnanguliselt neutraalne.
Kui ei ole keeldu midagi teha voi kohustust, mida teha, siis on tegevus lubatud.
Seega kui isikul on pohidiguslik ettevotlusvabadus, siis on tal digus ka sellele, et
riik tema vabaduse kasutamist ei takistaks ehk ei keelaks teda selle tegutsemise
alternatiivide kasutamisel (tdrjedigus).””” Pdhiseadus ei kirjuta ette, mis on hea
elu voi kuidas tuleb elada, vaid kaitseb neid valikuid, mida {ihiskonnaliikmed
oma elu elades ise teevad. Seega on ka keskkonnakahjulik tegevus holmatud
poOhidiguste kaitsealaga. Sellest jareldub omakorda, et avaliku huvi voi kolman-
date isikute kaitse tagamiseks saastaja tegevuse piiramise kaudu, on vajalik sea-
duslik alus. Nii on digusnorm, mis keelab kéitajal teatud kindlate keskkonna-
kvaliteedi piirvaértuste iiletamise, kohaliku elaniku jaoks abindu tema huvide voi
Oiguste kaitsmiseks, ettevotja jaoks aga on see omakorda huvide voi diguste riive.
Késud ja keelud, millel on keskkonnakaitseline eesmérk, vajavad pShjendamist
ja Oigustamist riigi sekkumise korral saastaja vabaduspohidigustesse.

R. Alexy toob vilja, et positiivset vabadust v3ib leida pohikohustuste juures.
Pohiseaduse § 53 sisaldab pohikohustust sddsta looduskeskkonda ja hiivitada
kahju. Seega vaib ka kiisida, kas selle piirangu kaudu on keskkonna saastamine
vélistatud kaitsealast. Kohustused piiravad digusi. Seega kohustus séésta kesk-
konda piirab ka ettevtlusvabadust. Riigipoolne sédéstmise ndue riivab parata-
matult isiku pohidigusi, mistéttu on PS § 53 1g 1 eelkodige pohiseaduslik alus ja
vadrtusnorm, mis suunab seadusandjat pohidigusi piirama keskkonnakaitse
eesmargil, mitte aga vahetult kohaldatav iseseisev ndoudedigus riigi poolt isiku
vastu.?”!

198 R, Narits, H. Kalmo, L Madise. Preambul. — U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pdhi-
seadus. Kommenteeritud viljaanne. 5., tdiend. vlj. Tallinn: Juura, 2020 (Pdhiseaduse kom-
mentaarid).

19 R, Alexy (1997), k 24.
200 Thid, Ik 25.
200 M. Ernits (2011), Ik 152.
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Eesti pohidiguse teooriale D. Murswieki késitlus seega ei vasta. Ongi tava-
pérane see, et demokraatlike konstitutsiooniliste riikide pShiseaduste pohimotted
toovad endaga kaasa viga palju kokkupdrkeid.”* Seega tuleb kokkupdrget
keskkonnakaitse ja vabaduse vahel lahendada selliselt, et kaalumise teel tuleb
leida sobiv lahendus. Kaalumisel langetatakse iihtlasi otsus ka selle iile, kuidas
véartustatakse tihiskonnas keskkonnakaitset ja vabaduspohidigusi.

Siiski on kiisitav, kuidas tdlgendada eeltoodu valguses Riigikohtu otsust, mille
kohaselt ettevotlusvabadus ei anna isikule digust nduda rahvusliku rikkuse ega
riigi vara kasutamist oma ettevdtluse huvides.’” Uhest kiiljest vihjab see seisu-
koht asjaolule, et loodusvarade ja loodusressursside kui rahvusliku rikkuse kasu-
tamine ei ole ettevotlusvabadusega hdlmatud — isik ei saa nduda loodusvarade
kasutamist oma ettevotluse huvides. See ldheks aga vastuollu iilaltoodud jarel-
dustega, mille kohaselt Eesti 0igus késitleb pohivabadusi negatiivsete vaba-
dustena. Sellisel viisil Riigikohtu lahendit tdlgendades jouaksime olukorda, kus
riigil oleks vdimalik nditeks igasuguste keemiliste iihendite vélisdhku véljuta-
misele seada loa kohustus, sest tegemist on vilisdhu kui loodusvara kasuta-
misega. Ettevotjal puuduks voimalus tugineda sellele, et tegemist on ettevdtlus-
vabaduse ebaproportsionaalse riivega, sest loodusvarade kasutamine ei ole ette-
votlusvabaduse kaitsealaga holmatud. Ilmselt ei olnud see siiski Riigikohtu
lahendis véidetu sisu ning sétet tuleks tdlgendada selliselt, et riigil on digus
loodusvarade ja loodusressursside kui rahvusliku rikkuse kasutamisele seada
piiranguid, kuid seda siiski arvestades ettevotlusvabaduse kaitsega. Vabadus-
pOhidigus ei vilista piiramist. PGhiseaduses nimetatud loodusvarade ja ressursside
sadstlik kasutamine voib tihendada ka vabaduspohidiguse teostamise piiramist
kuni selleni, et riik lubab kindlat loodusressurssi kasutada vaid loa alusel. Siiski
eeldab see riikliku regulatsiooni loomist. Seega ei saa absoluutselt viita seda, et
isikul ei ole Gigust kasutada oma ettevotluse huvides loodusressursse. Voib olla,
kui riik ei ole sellele piiranguid seadnud — sellisel juhul on see hdlmatud vabadus-
pOhidigusega. Seega kui riik ei soovi pohidiguslikku kaitset tagada, siis toimub
see piirangu seadmise, mitte kaitsevaldkonnast vilistamisega.

Saastamine on eeltoodust tulenevalt samuti pohiseaduslikult kaitstav hiive.
Kui tdpne olla, siis pohiseadus siiski ei kaitse saastamise digust vaid kaitseb
digust tegutseda, millel voib olla ka negatiivne keskkonnamdju. See viide ise-
enesest ei tihenda muud, kui pdhidigusliku kaitse abstraktset vdimalust.”** Oluline
on siiski tdhele panna, et vabadusdigused ei tihenda ettevotte ndudedigust riigi
vastu, et see looks keskkonda kahjustades ettevdtja dritegevuseks majanduslikult
voimalikult soodsaid tingimusi. Kui votta aga keskkonna saastamine vabadus-
Oiguste kaitsealast vilja, alluks isikuline vabadus hinnangulisusele. Kaitseala
kindlaksméddramine sellest 1dhtuvalt, mis on teistele voi tildsusele vastuvdetav,
seab kahtluse alla vabaduse garantii enda.

202 R. Alexy (1997), Ik 8.

203 RKPJKo 16.12.2013 3-4-1-27-13, p 44; RKHKo 09.10.2019 3-17-796/39, p 16; RKHKo
02.03.2023 3-20-1717/67, p 20.

204 R, Alexy (1997), Ik 38.
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Seega on ka keskkonnahéiringute tekitamine pohiseadusega kaitstud vabadus,
millele saab seadusandja pohiseadusega kooskdlas olevaid piire seada. Ka ette-
votlusvabadus on vabadus selle kédigus keskkonnakahjustava tegevusega tegeleda.
Sama kehtib ka omandipdhidiguse kohta. See ei tdhenda, et pdhiseadus kaitseks
saastamise Oigust kui sellist, vaid et pohidiguste kaitseala hdlmab ka tegevusi,
millel v3ib olla negatiivne keskkonnamdju. Igasugust sellise vabaduse piiramist
tuleb pohiseaduse piiriklauslite alusel kontrollida ning ndutaval viisil pdhjen-
dada. R. Alexy rohutab, et ,,keskkonna kaitse tuleb piirangupohjusena kone alla
kéikjal. Seejuures tuleb muidugi pidevalt jirgida seaduse reservatsiooni**®
Pohiseadus seab seega riigile § 5 néol iilesande, kuid ei tdpsusta seda, kuidas
iilesannet ellu viia. Site méérab kindlaks tulemuse — sééstlik kasutamine — aga
mitte selle saavutamise viisi. Samas méératleb pohiseadus riigi keskkonnakaitse
tilesande ulatuse, mis iihtlasi on ka riigi keskkonnakaitse kohustuse piiriks.
Selliselt on ka séttel diinaamiline olemus — kuna on kohustus keskkonda kaitsta,
siis arvestades aja jooksul lisanduvaid teadmisi ja muutuvaid keskkonnaolusid
tuleb aja jooksul seaduseid tdiendada ja muuta.

205 R, Alexy (1997), Ik 44.
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I1. SAASTEAINE HEITE RIIKLIKU SUMMAARSE
PIIRKOGUSE NORMATIIVNE STAATUS

2.1. Saasteainete summaarse heite regulatsiooni
kujunemine rahvusvahelises diguses

2.1.1. Rahvusvahelise diguse valjakutsed
atmosfaaridhu reguleerimisel

Atmosfddr on inimkonna suurim jagatud loodusressurss ning riigipiire iletav
Ohusaastus on seetdttu probleem, millega peab ka rahvusvaheline digus tege-
lema.?*® Atmosfiiridhu kaitse alane regulatsioon on siiski vilja kasvanud vaja-
dusest reguleerida saastavat tegevust kohalikul tasandil. Kuigi 6hu liitkumine ei
arvesta riigipiiridega, hakati vélisdhu saastamist késitlema riigipiire iletava
probleemina alles kahekiimnendal sajandil, mil teadvustati, et iihes riigis tekkiv
saastatus vdib pdhjustada negatiivseid tagajirgi ka teistes riikides.””” Rahvus-
vahelisel tasandil reguleerivad kiill mitmed konventsioonid atmosfaéri ja sellega
seotud kiisimusi, kuid siiani puudub {ihtne digusraamistik, mis reguleeriks atmo-
sfadridhu probleeme terviklikul ja siisteemsel viisil, erinevalt teisest globaalsest
loodusvarast — veest, mis on ulatuslikult meredigusega reguleeritud.

Rahvusvahelise keskkonnadiguse normid iildiselt on kujunenud kahe vastand-
liku pohieesmérgi kontekstis ning mida voiks pidada selle valdkonna nurga-
kiviks — tihelt poolt riikide suverddnne digus oma loodusvarade iile ning teiselt
poolt kohustus mitte pdhjustada keskkonnakahju. Koos moodustavad need
rahvusvahelise keskkonnadiguse aluseks oleva pdhikohustuse ning ldhtekoha
selle edasiseks tipsustamiseks konkreetsemate normide kaudu.?*

URO Rahvusvahelise Oiguse Komisjoni (International Law Commission,
ILC) t66 on olnud seni koige ulatuslikum katse tuletada riikide praktika alusel
iildisi rahvusvahelise atmosfiiri kaitse norme. S. Murase, selleks URO poolt eraldi
moodustatud tddgrupi juht, rohutab, et kuigi on olemas erinevaid atmosfaéri kaitse
konventsioone, nii piiriiilese kui ka globaalse mojuga, ei ole need iilemaailmsed,
on erineva regulatsiooniga ning rakendavad erinevaid pShimétteid.”” Atmosfaar
tihtse keskkonnaelemendina eeldaks aga kdikehdlmavat iihtset regulatsiooni. Ta
leiab, et atmosfairi tuleks selle diinaamilise ja muutuva iseloomu tottu késitleda
keskkonnakaitselisel eesmirgil iihtse globaalse iiksusena.’’’ ILC t&6 1dppes
2021. aastal, mil URO Peaassamblee oma 9. detsembri 2021.a resolutsiooniga

206 V. Nanda, G. Pring. International Environmental Law and Policy for the 21st Century.
Leiden: Brill, 2012, 1k 331; S. Murase (2011), 1k 248.

207§, Murase (2011), 1k 250.

208 p, Sands, J. Peel. Principles of International Environmental Law. Cambridge: Cambridge
University Press, 2012, 1k 189.

209§, Murase (2011).
210 Tbid.
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76/1122" véttis t66 tulemused teadmiseks, juhtis t66 tulemuste tihelepanu riiki-
dele, rahvusvahelistele organisatsioonidele ja kdigile, kes voivad selle teemaga
tegeleda, ning julgustas t66 tulemuste voimalikult laialdast levitamist.

Olgugi et kuni kdesoleva ajani puudub {iiks iihtne atmosféiri kaitse konvent-
sioon, on tdnapdevaks atmosfairist saanud rahvusvahelisel tasemel kaitstav hiive
ning v3ib delda, et atmosfaéri kaitse moodustab eraldiseisva rahvusvahelise diguse
valdkonna.?'? Rahvusvahelistest, Euroopa Liidu ja siseriiklikest digusaktidest
ndhtuvalt on atmosfairikaitsediguse eesméirk atmosfddri koostise sdilitamine
kindlal tasemel, hoidmaks dra mojutusi, mis voivad omada olulist ebasoodsat
mdju inimesele ja keskkonnale.?'* Olgugi, et regulatsiooni ese on atmosfaridhk,
ei ole erinevad meetmed ja keskkonnakaitselised eesmérgid atmosfaéri kaitse
valdkonnas suunatud mitte peamiselt ohu kui keskkonnaelemendi kaitsele, vaid
eelkdige ohu kaudu mojutatavate hiivede kaitsele nagu inimese tervis, okosiis-
teemid, pinnas ja vesi.”'* Erandiks on siin kliimamuutuste raamkonventsioon®'>,
mis nimetab eesmérgina kasvuhoonegaaside kontsentratsiooni stabiliseerumise
saavutamist atmosfaéris tasemel, mis hoiaks dra antropogeense sekkumise kliima-
siisteemi (konventsiooni artikkel 2).>'° M. Hahn toob vilja, et ka see konventsioon
siiski 1ppastmes seab eesmérgiks inimkonna kaitse. See ndhtub konventsiooni
artikli 2 teisest lausest, mille kohaselt tuleb kasvuhoonegaaside kontsentratsiooni
stabiliseerumine atmosfaéris saavutada sellises ajavahemikus, mis oleks piisav
Okosiisteemide looduslikuks kohanemiseks kliimamuutusele, kindlustaks toidu-
ainete tootmise ja vdimaldaks majandusliku arengu jatkumist sadstlikul viisil.?!”

Atmosfaidridhuga seotud probleemid on valdavalt tingitud majandustegevusest
ja seetottu pohjustatud peamiselt eradiguslike isikute poolt. Rahvusvahelistel
institutsioonidel ei ole iildjuhul vdimalik kehtestada regulatsiooni, mis kohalduks
eraisikutele vahetult. Kditiste tehniliste piirvaartuste kehtestamine kuulub riikliku
suverddnsuse alla. A. A. Fraenkel leiab, et kui heite piirvéartused kehtestataks
rahvusvahelisel tasandil, peegeldaksid rahvusvahelised standardid pigem nende
ritkide noudeid, kes seavad heitkogustele kdige vdahem piiranguid, kuna ees-
mérgiks on tagada vdimalikult laiapShjaline osalus. Samalaadsed kaalutlused
parsivad ka rahvusvaheliste tehnoloogiaphiste normide kehtestamist.”'® Kuigi
A. A. Fraenkeli vdidetega voib iildjoontes ndustuda, ei tdhenda see, et riigid ei
oleks rahvusvahelisel tasandil saavutanud kokkuleppeid nii heite- kui ka tehno-
loogiapdhiste piiride kehtestamise osas. Selle ilmekaks néiteks on kéesoleva t66

2L UN. Resolution 76/112 adopted by the General Assembly on 9 December 2021.
https://documents.un.org/doc/undoc/gen/n21/389/40/pdf/in2138940.pdf (04.04.2026).

212G, Wustlich (2003), Ik 319.
213 1bid, Tk 234.

214 M. Hahn (2004), Ik 239.
215

43.

216 G. Wustlich (2003), 1k 234.
27 M. Hahn (2004), Tk 239.

218 A. A. Fraenkel (1989), 1k 465.
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keskmes olev Goteborgi protokoll, mis kehtestab riikidele vaivli, lenduvate
orgaaniliste ihendite ja ldmmastikoksiidide heitkoguste iilemméirad ning néeb
ette meetmed ammoniaagi heite kontrollimiseks.

Siiski on rahvusvahelise tasandi atmosfaérikaitse diguses valdavaks kokku-
lepete fookuse suunamine esmajérjekorras keskkonnaalaste eesmérkide kindlaks-
maidramisele, mitte sellele, kuidas neid saavutada. Riikidel on vdga oluline roll
kokkulepete tditmisel ning kokkulepitud eesmirki on vdimalik riigiti erineval
viisil saavutada.’'” Tihtilugu on uue keskkonnaprobleemi osas isegi eesmirkide
seadmine raske, rdikimata konkreetsetest instrumentidest.”*° See on toonud ka
kaasa olukorra, kus rahvusvahelisele keskkonnadigusele iildiselt on iseloomulik
esmalt raamkonventsioonide sdlmimine ja seejirel nende alusel tdpsustava sisuga
konkreetsete protokollide vastuvotmine. Ka protokollid seavad eesmargid riiki-
dele, mitte aga eraisikutele. Instrumentide valik ja&b tiiiipiliselt iga riigi otsustada.

Kuna rahvusvaheline tasand ei paku tohusaid voimalusi iiksikisikute suhtes
meetmete votmiseks eesmirgiga heiteid vihendada, on vajalik rahvusvahelised
kokkulepped riiklikul tasandil rakendada ja ellu viia.**! Uldjuhul ei ole globaalsel
ega piirkondlikul tasandil ka méirav see, millises ulatuses konkreetne kiitis
saasteaineid vélisohku viljutab ehk kui suur on iiksikute heiteallikate heite
kontsentratsioon. Sellel tasandil on oluline heitkogus, mis vélisdhus akumuleerub
ja Ohumassidega edasi kandub. Ulatuslikult kindlate heite piirvairtuste kehtesta-
mine rahvusvahelisel tasandil oleks ka liiga jdik ja raskesti kohaldatav, arvestades
riikide erinevat majanduslikku ja sotsiaalset olukorda. Seetdttu on iiheks enim
kasutatavaks viisiks rahvusvahelisel tasandil atmosfédrikaitse diguse valdkonnas
moddetavatel kohustustel pohineva regulatsiooni loomiseks maéaéarata riikidele
reguleeritava saasteaine summaarne heite piirkogus.

Kuigi saasteaine heite summaarse piirkoguse kokkuleppimise siisteemi 1opp-
eesmirk on keskkonna kaitse saasteainete heitkoguste vdhendamise kaudu, ei
vihenda selline rahvusvaheliselt kokkulepitud siisteem iseenesest heitkoguseid,
vaid rahvusvaheliste lepingute osapooled peavad vilja to6tama meetmed heit-
koguste vahendamiseks kindlaksmadratud tasemeni. Keskkonnale tulenev kasu
ning seega ka kokkulepitud eesméirkide saavutamine soltub sellest, kuidas
protokolliosalised meetmeid rakendavad.

Koige olulisemad ténapéevased atmosfédri saastamisest tulenevad keskkonna-
probleemid on piirkondliku ja regionaalse ulatusega Shusaastus, kasvuhoone-
efekt ning osoonikihi hdrenemine.??* Need kolm peamist atmosfiirishu kaitsega
seotud keskkonnaprobleemi on valdkonniti rahvusvaheliste lepingutega regu-
leeritud. Valitseva arvamuse kohaselt peetakse globaalseteks keskkonnaohtudeks
eelkdige osoonikihi vihenemist ja kasvuhooneefekti, merereostuse, bioloogilise

219 L. Rajamani, J. Peel (2021), 1k 103; D. M. Driesen, Trading and its Limits. — Penn State
Environmental Law Review, 2006, 14; G. Wustlich (2003), 1k 314.

220 L. Rajamani, J. Peel (2021), 1k 109.
21 H, Heye (2004), Ik 14,
222 Ulevaade tinapievastest keskkonnaprobleemidest on alapeatiikis 1.2.
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mitmekesisuse, kdrbestumise ja vihmametsade hivimise kdrval.?* Piiriiilest dhu-
saastet ei késitleta valdava arvamuse kohaselt veel globaalse probleemina ja siin
on peamiselt kasutusel regionaalsed vdi kahepoolsed kokkulepped.?** Ohusaaste-
probleemid ja kliimamuutused on oma olemuselt erinevad, kuna neid pdhjustavad
erinevad saasteained. Nende vdhendamiseks ja leevendamiseks loodud 6iguslik
regulatsioon mdjutab otseselt paiksete heiteallikate tegevust, erinevalt osoonikihi
kaitse regulatsioonist, mis keskendub eeskitt kindlate ainete tootmise ja kasu-
tamise piiramisele. Kuna aga kliimamuutusi pdhjustavad kasvuhoonegaasid
levivad atmosfairis globaalselt ning nende viibeaeg on viga pikk, ei saa nende
pohjustatud kahju olla kunagi tingitud vaid iihe riigi tegevusest ega omistatav
ainult iihele konkreetsele riigile.**

Kéesolevas to0s kisitletakse NEC-direktiivist tulenevat saasteaine heite sum-
maarse piirkoguse diguslikku reziimi. See direktiiv on omakorda vastu voetud
Goteborgi protokolli Euroopa Liidu sisese rakendamise eesmairgil. Goteborgi
protokoll ning URO piiriiilese dhusaaste kauglevi konventsioon kuuluvad siiste-
maatiliselt vilisohu kaitse valdkonda. Seetottu késitletakse jargnevalt nimetatud
konventsiooni ja selle protokolle ning tehakse seda eeskitt sellest aspektist, mis
on oluline summaarse heite piirkoguse kui reguleerimisinstrumendi kujunemise
ja toimimise moistmiseks.

2.1.2. Summaarse heite piirkoguse kujunemine piiritlese
O6husaaste rahvusvahelises reguleerimises

2.1.2.1. Piirilese 8husaaste kauglevi konventsioon kui tldine
regulatiivne raamistik

Piirililese dhusaaste konventsioon sdlmiti reaktsioonina 1960. aastatel avastatud
piiriiileste happesademete ja teiste piiriiileste Shusaaste mdjudele.”* 1970. aas-
tate alguses ja keskpaigas tehtud jatku-uuringud kinnitasid hiipoteesi, et dhus
levivad saasteained voivad levida tuhandeid kilomeetreid ning pdhjustada kahju
oluliselt kaugemal heitekohast.””” 1979. aastal allkirjastati konventsioon URO
Euroopa Majanduskomisjoni liikkmesriikide poolt, sealhulgas Kanada ja Ameerika
Uhendriikide poolt. See oli esimene mitmepoolne rahvusvaheline leping, mis
kisitles atmosfiiri kui eraldiseisvat keskkonnaelementi.”?® Alles hiljem jirgnesid

23 G, Wustlich (2003), Ik 30.
224 A. E. Boyle, C. Redgwell (2021), 1k 361.
225 G. Wustlich (2003), 1k 99.

226 H. J. Koch, E. Hofmann (2018) § 4 Rn 17; J. McCormick. Acid Pollution: The Inter-
national Community’s Continuing Struggle. — Environment: Science and Policy for Sustain-
able Development, 1998, 40(3), 1k 16-20.

227 BEconomic Commission for Europe (ECE), Updated Handbook for the 1979 Convention
on Long-Range Transboundary Air Pollution and Its Protocols. United Nations publication,
2015, 1k 11; J. McCormick (1998).

228 A. A. Fraenkel (1989), 1k 456.
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kliimavaldkonna ja osoonivaldkonna regulatsioonid. Olgugi et tegemist on
olulise rahvusvahelise Oigusliku instrumendiga Ghusaastatusega tegelemiseks
piiriiileselt, ei ole tegemist siiski iilemaailmse konventsiooniga.**’ 1983. aastal
joustunud konventsioonil on 51 osapoolt, peamiselt Euroopast, Pohja-Ameerikast
ja Kesk-Aasiast. Eestis tegutsetakse kooskolas selle konventsiooniga alates
1980. aastast, kuna endine NSV Liit oli konventsiooni itheks osapooleks. Eesti
Vabariik ratifitseeris konventsiooni 2000. aastal.

Konventsiooni peamine panus seisneb aluse loomises edasiseks koostooks
konventsiooniosaliste vahel, toimides raamistikuna piiriiilese Ghusaaste regu-
leerimisel. See sisaldab sitteid pooltevahelise koost6o kohta, kuid ei sisalda osa-
pooltele kohustuslikke norme. Uks keskseid konventsiooni pdhimdtteid on, et
konventsiooniosalised kaitsevad inimest ja teda timbritsevat keskkonda ohu
saastamise eest, piilides piirata ning vdimaluste piires vihendada ja véltida dhu
saastamist, sealhulgas piirililese ohusaaste kauglevi (konventsiooni artikkel 2).
Trail Smelteri kaasusest tuntuks saanud piiriiilese kahju tekitamise keelu pohi-
mote (heanaaberlikkuse pdhimote) leidis esimest korda siduvas rahvusvahelises
lepingus kajastamist just piiriiilese Shusaaste kauglevi konventsioonis. *

Konventsiooni kujunemise loost ndhtub selgelt, et atmosfééri kaitse on seotud
otseselt teaduse ja tehnika arenguga. Juba konventsiooni kehtivuse algusest on
rohku pandud edasiste otsuste tegemiseks teaduslikult pdhjendatud andmete
saamisele, mille ilmseks niiteks on esimese protokolliga loodud iihine seire- ja
modtesiisteem, mille mudelarvutustele edasiste protokollide puhul toetutakse.

Konventsioon defineerib piirililest Shusaastet kui Shusaastet, mille allikas
asub téielikult voi osaliselt iihe riigi jurisdiktsiooni all olevas piirkonnas ning
mille ebasoodne toime avaldub teise riigi jurisdiktsiooni all olevas piirkonnas nii
kaugel, et heiteallikat voi -allikate rithmi ei ole voimalik tiie kindlusega méérata
(konventsiooni artikkel 1 b)). Ohusaasteained on konventsiooni artikkel 1 a)
regulatsioonist ndhtuvalt ained, mis on otseselt voi kaudselt dhku paisatud
inimese poolt ja millega kaasnevad kahjulikud tagajérjed, mis ohustavad inimeste
tervist, elusainet, 6kosiisteeme ja vara, kahjustavad maastiku vaartust voi takis-
tavad muul moel keskkonna diguspérast kasutamist.

Alates joustumisest on konventsiooni tdiendatud kaheksa protokolliga. Esi-
mene protokoll vieti vastu 1984, aastal Genfis ning tegemist oli dhusaasteainete
kauglevi seire ja hindamise Euroopa koostooprogrammi (EMEP) pikaajalise rahas-
tamise kiisimusi reguleeriva kokkuleppega. Saasteainete piirililene geograafiline
iseloom viitab iiheselt sellele, et probleemi lahendamiseks on vajalik mitme-
poolne regionaalne poliitika. Samas on peamised heiteallikad — nagu happe-
vihmade ja eutrofeerumise puhul — valdavalt paiksed heiteallikad, eelkdige suured
poletusseadmed. Seetottu ecldab saaste vihendamine meetmete rakendamist just
riigisisesel tasandil. Rahvusvahelisel tasandil on omakorda vajalik kujundada
lahendus, mis arvestaks riikide suverdinsusega ning tagaks samal ajal piiriiilese

229 M. Montini. Atmospheric Pollution. — E. Lees, J.E. Vifiuales (toim). The Oxford Hand-
book of Comparative Environmental Law. Oxford: Oxford University Press, 2019, 1k 398.

20S. Murase (2011), k 254.
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dhusaaste tdhusa vihendamise. Ulejiianud protokollid reguleerivadki saasteainete
heitkoguste piiramist ning seavad nende vihendamise eesmirgid. Erinevalt kon-
ventsioonist on protokollid siduvad selles mdttes, et nad sitestavad osalevatele
riikidele konkreetsed eesmaérgid ja kohustused protokollides nimetatud saaste-
ainete suhtes. Antud t60 kontekstis on olulised just esimesele protokollile jarg-
nevad protokollid, sest need seavad rahvusvahelisel tasandil esmakordselt vélis-
ohu kaitse valdkonnas kindlatele saasteainete heidetele koguselised piirid.

2.1.2.2. Saasteaine pdhised riiklikud summaarsed piirkogused
a) Vaaveldioksiidi heite riiklik summaarne piirkogus

Trail Smelteri kaasusest viéljakasvanud heanaaberlikkuse pdhimdte ei {itle midagi
selle kohta, milline v3iks olla heitkoguste konkreetne jaotusmetoodika riikide
vahel. Kiill nduab see pdhimdte piiriiilese heite vihendamist tiksnes juhul, kui
need heited ,,oluliselt aitavad kaasa“ teise osariigi saastele. Konventsiooni algne
fookus oli hapestumisel ja védveloksiididel kui hapestumise peamistel pShjusta-
jatel.Z! 1985. aastal sdlmitud piiriiilese Shusaaste kauglevi konventsiooni proto-
kolliga vaavli heitkoguse voi selle piiritlileste voogude vahemalt 30-protsendilise
vihendamise kohta (Helsingi protokoll),”*? pandi esimest korda paika riikide
summaarne heite vihendamise kohustus ja seda véiveldioksiidi heitkoguse osas.
Sellega oli Helsingi protokoll iiks esimesi rahvusvahelisi kokkuleppeid, mis
sisaldas vélisohu saastamise vahendamiseks tdpseid ja kontrollitavaid koguselisi
eesmirke.”** Helsingi protokolli artikli 2 kohaselt vihendavad pooled esimesel
voimalusel, kuid hiljemalt 1993. aastaks oma iga-aastast vaavli heitkogust voi
selle piirilileseid voogusid vdhemalt 30 protsendi voOrra, vottes vdhendamise
aluseks 1980. aasta taseme. Helsingi protokolli artikli 2 sOnastusest ndhtuvalt ei
ole heite summaarne piirkogus paika pandud mitte koguselise arvuna, vaid véhen-
damise kohustusena baasaastaga vorreldes. Vottes arvesse baasaastat ja prot-
sendina médaratletud vdhendamise kohustuse ulatust, on siiski voimalik konk-
reetselt kindlaks méérata védveldioksiidi osas igale riigile kehtiv summaarne
heite piirkogus.

Tegemist oli seega koikidele riikidele {ihtse vihendamise normiga (flat-rate
approach). Protokolli osalistel oli {ihtne heite vdhendamise kohustus ning ei
eristatud riikide dkoloogilist haavatavust ja saaste moju ulatust. Vorreldes piir-
kondliku ldhenemisega (regional approach), kus eri riikidele voi piirkondadele
seatakse erinevad kohustused, on iihtne vdhendamise kohustus keskkonnakaitse
ning ka majanduslikest aspektidest ldhtudes vihem tohus, sest eirab asjaolu, et

BL ], Sliggers, W. Kakebeeke (toim). Clearing the Air: 25 Years of the Convention on Long-
Range Transboundary Air Pollution. United Nations, 2004, 1k 1.

232 Piiriiilese Shusaaste kauglevi 1979. aasta konventsiooni protokoll véivli heitkoguse voi
selle piiriiileste voogude vdhemalt 30-protsendilise véhendamise kohta — RT II 2000, 4, 25.

23 A. C. Kiss, D. Shelton (2007), 1k 164.
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moned riigid panustavad piiriiilesesse dhu saastamisse rohkem kui teised.”*
Tapsema regulatsiooni puudumisel oli riikidel ka véimalus valida, milliste heite-
allikate heiteid nad vdhendavad — oluline on vaid see, et kogu riiklik vaavel-
dioksiidi heide viheneks 30%. Seetdttu juhib A. A. Fraenkel tabavalt tdhelepanu
sellele, et riik ei pruugi sellisel juhul otsustada vihendada just neid heiteid, millel
on kdige suurem piiriiilene modju.>*

Helsingi protokolli artikkel 6 kohustas lisaks lepinguosalisi viivitamata vélja
tootama konventsiooni jargides riiklikud programmid, poliitikad ja strateegiad,
mis voimaldaksid protokollis nimetatud eesmaérke tdita. Antud protokoll piirduski
vaid heite vihendamise kohustuse kindlaksmééramisega osapoolte vahel, sétesta-
mata muid meetmeid véédveldioksiidi heite vihendamiseks, vilja arvatud riiklike
programmide, poliitikate ja strateegiate viljatddtamine.

S. Murase on mérkinud, et Helsingi protokollis kindlaksméératud ithtne véével-
dioksiidi heitkoguste vihendamise eesmérk oli sisuliselt meelevaldselt
kehtestatud.?*® Selle madramisel tugineti nn ,, Kolmekiimne protsendi klubile®.
1984. aastal, enne protokolli allkirjastamist, vottis rithm riike, mida juhtisid
Austria, Kanada, Prantsusmaa ja Rootsi, mitteametlikult kohustuse vihendada
vadvliheiteid vdhemalt 30% vdrra. Hiljem hakati neid riitke nimetama ,,Kolme-
kiimne protsendi klubiks*.*’

1994. aastal vdeti Oslos vastu Helsingi protokolli jatkuna teine vaévli heit-
koguste vihendamise protokoll (Oslo protokoll).>** See protokoll sitestab esimest
korda vaavli heitkoguste puhul riikidele erinevad heitkoguste vihendamise ees-
mirgid. Ulempiirid seati kolme aasta — 2000, 2005 ja 2010 — Idikes. Heitkoguste
vihenemise baasaastaks jddb jatkuvalt 1980. aasta. Selliste erinevalt seatud
vihendamise eesmérkidega saavutati kollektiivselt heitkoguste iildine vdhene-
mine 50,8 protsendi vorra.”*’

Oslo protokoll on vdrreldes Helsingi protokolliga oluliselt pdhjalikum ning
reguleerib vaddvli heitkoguste vihendamist laiaulatuslikumalt. See mééras kind-
laks riikide 1oikes diferentseeritud kohustused — riigid ei vdhendanud vdordselt,
vaid vastavalt oma panusele ja moju ulatusele. Teise protokolli diferentseeritud
riiklikud eesmirgid mérati kindlaks kriitiliste koormuste lihenemisviisi** ja
kulutéhususe kaalutluste alusel, mis peegeldasid korget teaduslikku ja tehnilist
pidevust.**! See protokoll rakendas kriitiliste koormuste kontseptsiooni, ning
seega oli piirililese Ohusaastealase reziimi t60s iiks uue ajajirgu tunnus-

4 A. A. Fraenkel (1989), 1k 468.
235 Tbid, 1k 470.

236 S, Murase (2011), 1k 255.

27 J, McCormic (1998).

238 Ppiiriiilese Shusaaste kauglevi 1979. aasta konventsiooni vi#vli heitkoguste edasise vihen-

damise protokolliga {ihinemise seadus — RT I1 2003, 16, 81.

29§, Murase (2011), 1k 255.

240 Kriitilise koormuse kontseptsiooni on kisitletud alapunktis 1.6.3.
241§, Murase (2011), 1k 255.
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mirkidest.”* Kui eelnevad protokollid lihtusid kdikide osaliste jaoks iihe-
sugusest protsendipohisest heite vihendamise maédrast, siis alates 1994. aasta
protokollist kasutati diferentseeritud kohustusi ning voeti arvesse lisaks kulu-
tdhususe pohimdtet.”* Kriitiline saastekoormus tihendab protokolli artikli 1
punkt 7 kohaselt iihe vdi mitme saasteaine toime kvantitatiivset hinnangut,
millest vidiksem vastavalt niitidisaegsetele teadmistele oluliselt ei kahjusta kesk-
konna tundlikke elemente.

Oslo protokolli preambul viitab ka sellele, et protokollis kokkulepitu pdhineb
ettevaatuspdhimottele — meetmete votmisel on pohjendatud arvestada teadusliku
ebakindlusega, samas peavad ettevaatusmeetmed olema majanduslikult ots-
tarbekad. Seega Oslo protokoll viitab erinevalt Helsingi protokollist ka vaja-
dusele rakendada majanduslikult otstarbekat piirkondlikku 1&henemisviisi. Eraldi
rohutatakse Oslo protokollis ka seda, et kavandatavad meetmed peavad tuginema
ajakohastele teaduslikele andmetele, rohutades samas jéatkuvalt, et arvestada tuleb
siiski sellega, millised on heitkoguste vihendamise kulud. See tdhendab, et meet-
med peavad arvestama Ghusaaste erinevat moju ja Ohusaaste vdhendamise eri-
nevat maksumust eri riikides. Meetmete eristamise aluseks on seega nii majan-
duslik mdju kui ka 6koloogiline koormus. Protokollis tunnistatakse vajadust
arvestada véévli heitkoguste vdhendamise poliitika moju eelkdige turumajan-
dusele iileminevate riikide majandusele.

Lisaks summaarse heitkoguse vihendamisele nideb Oslo protokoll eraldi ette
ka paiksete heiteallikate heite piirvddartused ning nduded diislikiituse vaavli-
sisaldusele. Protokoll vdimaldas rakendada ka paindlikkusmeetmeid, lubades
kahel vdi mitmel osapoolel rakendada kohustusi tihiselt. Summaarse heitkoguse
vihendamise eesmdirgi tditmise tagamiseks ndeb Oslo protokoll ette lisaks meet-
mete votmise kohustusele ka protokolliosalistele kohustuse vastu votta riigi-
sisesed arengukavad (protokolli art 4 1g 1), sarnaselt Helsingi protokollile.

Oslo protokoll asendati 2005. aastal, mil joustus 1999. aastal vastu voetud
Goteborgi protokoll. See protokoll asendas ka 1988. aasta Sofia protokolli
lammastikoksiidide heitkoguse voi nende piiritileste voogude vihendamise kohta
(Sofia protokoll)*** ja 1991. aasta Genfi protokolli lenduvate orgaaniliste {ihendite
voi nende piiriiileste voogude vihendamise kohta (Genfi protokoll). >+

242 R. Lidskog, G. Sundgqvist (2002), 1k 90.

23 M. Amann, jt. Cost-effective control of air quality and greenhouse gases in Europe:
Modeling and policy applications. — Environmental Modelling & Software, 2011, (26)12, 1k
1489-1501. https://doi.org/10.1016/j.envsoft.2011.07.012.

244 Piiriiilese Shusaaste kauglevi konventsiooni ning selle protokollidega iihinemise seadus —
RT II 2000, 4, 25.

245 Piiriiilese dhusaaste kauglevi 1979. aasta konventsiooni protokoll lenduvate orgaaniliste
ithendite v4i nende piiriiileste voogude viahendamise kohta — RT II 2000, 4, 25.
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b) Lammastikoksiidide heite riiklik summaarne piirkogus

Sofia protokolliga reguleeritakse lammastikoksiidide riiklikke summaarseid heite
piirkoguseid. Selles — olgugi, et reguleerimine toimus veel iihe saasteaine
pohiselt — Helsingi protokollile jairgnenud protokollis rohutatakse esimest korda
piiriiilese Ohusaaste puhul vajadust arvestada teaduse ja tehnika arenguga
protokolli tdiendamisel ja edasise tegevuse kavandamisel ning just selles proto-
kollis juhindutakse esimest korda rahvusvahelistes kokkulepetes loodusteadus-
likust kriitilise koormuse kontseptsioonist, mis on aluseks ka riikide 1dikes
diferentseeritud heite vihendamise méirade kehtestamisele.*® Protokoll lihtub
eeldusest, et niikaua kuni kahjulikud mojutused on allapoole kriitilise koormuse
taset, ei ole tegemist pikaajaliste kahjulike mdjudega Skosiisteemidele.*’

Seega ei juhinduta lammastikoksiidide heite piirmadrade kehtestamisel
erinevalt algsest vddveldioksiidi regulatsioonist enam mitte ainult majanduslikest
kriteeriumitest, vaid niiiidsest ka piirkondliku keskkonna seisukorrast.**® Sellest
pohimottest juhinduvad ka koik edasised protokollid. Seega, erinevalt Helsingi
protokollist, ndeb Sofia protokoll ette protokolliosalistele diferentseeritud sum-
maarsete heitkoguste méirad. Erinevad médrad ei ole aga paika pandud proto-
kollis endas, vaid selliselt, et ldmmastikoksiidide heitkoguste vdi nende piiri-
tileste voogude vihendamise kohustuse mérgib riik protokollile allakirjutamisel
voi sellega ithinemisel. Protokolli kriteeriumiteks heitkoguste vdi nende piiri-
iileste voogude kindlaksméédramisel on, et vihendamise eesmirk peab olema
saavutatud 1994. aasta 16puks, baasaasta peab olema ajavahemikus 1987-1996,
kusjuures baasaasta heitkogus ei tohi iiletada 1987. aasta heitkoguste taset (proto-
kolli art 2 p 1). Protokolli art 2 vdimaldab riigil votta baasaastaks ka varasema
aasta kui 1987, kui selle aasta heitkogused olid madalamad. Ka siin ei méératud
kindlaks mitte vdhendamise protsenti vorreldes baasaastaga, vaid liikkmesriike
kohustatakse vdhendama iga-aastast ldmmastikoksiidide heitkogust nii, et see
hiljemalt 1994. aasta l6puks ei iiletaks 1987. aasta taset.

Kui Helsingi protokoll piirdus vaid summaarse heite piirkoguse paika-
panemisega, siis Sofia protokoll kasutab lisaks summaarsetele heitkogustele ka
piirvédrtuste regulatsiooni, mis kehtib paiksetele ja liikuvatele heiteallikatele.
Samas ei sisalda protokoll konkreetseid piirvdartusi, vaid sidtestab noude kohal-
dada heitkoguste norme, mis pohinevad parimal vdimalikul tehnoloogial (proto-
kolli art 2 Ig 2). Protokoll sisaldab kiill ka eraldi tehnilist lisa, kuid see on
soovitusliku iseloomuga (protokolli art 10). Protokollist tulenevate kohustuste
taitmiseks peavad pooled vilja to6tama riiklikud arengukavad ning teavitama
nende kehtestamisest ja tditmisest konventsiooni tditevorganit (protokolli art-d
7 ja 8). Sofia protokoll asendati 2005. aastal Goteborgi protokolliga.

246 R. Czarnecki (2017), Ik 151.
27 M. Hahn (2004), Tk 253.
248 R. Czarnecki (2017), Ik 152.
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c¢) Lenduvate orgaaniliste iihendite heite riiklik summaarne piirkogus

Genfi protokoll reguleerib lenduvate orgaaniliste iihendite (LOU) heitkoguseid.
LOU-d on koos limmastikoksiididega peamised maapinnaldhedase osooni
(troposfiiriosooni) moodustumist soodustavad saasteained.**’ Protokolli artikli 2
16ike 2 punkti a kohaselt peab protokolliosaline esmalt ja esimesel voimalusel
votma tdhusaid meetmeid, et vihendada riigi iga-aastast LOU-de heitkogust
1999. aastaks vihemalt 30% vorra, vottes aluseks 1988. aasta voi mis tahes muu
aasta taseme ajavahemikus 1984—1990. Sama sitte punkti b kohaselt peavad
protokolliosalised, kelle heitkogused soodustavad troposfdériosooni teket teistes
riikides vdi parinevad I lisas nimetatud piirkondadest, kas vihendama LOU-de
iga-aastast heitkogust 1999. aastaks vahemalt 30% vGrra vorreldes valitud baas-
aastaga vOi tagama, et heitkogus ei lileta 1999. aastaks 1988. aasta taset. Punkti c
kohaselt kohaldatakse leebemat kohustust nendele protokolliosalistele, kelle
LOU-de heitkogused jiid 1988. aastal alla kindlaksmératud absoluut- ja suhte-
liste lavendite. Sellisel juhul tuleb tagada, et 1999. aastaks ei iiletaks iga-aastane
heitkogus 1988. aasta taset.

Seega, Genfi protokoll eristab juba suuremas ulatuses vorreldes eelnevate
protokollidega heite vihendamise kohustusi, méirates siiski kindlaks baasaasta
(1988 vOi muu aasta ajavahemikus 1984—-1990) ja sihtaasta. Genfi protokollis
kasitletakse ka esimest korda saasteainete koosmoju ning sellega arvestamise olu-
lisust meetmete kavandamisel, kuid seda siiski veel iildisel tasemel. Protokolli
art 3 lg 1 kohaselt ei vabasta protokollis ndutavad meetmed pooli muudest kohus-
tustest, et vihendada iildisi gaasilisi heitkoguseid, mis vdivad oluliselt soodustada
kliimamuutusi, foonilise troposfadriosooni teket vdi osoonikihi hdrenemist atmo-
sfadris voi mis on toksilised vGi kantserogeensed. Ka siin ndeb protokoll ette
riiklike arengukavade koostamise ja nendest aruandmise kohustuse protokolli
nduete tiitmise tagamiseks (protokolli art-d 7 ja 8). Ka Genfi protokoll sisaldab
lisadena tehnilisi norme, mis aga samuti ei ole osalisriikidele tiitmiseks kohus-
tuslikud (protokolli art 10). Genfi protokoll asendati 2005. aastal Goteborgi
protokolliga.

2.1.2.3. Ohtlikkusel p&hinev regulatsioon: pusivate orgaaniliste
saasteainete ja raskmetallide protokollid

Lisaks vaavli, limmastikoksiidide ja lenduvate orgaaniliste {ihendite heitkoguste
vihendamisele suunatud protokollidele on piiriiilese dhusaaste kauglevi konvent-
siooni raames voetud vastu ka 1998. aasta Aarhusi plisivate orgaaniliste saaste-
ainete protokoll*>” (POP protokoll) ja Aarhusi 1998. aasta raskmetallide protokoll
(raskmetallide protokoll).”>' Need protokollid tihistasid rahvusvahelises

249 C. Kreuter-Kirchhof (2011).

20 Piiriiilese dhusaaste kauglevi 1979. aasta konventsiooni piisivate orgaaniliste saasteainete
protokoll — RT II 2005, 11, 29.

2L Piiriiilese dhusaaste kauglevi 1979. aasta konventsiooni raskemetallide protokoll — RT II
2006, 4, 8.
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Ohusaaste regulatsioonis olulist muutust, sest eemaldusid konventsiooni senisest
fookusest, mis oli suunatud peamiselt toostusprotsessidest parinevate Shusaaste-
ainete heitkoguste vihendamisele.”>* Senised konventsiooni protokollid kisitlesid
peamiselt toostusprotsessidest périnevaid Ohusaasteainete heiteid. Piisivate
orgaaniliste saasteainete hulka kuuluvad muu hulgas toostuslikult toodetud
kemikaalid, nditeks pestitsiidid, mille keskkonnaohtlikkus tuleneb just nendest
omadustest, mille tottu need ained algselt vilja tootati ja kasutusele vdeti.>* Kui
happeliste saasteainete, nagu vaavli, mdju keskkonnale on suhteliselt histi ndhtav,
siis piisivad orgaanilised saasteained avaldavad sageli pikaajalisi ja varjatud
toksilisi m&jusid nii keskkonnale kui inimese tervisele. Seetottu on 16plikke
seoseid piisivate orgaaniliste saasteainete allika ja selle mdjude asukoha vahel
viiga raske kindlaks teha.”**

Kui véévli- ja lammastikuiihendite puhul rajati regulatsioon peamiselt sum-
maarse heitkoguse vihendamisele, siis piisivate orgaaniliste saasteainete ja rask-
metallide puhul keskendutakse suuremal maéral konkreetsete ainete kasutamise,
tootmise ja emissioonide kontrollimisele. See niitab, et summaarne heitkogus
kujutab endast kiill olulist, kuid mitte universaalset regulatsioonimehhanismi
piiriiilese dhusaaste ohjamisel ning selle sobivus sdltub konkreetse saasteaine
omadustest ja riskiprofiilist.

1998. aasta raskmetallide protokoll keskendub kolmele eriti kahjulikule
metallile (kaadmium, plii ja elavhobe), mis périnevad todstuslikest allikatest,
pOlemisprotsessidest ja jddtmepoletusest. Raskmetallide protokoll ei sétesta
kvantitatiivseid véhendamise eesmérke, vaid sdtestab kdikidele protokolli-
osalistele kohustuse vihendada kaadmiumi, plii ja elavhobeda aastaseid heit-
koguseid, vorreldes baasaasta heitkoguste tasemega, vottes selleks tohusaid ja
asjakohaseid meetmeid (protokolli art 3 1g 1). Seejuures voib baasaastaks olla
1990 voi mingi muu aasta vahemikus 1985—-1995, mille protokolliosaline tépsustab
protokolli ratifitseerimise, heakskiitmise voi sellega ithinemise ajal. Lisaks iildisele
heitkoguste vahendamise kohustusele nduab protokoll parima voimaliku tehnika
rakendamist, kehtestab teatavatele paiksetele heiteallikatele heite piirvaértused
ning ndeb ette meetmed toodete kontrolli tugevdamiseks (artikli 3 Ig-d 2 ja 3).
Samas ei ole heitkoguste vihendamise eesmérk absoluutne, sest protokolli art 3
lg 6 vdimaldab riigil vabaneda vdhendamiskohustusest juhul, kui vaatamata
parima vdimaliku tehnika rakendamisele, heite piirvaértuste jargimisele ja toodete
kontrolli tugevdamisele ei ole vihendamiseesmérke voimalik saavutada. Seega
on protokolli keskmes mitte niivord kindla vihendamistulemuse saavutamine,
kuivord teatud tehniliste ja regulatiivsete meetmete rakendamise kohustus. Koos-
kolas protokolli art 5 1g-ga 1 peavad koik osalisriigid pohjendamatu viivituseta

232 N. Eckley. Dependable Dynamism: Lessons for Designing Scientific Assessment Processes
in Consensus Negotiations. — Global Environmental Change, 2002, 12(1), 1k 15-23.
http://doi.org/10.1016/S0959-3780(01)00027-9.

23 Tbid.
24 Tbid.
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vilja to6tama strateegiad, poliitikad ja programmid protokollist tulenevate
kohustuste tditmiseks.

2.1.2.4. Goteborgi protokoll kui mitme saasteaine koosmaju ja
Uhe saasteaine mitmikmoju reguleerimise mudel

Kui piiritileste Shusaasteainete heitkoguste piiramise alguses piirdus regulatsioon
vaid iihe saasteaine ja kdigile lihtsete vdihendamismédradega, siis 21. sajandi
alguseks oli poliitikakujundajate ja teadlaste loodud piiriiilese dhusaaste kindlaks-
tegemise, moju hindamise ja kontrollimise reziim arenenud riigiti erinevate
vihendamiskohustusteni ning lisaks sellele ka mitme iihendi ja mitme mdju
arvessevOtmisel pohinevaks. See tdhendab aga iihtlasi seda, et Goteborgi proto-
kollis on heite piiri hindamise keerukus ja teaduspohine lahenemine veelgi ilmse-
malt esil, sest tegemist on esmakordselt mitme saasteaine ja mitme mojuga proto-
kolliga. Protokoll, ithendades muu hulgas varasemate piiriiilese Shusaaste kon-
ventsiooni protokollide eesmérgid, reguleerib nelja tiilipi tihendeid (védvel-
dioksiid, ldmmastikoksiidid, ammoniaak ja mittemetaansed lenduvad orgaani-
lised {ihendid, mis mojutavad inimeste tervist, looduslikke dkosiisteeme, materjale
ja pollukultuure hapestumise, eutrofeerumise ja maapinnaldhedase osooni kaudu
(protokolli art 2). Heitkoguste iilemméaédrad on maératletud kriitiliste tasemete
alusel, kajastades saasteainete kontsentratsioonidega atmosfaéris kokkupuutest
tulenevat moju inimtervisele ja keskkonnale. Seega on heitkoguste vihendamise
kohustused jaotatud riikide vahel nende tervise- ja keskkonnamojude, kuid ka
juba varasematest protokollidest alguse saanud kulutdhususe pdhimdtte alusel.”*

Goteborgi protokoll néitab ilmekalt teaduse arenguga kaasnenud suhtumise
muutumist saasteainete heite vihendamisse. Kui esialgsed protokollid késitlesid
tiksikuid saasteaineid, siis Goteborgi protokollis arvestatakse juba erinevate
saasteainete poolt pGhjustatud sama keskkonnamgjuga ning iihe saasteaine erine-
vate mdjudega keskkonnale (multi-pollutant—multi-effect 1ihenemine).**° Protokoll
on ilmekas ndide selle kohta, kuidas vilisdhu kaitse alane diguslik reeglistik on
arenenud iiksikute saasteainete (nt SO:) ja iiksikute probleemide (nt happe-
sademed) kisitlemisest terviklikuma lihenemiseni.”>’ 1999. aasta Goteborgi
protokoll kehtestas 2010. aastaks nelja aine — SO,, NOx, LOU ja NH; — heit-
koguste lilemmairad. Seega votab see protokoll kokku varasemate protokollide
regulatsioonieesmérgid — vdhendada happesademeid, eutrofeerumist ja maa-
pinnalédhedast osooni. Iga liikmesriigi heitkoguste tilemmaéérad lepiti kokku
ulatusliku analiilisi pohjal, milles kasutati spetsiaalselt selleks vilja tootatud
hindamismudeleid, et leida heitkoguste piiramise meetmete rahvusvaheliselt

255 ECE. Guidance Document on Control Techniques for Emissions of Sulphur, NOx, VOC,
and Particulate Matter (Including PMio, PMz s and Black Carbon) from Stationary Sources. —
ECE/EB.AIR/117, 2015. https://unece.org/sites/default/files/2021-04/ENG_G1500924.pdf
(04.04.2026).

256 M. Hahn ((2004), Ik 252.
257 P, Sands, J. Peel (2012), 1k 257.
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kdige kulutdhusam jaotus.”® Kolm peamist teaduse ja tehnika valdkonda, millest
heitkoguste kindlaksmidramisel ldhtutakse, on saasteainete mojude kindlaks-
tegemine, atmosfairi modelleerimine ning nende alusel integreeritud hindamis-
mudelite kasutamine. Just viimase abil on olnud vdimalik koguda teadmisi
saasteainete litkkumise kohta riikide vahel, nende moju kohta inimestele ja kesk-
konnale ning heitkoguste kontrolli tehnoloogia kohta.

Muudetud Géteborgi protokoll, mis on jous alates 2019. aastast, on hetkel
ainus siduv piirkondlik leping maailmas, mis reguleerib inimese tervisele ja kesk-
konnale oluliste kahjulike ohusaasteainete heitkoguseid. Sellega kehtestatakse
oiguslikult siduvad heitkoguste vdhendamise kohustused alates 2020. aastast
vidveldioksiidi, limmastikoksiidide, ammoniaagi, LOU-de ning lisaks PM,s
suhtes. Muudetud Goteborgi protokoll vdeti vastu 2012. aastal ja justus
2019. aastal.

Kéesoleva alapeatiiki kokkuvotteks voib jareldada, et piiriiilese Shusaaste
kauglevi konventsiooni ja selle rakendusprotokollidega loodud heite vdhen-
damise reziim on aastakiimnete jooksul poliitikakujundajate ja teadlaste koostods
muutunud jérjest enam keerukamaks: iihe saasteaine ja kdigile iihtsete lineaarsete
vihendamisméérade juurest on liigutud mitme saasteaine mitme keskkonnamaju
ning riigiti diferentseeritud vdhendamiskohustusteni, mis pohinevad kriitiliste
koormuste ldhenemisel ning samuti kulutShususel. Kuigi heitkoguste kindlaks-
madramise metoodika on muutunud jérjest integreeritumaks ja teaduspohisemaks,
sédilib regulatsiooni 1dpptulemusena siiski saasteainepdhine diguslik kohustus
konkreetsete heite tilemméairade kujul.

2.1.3. Eesti ja Soome vaheline 6hukaitsealase koostdo leping

1993. aastal voeti vastu Eesti Vabariigi Valitsuse ja Soome Vabariigi Valitsuse
vaheline Shukaitsealase koostdd leping,” mis lihtub Vabariigi Valitsuse ja
Soome Vabariigi Valitsuse vahel 1991. aastal solmitud keskkonnakaitsealasest
koostodlepingust ning tugineb piiriiilese Ohusaaste kauglevi konventsioonile.
Sellega voeti Shusaaste vdahendamiseks rangemad kohustused kui need, mis
tulenesid piirililese Ghusaaste kauglevi konventsioonist ja selle protokollidest.
Lepingu kohaselt vihendavad pooled véévli aastast tervikemissiooni dhku
oma territooriumidel vdhemalt 50% vorra hiljemalt 1997. aasta 16puks. Seejuures
kasutatakse vdhendamise algtasemena 1980. aasta emissiooni. Lisaks piiravad
pooled lammastikoksiidide emissioone selliselt, et need ei iiletaks pérast
31. detsembrit 1994. aastat 1987. aasta taset. Pooled vdtsid veel kohustuse koos-
tada 1994. aasta 10puks tegevuskava vadvliemissiooni vihendamiseks vihemalt
80% vorra 2005. aastaks ning ldmmastikuiihendite emissioonide edasiseks

238 J. Ferreira jt. National Emission Ceilings in Portugal. — Trends, Compliance and Projec-
tions. — Air Quality, Atmosphere & Health, 2017, 10, Ik 1089-1096.
https://doi.org/10.1007/s11869-017-0496-6; M. Amann jt (2011), 1k 85.

23 Eesti Vabariigi Valitsuse ja Soome Vabariigi Valitsuse vaheline dhukaitsealase koostdd
leping — RT II 1994, 26, 98.
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vihendamiseks. Selles koostodlepingus on paika pandud ka meetmed, mida riigid
peavad votma nimetatud vihendamise eesmarkide taitmiseks. Eestil oli kokku-
leppe kohaselt kohustus suurendada maagaasi kasutamist kiitusena, vihendada
suure vadvlisisaldusega kiituste kasutamist, tShustada Balti ja Eesti elektri-
jaamades védveldioksiidi heite vdhendamist, rekonstrueerida elektrijaamade
poletustehnoloogiat 1dmmastikoksiidide heite vdhendamiseks ning tShustada
heitgaaside puhastamist (artikkel 4 p a).

Eesti ja Soome vaheline dhukaitsealase koostod leping néitab, et summaarse
heitkoguse kui regulatiivse instrumendi loogika ei kujunenud iiksnes mitme-
poolsete protokollide kaudu, vaid leidis paralleelselt rakendust ka kahepoolsetes
kokkulepetes. Seega ilmneb, et summaarse heitkoguse vihendamise mudel oli
1990. aastate alguseks kujunenud piisavalt mdjukaks regulatsioonivahendiks, et
leida rakendust nii mitmepoolsetes rahvusvahelistes protokollides kui ka kahe-
poolsetes riikidevahelistes kokkulepetes. Leping on iihtlasi ilmekas néide sellest,
et vahetu piiriiilene koostod voib olla poliitiliselt paindlikum kui mitmepoolne
regionaalne raamistik, voimaldades kokku leppida ka kehtivast standardist
rangemates meetmetes.

2.2. NEC-direktiiv kui Goteborgi protokolli
rakendusmehhanism Euroopa Liidu diguses

2.2.1. Euroopa Liidu 6hukvaliteedi regulatsiooni uldine raamistik

NEC-direktiiv ei ole kujunenud véilja oiguslikus vaakumis ega ole sdltumatu
regulatsioonimehhanism Euroopa Liidu ohukvaliteedi valdkonna &iguslikus
reziimis. Vastupidi, see on tihedalt seotud Euroopa Liidu immissioonide ja emis-
sioonide reguleerimise tervikliku digusraamistikuga. Seetdttu on NEC-direktiivi
sisu ja eesmarkide mdistmiseks vajalik kisitleda ka selle kujunemise konteksti
ning analiiiisida vélisShu kaitse diguslikku raamistikku Euroopa Liidus, mille
raames direktiiv kujunes.

Euroopa Liit on Shusaaste probleemiga tegelenud alates 1970. aastatest, t00-
tades vilja mitmesuguseid meetmeid Shukvaliteedi parandamiseks ja okosiis-
teemide kaitsmiseks. Alates 1970. aastatest on Euroopa Liidu moju vélisGhu
kaitse valdkonnas, aga ka keskkonnakaitse valdkonnas tervikuna, jarjepidevalt
kasvanud, olgugi et Euroopa Liidu toimimise lepingu (ELTL)*° art4l1g2
punkti e kohaselt on keskkonnapoliitika Euroopa Liidu ja liikmesriikide jagatud
padevuses.*®!

260 Buroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioon — ELT C 326, 26.10.2012,
lk 47-390.

261 Buropean Commission, Directorate-General for Environment, Aether, IIASA EMRC,
Logika Group, RPA Europe, University of Hertfordshire. Study Sup-porting the Evaluation of
Directive (EU) 2016/2284 on the Reduction of National Emissions of Certain Atmospheric
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Euroopa Liidu Shusaastet késitlev Gigusraamistik on ajalooliselt jarginud
kahesuunalist lihenemist. Uhelt poolt paiksetest ja liikuvatest heiteallikatest
périnevate heidete reguleerimine ning teiselt poolt vilisdhu kvaliteedi kontrolli
poliitika, mis on suunatud kindlate saasteainete reguleerimisele.*> Heidete ehk
emissioonide reguleerimisel saab omakorda eristada heitenormatiive, mis on
seotud peamiselt paiksete heiteallikatega, tehnoloogianormatiive ja ndudeid
toodetele, mis viljenduvad enamasti toote kvaliteedile esitatavate nduetena.’®
Oiguslik regulatsioon sellel kahel liinil on suuresti kujunenud eesmérgiga tiita
rahvusvahelistest lepingutest tulenevaid kohustusi nii piiriiilese Shusaaste,
osoonikihi kaitse kui ka kliimamuutuste valdkonnas.*®*

Kuigi tdnapdeval on vilisdhu kvaliteedi reeglid ulatuslikult Euroopa Liidu
tasandil paika pandud, keskendusid esimesed vilisGhu kaitse valdkonna direk-
tiivid eelkdige heitmete reguleerimisele. Nii kehtestati mootorsdidukite heite-
normatiivid esmakordselt juba 1970. aastatel.’®> Seda on vdimalik pdhjendada
asjaoluga, et selles valdkonnas kehtivad erinevad riiklikud regulatsioonid voivad
kaasa tuua vaba kaubanduse piiramise ning moonutada siseturu toimimist.**® Juba
1980. aastate alguses kehtestati Euroopa Liidus aga ka esimesed keskkonna-
kvaliteedi nduded konkreetsete saasteainete suhtes. Sellest ajast alates on heite-
ja ohukvaliteedi alase regulatsiooni viljatootamisel keskendutud paralleelselt
molemale suunale.

Saasteaine heitele liikmesriigi tasandil summaarse piiri seadmine on niisiis
kédsitatav eraldiseisva regulatsioonimehhanismina, kuid see kuulub iihe osana
Euroopa Liidu vilisohu kaitse valdkonna regulatiivsete vahendite hulka. Euroopa
Komisjon késitleb NEC-direktiivi ithe sambana Euroopa Liidu Shukvaliteedi
parandamise regulatsioonis, korvuti ohukvaliteedi raamdirektiivi ja Euroopa
Liidu tasandi Oigusaktidega, millega kehtestatakse heitenormid peamistele
heiteallikatele alates sdidukitest ja laevadest kuni energeetika ja todstuseni, ning
samuti kateldele ja ahjudele kehtestatud 6kodisaini nduetega. 2%

Pollutants (NEC Directive) — Final report. Luxembourng: Publications Office of the European
Union, 2025. https://data.europa.eu/doi/10.2779/1367145; J. A. W. van Zeben. Subsidiarity in
European Environmental Law: A Competence Allocation Approach. — Harvard Environ-
mental Law Review, 2014, 38(2), 1k 415-464. https://journals.law.harvard.edu/elr/wp-
content/uploads/sites/79/2014/08/van-Zeben.pdf; M. Montini. (2019), 1k 402.

262 ], Jans, H. Vedder. European Environmental Law: After Lisbon. Groningen: Europa Law
Publishing, 2012, 1k 419.

263 A. Epiney. Umweltrecht der Europiischen Union, 4. Aufl. Baden-Baden: Nomos, 2019, 1k 482.
264 J. Jans, H. Vedder (2012), 1k 373.

265 Noukogu direktiiv 70/220/EMU, 20. mirts 1970, mootorsdidukite ottomootorite heit-
gaaside tekitatud ohusaaste vastu voetavaid meetmeid késitlevate liikmesriikide digusaktide
iihtlustamise kohta — EUT L 76, 6.4.1970, 1k 1-22.

266 A. Epiney (2019), 1k 486.

267 Komisjoni aruanne euroopa parlamendile, ndukogule, euroopa majandus- ja sotsiaal-
komiteele ning regioonide komiteele. Neljas puhta ohu poliitika aruanne — Briissel, 3.3.2025
COM(2025) 64 final.
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Kdik kolm vilisohu kaitsele suunatud sammast — 6hukvaliteedi piirvéartused,
allikapohised heite piirvddrtused ja heite summaarsed piirkogused — on siiski
suunatud sellele, et kokkuvdtteks vidhendada saasteainete sisaldust vélisohus.
Tina kehtiv Shukvaliteedi raamdirektiiv®® on suunatud kahjulike mdjude vilti-
misele ja vihendamisele inimese tervisele ja keskkonnale tervikuna, méiératledes
sellel eesmirgil liidu tasandil Shukvaliteedi eesmérgid. Kindlate saasteainete
jaoks on kehtestatud keskkonna kvaliteedi piirvdirtused ning nende iiletamise
korral peavad litkmesriigid koostama Shukvaliteedi parandamise kavad. Paik-
setest allikatest parinevate heitkoguste piiramise regulatsioonisiisteem késitleb
peamiselt tddstusrajatiste heidete piiramist todstusheite direktiivis.?*

2.2.2. NEC-direktiivi areng Euroopa Liidu diguses

Noukogu 11.juuni 1981 otsusega 81/462/EMU piiriiilese Shusaaste kauglevi
konventsiooni sdlmimise kohta kiideti Euroopa Majandusiihenduse nimel heaks
piiriiilese Shusaaste kauglevi konventsioon.?” Kuna NEC-direktiiv tugineb Gote-
borgi protokollile, mille 6iguslikuks aluseks Euroopa Liidu tasandil on omakorda
piiritilese ohusaaste kauglevi konventsioon, v3dib 1981. aasta otsust késitada
Euroopa Liidu hilisema piiriiilese dhusaastealase regulatsiooni kujunemise 14hte-
punktina. Sellel ajal ei sisaldanud Euroopa Liidu esmane digus veel keskkonna-
kaitsealaseid sitteid ning otsuste vastuvotmisel tugineti Euroopa Majandus-
tthenduse asutamislepingu art-le 235, mis vOimaldas votta keskkonnaalaseid
meetmeid ka juhul, kui leping ei andnud selleks otsest padevust, kuid tegevus oli
vajalik iihenduse eesmirkide saavutamiseks.?”!

1986. aastal kiitis Euroopa Liit otsusega heaks Ghusaasteainete piiriiilese
kauglevi seire ja hindamise Euroopa koostodprogrammi (EMEP) pikaajalist
rahastamist késitleva 1979. aasta piiriiilese ohusaaste kauglevi konventsiooni
protokolli.”’? Esimese konventsiooni heite vihendamise protokolliga, milleks oli

2688 Buroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv (EL) 2024/2881, 23. oktoober 2024, mis kisitleb
vélishu kvaliteeti ja Euroopa ohu puhtamaks muutmist (uuesti sOnastatud) — ELT L,
2024/2881.

269 Buroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2010/75/EL, 24. november 2010, td6stusheidete
kohta (saastuse kompleksne véltimine ja kontroll) (uuesti sonastatud) — ELT L 334,
17.12.2010, Ik 17-119.

270 Noukogu otsus 81/462/EMU, 11. juuni 1981, piiriiilese Shusaaste kauglevi konventsiooni
solmimise kohta — EUT L 171, 27.6.1981, 1k 11-24, eestikeelne eriviljaanne: Peatiikk 11
Koide 014 Lk 225-238.

71 H. Veinla (2016), Ik 106.

272 Noukogu otsus 86/277/EMU, 12. juuni 1986, Shusaasteainete piiriiilese kauglevi seire ja
hindamise Euroopa koostddprogrammi (EMEP) pikaajalist rahastamist késitleva 1979. aasta
piiriiilese dhusaaste kauglevi konventsiooni protokolli sdlmimise kohta — EUT L 181,
4.7.1986, 1k 1, eestikeelne eriviljaanne: Peatiikk 11 Koide 015 Lk 281.
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Sofia protokoll, ithines Euroopa Liit esmakordselt aga alles 1993. aastal.?”* Uhtse
Euroopa Akti ja Maastrichti lepingu joustumisega (vastavalt aastatel 1987 ja
1992) oli Euroopa Liit selleks ajaks omandanud keskkonnavaldkonnas jagatud
padevuse, mis voimaldas liidul osaleda ka sellistes rahvusvahelistes keskkonna-
kaitsealastes lepingutes, mis olid seotud siduvate ja konkreetsete kohustuste
votmisega.’™ 1985. aasta Helsingi protokolliga ja 1988. aasta Sofia protokolliga
ithinesid liikmesriigid individuaalselt. Tédnaseks on Euroopa Liit liitunud Oslo
protokolliga,?”® raskmetallide protokolliga®’® ja selle muudatustega,?’’ Géteborgi
protokolli*” ja selle muudatustega®”® ning piisivate orgaaniliste saasteainete
protokolliga,”®’ ja selle muudatustega.”!

Kuigi ldmmastikoksiidide heitkoguse voi nende piiriiileste voogude vihen-
damise Sofia protokollile eelnenud protokollidega {ihinesid liikmesriigid
individuaalselt Euroopa Liidu puuduva padevuse tdttu, kehtestas Euroopa Liit
piiriiilese Shusaaste kauglevi konventsiooni protokollide regulatsiooni arvestades
ndukogu 1988. aasta direktiivi 88/609/EMU teatavate saasteainete dhku paiska-
mise piiramise kohta suurtest pdletusseadmetest.”®* See niigi ette olemasolevate

273 Néukogu otsus 93/361/EMU, 17. mai 1993, iihenduse iihinemise kohta 1979. aasta
piiriiilese ohusaaste kauglevi Genfi konventsiooni protokolliga, mis kasitleb ldmmastik-
oksiidide heitkoguste v5i nende piiriiilese leviku kontrolli — EUT L 149, 21.6.1993, 1k 14-15,
eestikeelne erivéljaanne: Peatiikk 11 Koide 019 Lk 3—4.

274 H. Veinla (2016), 1k 108.

275 Néukogu otsus 98/686/EU, 23. mirts 1998, 1979. aasta piiriiilese Shusaaste kauglevi
konventsiooni juurde kuuluva véévli heitkoguste edasist vihendamist késitleva protokolli
solmimise kohta Euroopa Uhenduse poolt — EUT L 326, 3.12.1998, 1k 34-34.

276 Naukogu otsus 2001/379/EU, 4. aprill 2001, millega Euroopa Uhendus kiidab heaks piiri-
iilese dhusaaste kauglevi 1979. aasta konventsiooni raskmetallide protokolli — EUT L 134,
17.5.2001, 1k 4040, eestikeelne erivéljaanne: Peatiikk 11 Koide 037 Lk 269-269.

277 Noukogu otsus (EL) 2016/768, 21. aprill 2016, millega kiidetakse heaks 1979. aasta piiri-
iilese Ohusaaste kauglevi konventsiooni 1998. aasta raskmetallide protokolli muudatused —
ELTL 127, 18.5.2016, 1k 8-20.

278 Noukogu otsus 2003/507/EU, 13. juuni 2003, mis kisitleb Euroopa Uhenduse iihinemist
1979. aasta piiriiilese Ohusaaste kauglevi konventsiooni protokolliga hapestumise, eutro-
feerumise ja troposfddriosooni vdhendamise kohta — ELT L 179, 17.7.2003, 1k 1-2, eesti-
keelne eriviljaanne: Peatiikk 11 Koéide 047 Lk 172 — 173.

27 Noukogu otsus (EL) 2017/1757, 17. juuli 2017, mis kisitleb 1979. aasta piiriiilese Shu-
saaste kauglevi konventsiooni 1999. aasta protokolli (hapestumise, eutrofeerumise ja tropo-
sfadriosooni vdhendamise kohta) muutmise Euroopa Liidu nimel heakskiitmist — ELT L 248,
27.9.2017, 1k 3-75.

280 Naukogu otsus 2004/259/EU, 19. veebruar 2004, millega sdlmitakse Euroopa Uhenduse
nimel piiriiilese Shusaaste kauglevi 1979. aasta konventsiooni protokoll piisivate orgaaniliste
saasteainete kohta — ELT L 81, 19.3.2004, 1k 35-36, eestikeelne erivdljaanne: Peatiikk 11
Koide 050 Lk 144 — 145.

281 Noukogu otsus (EL) 2016/769, 21. aprill 2016, millega kiidetakse heaks 1979. aasta piiri-
tilese Shusaaste kauglevi konventsiooni 1998. aasta piisivate orgaaniliste saasteainete proto-
kolli muudatused — ELT L 127, 18.5.2016, 1k 21-31.

282 Council Directive 88/609/EEC of 24 November 1988 on the limitation of emissions of
certain pollutants into the air from large combustion plants — EUT L 336, 7.12.1988, 1k 1-13.
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seadmete aastase koguheite kindlaksméidramise SO, ja NOx heite suhtes ning
kohustas olemasolevaid rajatisi vihendama oma heiteid nende saasteainete ja
tolmu osas 2003. aastaks 29-70 protsenti vOrreldes liikkmesriikide 1980. aasta
tasemetega.”® Uutele seadmetele kehtestati heite piirviirtused. Olemasolevatele
kiitistele kehtestati saasteaine heite summaarsed piirkogused jarkjéarguliste heite
viahendamise kohustuste kaudu ning erinevate piirkoguse suurustega eri liikkmes-
riikidele.?®* Nimetatud direktiivi ei saa kiill pidada NEC-direktiivi eellaseks, kuid
siiski kasutati selles esmakordselt sama regulatiivset loogikat, millel pdhineb
NEC-direktiiv — kindlaks méérati lildine summaarne heite piirkogus, mis tdhen-
dab, et heite vihendamine ei toimunud mitte ainult tehniliste normide seadmise,
vaid heite tildise koguse planeeritud vidhendamise kaudu.

Olgugi et teaduskirjanduses leiab viiteid selle kohta, et NEC-direktiivile
eelnenud direktiiviga (Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/81/EU,
teatavate Shusaasteainete siseriiklike iilemméirade kohta (direktiiv 2001/81)%%)
liikkus Euroopa Liit heiteid reguleerides esimest korda kaugemale senini vaid
heiteallikapdhisest regulatsioonist,”*® tuleks siiski ndukogu 1988. aasta direktiivi
88/609/EMU pidada esmakordseks sellesisuliseks katseks. Direktiiv 2001/81
reguleeris esmakordselt riigiiileselt summaarset heidet ja sellega hakati Euroopa
Liidu tasandil esmakordselt teadlikult juhtima koguheidet, mitte ei keskendutud
enam pelgalt iiksikutele heiteallikatele. Kui direktiiv 88/609/EMU oli seega
pelgalt iihe sektori pdhine, siis NEC-direktiiv laiendas sama pdhimoétte kogu
riigile.

Euroopa Liit vottis vastu direktiivi 2001/81/EU 2001. aastal. See digusakt
tugines 1999. aasta Goéteborgi protokollile ning négi ette kooskdlastatud meetmed
liidu tasandil hapestumise, pinnase eutrofeerumise ja troposfadriosooni tekkimise
viahendamiseks. Goteborgi protokolli lisades sdtestatud mitmete paiksete ja
likkuvate heiteallikate ning ka teatavate seadmetiilipide heitkoguste piirvéartused
voeti iile Euroopa Liidus toostusheite direktiiviga.

Direktiiv 2001/81/EU oli esimene direktiiv, mille eesmirk oli vihendada
litkkmesriikide heitkoguseid, kehtestades neile aastapohised heitkoguste iilem-
piirid kilotonnides (direktiivi artikli 3 punkti h kohaselt)). Direktiivi tditmine pidi
olema saavutatud 2010. aastaks. Direktiivis réhutatakse (direktiivi pohjendus-
punkt 7), et selle vastuvotmise hetkel ei ole tehniliselt voimalik téita pikaajalisi
eesmairke, et korvaldada hapestamise kahjulik moju ning vihendada inimese ja
keskkonna troposfddriosooniga kokkupuudet WHO suunistele vastavate vaar-
tusteni. Direktiivi eesmérk oli piirata hapestavate ja eutrofeerivate saasteainete
ning osooni eellaste heitkoguseid, et parandada keskkonna ja inimeste tervise

283 C. A.Ramus (1991), Ik 2.

284 A. M. Farmer (toim). Manual of European Environmental Policy. London: Routledge,
2012. https://ieep.uk/wp-content/uploads/2022/12/4.5 Large combustion_plants_- final.pdf
(04.04.2026).

285 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/81/EU, 23. oktoober 2001, teatavate dhu-
saasteainete siseriiklike tilemmairade kohta — EUT L 309, 27.11.2001, 1k 22-30.

28 A. Epiney (2019), 1k 488.
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kaitset ithenduses hapestamise, pinnase eutrofeerumise ja troposfdédriosooni
kahjulikust mojust tuleneva ohu eest ning liikuda pikaajaliste eesmirkide poole
mitte {iletada kriitilisi saastetasemeid ja -koormusi ning kaitsta tShusalt kdiki
inimesi ohusaaste tekitatud teada olevate terviseriskide eest (direktiivi artikli 1
kohaselt). Nimetatud direktiivi lisa 1 kehtestas neljale saasteainele — véével-
dioksiid, lammastikdioksiidid, mittemetaansed lenduvad orgaanilised iihendid ja
ammoniaak — riiklikud heitkoguste iilemmaéirad, mida liikmesriigid pidid saavu-
tama hiljemalt aastaks 2010.

2013. aasta detsembris avaldas Euroopa Komisjon teatise ,,Euroopa puhta 6hu
programm,***’ millega mérati strateegilised eesmérgid Shu kvaliteedi paranda-
miseks ning ajakohastati ohusaaste vihendamise eesmirke aastateks 2020 ja
2030. Programmis paika pandud eesmirkide tditmiseks vOeti omakorda jargne-
vatel aastatel vastu vastavad seadusandlikud meetmed, sealhulgas NEC-direktiiv.
Nagu juba eelnevalt on vilja toodud, on tdnases Euroopa Liidu Shusaaste kont-
rolli késitlevate digusaktide raamistikus NEC-direktiiv peamiste 6husaasteainete
reguleerijana iiks olulisemaid regulatsiooni alustalasid.”*® Euroopa Komisjoni
kohaselt on see tinapdeval peamine digusakt, mille abil soovitakse saavutada
,,Euroopa puhta dhu programmis“ 2030. aastaks seatud eesmirgid.”® Direktiiv
2001/81/EU asendati NEC-direktiiviga direktiivi sitetesse tehtud oluliste muuda-
tuste tottu eesmargiga suurendada diguskindlust (NEC-direktiivi pohjenduspunkt
37). NEC-direktiiv joustus 31. detsembril 2016 ning selle iilevotmise tihtaeg oli
1. juuli 2018. Jérjepidevuse tagamiseks olid litkmesriigid kohustatud jargima
direktiivis 2001/81/EU sitestatud heitkoguste riiklikke {ilemmézrasid kuni
2020. aastani, mil hakati kohaldama NEC-direktiivis sdtestatud uusi riiklikke
heitkoguste vihendamise kohustusi.

Oma pdhiolemuselt on direktiivid siiski sarnased. Olulisem erinevus seisneb
selles, et kui direktiiviga 2001/81/EU kehtestati litkmesriikidele iga saasteaine
aastased heitkoguste ilemmairad massiiihikuna (tonnides), siis NEC-direktiiviga
kehtestatakse heitkoguste vihendamise kohustused, mida viljendatakse protsen-
dina iga saasteaine heitkogusest vordlusaastal 2005. Tegemist on kalendriaastaks
kindlaksméadratud minimaalse vihendamise kohustusega (NEC-direktiivi artikli
3 punkti 10 kohaselt). Lisaks on kehtestatud NEC-direktiiviga rangemad kohus-
tused saasteainete heidete vihendamiseks. Vorreldes direktiiviga 2001/81/EU on
saasteainete loetelu tdiendatud PM, s vihendamise kohustustega.

287 Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, ndukogule, Euroopa majandus- ja sotsiaalkomi-
teele ning regioonide komiteele. Euroopa puhta 6hu programm — COM/2013/918 final.

28 Furopean Commission jt (2025), 1k 10.

289 Komisjoni aruanne Euroopa Parlamendile ja ndukogule komisjonile Euroopa Parlamendi
ja ndukogu 14. detsembri 2016. aasta direktiiviga (EL) nr 2016/2284 (mis kaisitleb teatavate
dhusaasteainete riiklike heitkoguste viihendamist, millega muudetakse direktiivi 2003/35/EU
ning tunnistatakse kehtetuks direktiiv 2001/81/EU) antud delegeeritud digusaktide vastu-
vOtmise diguse rakendamise kohta — COM/2026/126 final.
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Nagu juba on vélja toodud, ei ole NEC-direktiiv, samuti nagu direktiiv
2001/81/EU, Euroopa Liidu algatus, vaid tugineb omakorda Géteborgi proto-
kollile. NEC-direktiiv votab Euroopa Liidu digusesse iile Goteborgi protokollis
seatud eesmérgid aastaks 2020 ning sétestab tdiendavad Shusaasteainete heit-
koguste vdahendamise riiklikud kohustused aastaks 2030. 2020. aastaks seatud
Ohusaasteainete heitkoguste vihendamise kohustused on samad, milles Euroopa
Liidu liikmesriigid 2012. aastal Goteborgi protokolli ldbivaatamisel rahvus-
vaheliselt kokku leppisid. Kokkuvotvalt on direktiiv osa Euroopa Liidu inim-
tekkelise heite ja Shukvaliteedi valdkonnas voetud meetmetest.

2.2.3. NEC-direktiivi eesmark ja reguleerimisese

NEC-direktiivi iildine eesmérk on kaasa aidata Shukvaliteedi taseme saavuta-
misele, mis ei pohjustaks olulist negatiivset moju ega riske inimese tervisele ega
keskkonnale (direktiivi art 1). Direktiiv aitab iihtlasi liikuda edasi liidu pikaajalise
eesmirgi suunas saavutada selline Shukvaliteedi tase, mis on kooskolas WHO
ohukvaliteedi suunistega ning samuti saavutada liidu bioloogilise mitmekesisuse
ja Okosiisteemide eesmarke (direktiivi art 1 1g 2 p-d a ja b). Samuti on iiks direk-
tiivi eesmérkidest aidata kaasa liidu Oigusaktides sdtestatud Shukvaliteedialaste
eesmirkide saavutamisele. NEC-direktiivi art 3 p-st 4 ndhtub, et Shukvaliteedi-
alased eesmirgid on ohu kvaliteedi piirtasemed, sihtvdirtused ja kohustuslikult
saavutatavad saastatuse taseme méadrad, mis on paika pandud Shukvaliteedi raam-
direktiiviga. Eesmérkide elluviimisega direktiiv iihtlasi vdimaldab parandada
koostoimet liidu Shukvaliteedipoliitika ja muude asjaomaste liidu poliitikate,
eelkdige kliima- ja energiapoliitika vahel (direktiivi art 1 1g 2 p c).

Nende seatud eesmirkide saavutamiseks kehtestatakse NEC-direktiiviga
liikmesriikidele heitkoguste vihendamise kohustused viiveldioksiidi,””® limmas-
tikoksiidide,**' mittemetaansete lenduvate orgaaniliste iihendite,?”> ammoniaagi ja
eriti peenete osakeste”” inimtekkelise atmosféiriheite puhul. Nende saasteainete
vidhendamise kohustuste néol on tegemist minimaalsete heitkoguste véhendamise
kohustustega, mis tuleb saavutada kalendriaasta jooksul vorreldes baasaastal
véljutatud koguheitega (direktiivi art 3 p 10). Liikmesriigid voivad direktiivi
kohaselt siseriiklikult ette néha ka meetmeid, millega veelgi vihendada heidet, et

20 Vviiveldioksiid NEC-direktiivi tdhenduses hdlmab koiki védvliiihendid viljendatuna
védveldioksiidina, sealhulgas védveltrioksiid (SO3), vadvelhape (H2SO4) ja taandatud véavli-
tihendid, nagu vesiniksulfiid (H2S), merkaptaanid ja dimetiiiilsulfiidid (NEC-direktiivi art 3
p 3).

! Liammastikoksiid ja limmastikdioksiid, viljendatuna limmastikdioksiidina (NEC-direk-
tiivi art 3 p 6).

22 Kdik orgaanilised iihendid, vélja arvatud metaan, mis vdivad piikesevalguse toimel lim-
mastikoksiididega reageerides tekitada fotokeemilisi oksiidante (NEC-direktiivi art 3 p 7).

23 (Osakesed, mille aerodiinaamiline diameeter on 2,5 mikromeetrit (um) vdi viiksem (NEC-
direktiivi art 3 p 8).
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viia dhukvaliteet vastavusse WHO avaldatud dhukvaliteedi suunistega ning liidu
bioloogilise mitmekesisuse ja 6kosiisteemide alaste eesméarkidega.

Vihendamise kohustusega on holmatud igasuguse inimtegevusega seotud
saasteainete vilisOhku viljutamine liitkmesriikide territooriumil, nende majandus-
voondites ja heitkoguste kontrolli piirkondades®* (direktiivi art 2 Ig 1). Regulat-
sioon holmab nii punkt- kui ka hajusallikate heiteid atmosfaéri. Siiski on
direktiivi kohaldamisalast vilistatud kindlad liikmesriikide piirkonnad®”® ning
sOltumata piirkonnast kindlate heiteallikate heited. Heiteallikate heitkogused,
mida litkkmesriigid ei arvesta riiklike heitkoguste vihendamise kohustuste hulka,
on dhusoidukitest périnevad heitkogused (vilja arvatud maandumis- ja stardi-
tsiikli heitkogused); heitkogused, mis parinevad riigisisesest mereliiklusest, mis
toimub liikmesriikide nendelt territooriumitelt, kus direktiivi kohaldamine on
vélistatud voi nendele territooriumitele; rahvusvahelisest mereliiklusest parit
heitkogused ning ldmmastikoksiidide ja lenduvate orgaaniliste ithendite (vilja
arvatud metaan) heitkogused, mis tulenevad piiriiilese dhusaaste kauglevi kon-
ventsiooni kategooriates 3B (sonnikukéitlus) ja 3D (mullaharimine) ette ndhtud
2014. aasta aruandlusnomenklatuuri alla kuuluvatest tegevustest (direktiivi art 4
1g 3).

NEC-direktiivi ja ohukvaliteedi raamdirektiivi vahel esineb sisuline seos,
kuna saasteainetele nagu PM, s, SO, ja lammastikdioksiid (mis on NEC-direk-
tiiviga holmatud NOx alla) on ohukvaliteedi raamdirektiiviga seatud Oohu-
kvaliteedi piirvdartused. Samuti reguleerib ohukvaliteedi raamdirektiiv osooni
kontsentratsiooni vilisdhus. NEC-direktiiv reguleerib osooni tekitavate saaste-
ainete (limmastikoksiidid ja LOU-d) heitkoguseid. Ohukvaliteedi raamdirek-
tiiviga ei ole kiill reguleeritud ammoniaagi heitkoguse piirvairtused, kuid kuna
ammoniaak aitab kaasa PM; s tekkimisele, aitab ammoniaagi heite vihendamine
kaudselt parandada ka Shukvaliteeti PM; 5 osas.

NEC-direktiivi art 13 kohaselt vaatab komisjon direktiivi ldbi hiljemalt
31. detsembriks 2025 ning, kui see on asjakohane, esitab seadusandlikud ette-
panekud heitkoguse vdhendamise kohustuste kohta 2030. aastale jargnevaks
perioodiks. Seisuga 4. aprill 2026 ei ole veel vastu voetud uusi siduvaid heit-
koguse vihendamise kohustusi. Euroopa Komisjoni keskkonna peadirektoraat on
aga avaldanud 1. detsembril 2025 iilevaate direktiivi rakendamisest.””°

24 Heitkoguste kontrolli piirkond on mereala, mis asub kuni 200 meremiili kaugusel
territoriaalmere mdotmise aluseks olevatest ldhtejoontest ning mille liikmesriik kehtestab
laecvade pohjustatud reostuse ennetamiseks, vidhendamiseks ja kontrolliks kooskdlas kohal-
datavate rahvusvaheliste eeskirjade ja standarditega (NEC-direktiivi art 3 p 13).

295 NEC-direktiivi art 2 lg 2 kohaselt ei hdlma direktiiv heitkoguseid Kanaari saartel, Prant-
susmaa iilemeredepartemangudes, Madeiral ja Assooridel.

2% Buropean Commission. Commission staff working Document. Evaluation of the National
Emission Reduction Commitments Directive — SWD/2025/394 final.
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2.2.4. Liikmesriikide kohustused

2.2.4.1. Summaarse heite vihendamise eesmarkide saavutamine

NEC-direktiiviga on aastased heite vihendamise kohustused paika pandud alates
2020. aastast kuni 2030. aastani. Heitkoguste vdhendamise kohustused, mis
kehtivad ajavahemikul 2020-2029, on iile vetud identselt Goteborgi protokollis
kindlaksméiratud kohustustega.”’’” Seega ei ole NEC-direktiivis paika pandud
summaarne heite piirkogus autonoomne Euroopa Liidu diguse instrument, vaid
Goteborgi protokolli Euroopa Liidu sisene rakendus. NEC-direktiiv séitestab aga
Goteborgi protokollist sdltumatult tdiendavad Shusaasteainete heite summaarse
piirkoguse vihendamise riiklikud kohustused alates aastast 2030.

Liikmesriikide heitkoguste vihendamise kohustused on méératletud vorreldes
2005. aasta tasemega. Baasaasta on valitud 2005. aasta, sest ka Goteborgi proto-
koll tugineb sellele baasaastale. Kindel baasaasta véimaldab konkreetsed numbri-
lised sihid méératleda ja hinnata riiklike kohustuste tditmist. Siiski ei fikseeri
NEC-direktiiv ise 2005. aasta heitkoguseid konkreetsete arvudena. Aluseks ei saa
votta siin ka Goteborgi protokolli heitkoguste vairtusi, sest need olid protokolli
kohaselt moeldud vaid teabe andmise eesméirgil. Ka NEC-direktiivile eelnenud
direktiiv kiill sitestas I lisas SO2, NOx-i, LOU-de ja NHs absoluutviirtused, mis
tuli saavutada 2010. aastaks, kuid ei fikseerinud tegelikke heitkoguseid, mis olid
selleks ajaks juba tekkinud. Seega on NEC-direktiivis heitkoguste vihendamise
eesmérgid viljendatud vdhendamise protsendina vorreldes heitkogustega, mis
teatati liikmesriikide poolt 2005. aasta inventuuris endise NEC-direktiivi alusel.
Inventuure on lubatud liikmesriikidel aga teatud tingimustel (paindlikkusmeetmete
rakendamise kaudu) tagasiulatuvalt parandada. Seega on ka 2005. a tegelikult
muutuv védrtus, mille muutmisel muutub ka liikmesriikide edasijoudmise tase
saasteaine heite summaarse piirkoguse vihendamisel. Kokkuvdtvalt saab seega
viita, et 2005. aasta baastase on liikuv sihtmirk, mitte jdik digusnorm. L. Krdmer
ja C. Badger vdidavad seetdttu, et diguslikult tdpse ja siduva referentsaasta numb-
rilise sitte puudumise tottu ,ripuvad“ NEC-direktiivi vdhendamisprotsendid
dhus, mis muudab nende jdustamise Euroopa Liidu poolt sisuliselt vdimatuks.?*®

Direktiivi pohjenduspunkt 13 iitleb, et liikkmesriigid peaksid tditma heitkoguste
vihendamise kohustused aastateks 2020-2029 ja alates 2030. aastast, ning nad
peavad piiiidma saavutada 2025. aasta indikatiivseid heitkoguste tasemeid, taga-
maks tdendatav edasiminek 2030. aasta kohustuste suunas. Aasta 2025 on seega
litkkmesriikide endi poolt kehtestatav indikatiivne aasta, mille suhtes arvestatakse
liikkmesriikide edasijdudmist heitkoguste vihendamisel. 2025. aasta soovitusliku
heitetaseme méddramisel tuleb arvestada selle tehnilist teostatavust ning seda, et
heite vdhendamisega ei kaasneks ebaproportsionaalselt suuri kulusid (NEC-
direktiivi pdhjenduspunkt 13).

7 L. Kriamer, C. Badger. Krimer’s EU Environmental Law, 9th ed. Oxford; New York: Hart
Publishing, 2024, 1k 302.

28 Tbid.
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Heitkoguste vihendamise trajektoori peavad liikmesriigid kindlaks méérama
lineaarsest vihendamiskavast ldhtudes, mis kulgeb 2020. aasta ja 2030. aasta
vihendamisnduetest tulenevate heitkoguste tasemete vahel (NEC-direktiivi art 4
lg 2 esimene 10ik). Direktiiv lubab liikmesriikidel jargida ka mittelineaarset heit-
koguste vihendamise kava, kui selline kava on majanduslikult voi tehniliselt
tohusam (NEC-direktiivi art 4 1g 2 teine 16ik). Mittelineaarse kava puhul peavad
litkkmesriigid tagama, et alates 2025. aastast ldheneks see jark-jargult lineaarsele
vihendamiskavale. Igal juhul peab olema tagatud 2030. aastaks voetud heit-
koguste vihendamise eesmargi tditmine. Seega ei tohi korvalekalle lineaarsest
vihendamise kohustusest kokkuvdttes olla sedavord suur, et see seaks kahtluse
alla 2030. aasta vdhendamise kohustuse tditmise. Heitkoguste ililemmé&érade
mitteiiletamise kohustus aastaks 2030 on tulemuse saavutamise kohustus ning
sellest kohustusest kdrvalekaldumise voimalust direktiiviga ette ndhtud ei ole.

NEC-direktiiv kohustab mittelineaarse vihendamiskava kasutamist pohjen-
dama ning selgitama selle kasutamist Euroopa Komisjonile esitatavates ohu-
saasteainete vihendamise programmides. Kui 2025. aastaks liitkmesriik siiski ei
suuda heitkoguseid vastavalt oma kindlaksméiratud vihendamiskavale véhen-
dada, tuleb jargmistes informatiivsetes inventuuriaruannetes selgitada korvale-
kaldumise pohjuseid ja meetmeid liikmesriigi tagasipdordumiseks oma kava
juurde (NEC-direktiivi art 4 1g 2 kolmas 16ik). Seega korvalekalle indikatiivsetest
2025. aasta heitkoguste tasemetest ei ole liikmesriikidele kiill tdies ulatuses
vabaks jéetud, kuid korvalekaldumise voimalus on siiski liidu seadusandja poolt
direktiivis ette ndhtud. Lubatud on nii planeeritud kdrvalekalle vihendamistrajek-
toorist mittelineaarse vihendamiskava koostamise ndol kui ka planeerimata
korvalekalle riigi poolt kasutatavast vihendamise trajektoorist. Viimane tekib
siis, kui heitkoguseid ei dnnestu 2025. aastaks piirata vastavalt kindlaksméaratud
trajektoorile. Siiski on liikmesriikidel kohustus pohjendada korvalekallet
2025. aastaks kindlaksmééaratud trajektoorist.

2.2.4.2. Ohusaasteainete vidhendamise programm

Selleks, et saasteainete heitkoguste vahendamise kohustusi ellu viia, kohustab
direktiiv litkmesriike vélja to6tama riikliku Shusaasteainete viahendamise prog-
rammi (NEC-direktiivi art 6), mida ajakohastatakse vdhemalt iga nelja aasta
tagant (NEC-direktiivi art 6 1g 3) ja siis, kui riiklikust heiteinventuurist voi heite-
prognoosist ilmneb, et liikmesriik ei suuda tdita heitkoguste vihendamise kohus-
tust voi on oht, et ta ei tdida seda (NEC-direktiivi art 6 lg 4). Esimese dhusaaste-
ainete vihendamise programmi olid liikmesriigid kohustatud esitama Euroopa
Komisjonile hiljemalt 1. aprilliks 2019. Programmi viljatétamine on litkmes-
riikidele kohustuslik. Direktiiv nédeb III lisas ette Shusaasteainete vihendamise
programmi minimaalse sisu.

Programmi kdige olulisem osa on meetmete kavandamine, millega kavatsetakse
heitkoguste vihendamise eesméirke tdita. Heitkoguste vihendamise meetmetest
néeb NEC-direktiiv ette kohustuslikuna vaid I1I lisa 2. osas sétestatud ammoniaagi
heitkoguste kontrollimise meetmed. Muude saasteainete osas ei nde direktiiv ette
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konkreetseid kohustuslikke meetmeid. Seega on litkmesriikidele jaetud ulatuslik
kaalutlusruum sobivate poliitika- ja regulatiivsete meetmete valikul. Kiill voib
direktiivist leida iildisi suuniseid, millest ldhtudes peavad meetmed olema
kavandatud.

Uldiste pdhimdtetena nieb NEC-direktiiv ette, et Shusaasteainete vihendamise
programmid peavad hdlmama kd&iki asjakohaseid sektoreid, rohutades eraldi
valdkondi nagu pdllumajandus, energia, to0stus, maanteetransport, siseveetrans-
port, kodumajapidamiste kiite ning véljaspool teid kasutatavate litkurmasinate ja
lahustite kasutamine (NEC-direktiivi pohjenduspunkt 19). Sama pdhjenduspunkt
rohutab, et liikmesriikidel peaks olema digus otsustada, milliseid meetmeid
nendes sektorites rakendada heitkoguste vihendamise kohustuste tiitmisel. Lisaks
suunab NEC-direktiiv liikmesriike rakendama direktiivi viisil, mis aitab tShusalt
kaasa liidu pikaajalise Shukvaliteedialase eesmirgi saavutamisele (NEC-direk-
tiivi pohjenduspunkt 8). Pohjenduspunkt 18 aga suunab liikkmesriike votma arvesse
vajadust vihendada heitkoguseid — eelkodike ldmmastikoksiidide ja tahkete peen-
osakeste heitkoguseid — piirkondades ja linnastutes, kus on iilemédrane ohu-
saasteainete kontsentratsioon voi mis suurendavad mérkimisvaarselt ohusaastet
muudes piirkondades ja linnastutes, sealhulgas naaberriikides. Seega suunab
NEC-direktiiv meetmete viljatddtamisel liikkmesriike arvestama ka piirkondlike
ohukvaliteediprobleemidega ja nende vihendamisele kaasa aitama Ghusaaste-
ainete vihendamise programmi meetmete kavandamisel. Sellest voib jareldada,
et direktiiv ei vilista piirkondlikult diferentseeritud meetmete kasutamist, kui
need aitavad lahendada konkreetseid dhukvaliteediprobleeme ja toetavad riiklike
heitkoguste vdhendamise kohustuste tditmist. Fookus tuleb panna nendesse
sektoritesse, kus on konkreetse saasteaine heide kdige suurem.

Euroopa Komisjon on kehtestanud juhised Ghusaasteainete vdhendamise
programmi viljatddtamiseks.*” Samuti on komisjon kehtestanud Shusaasteainete
vihendamise programmi iihtse vormi.>** Rakendusotsuse, millega on kehtestatud
Ohusaasteainete vihendamise programmi iihtne vorm pohjenduspunkti 1 kohaselt
on Ohusaasteainete vdhendamise programm peamine juhtimisvahend riiklike
heite vidhendamise kohustuste tditmiseks, mille vastuvotmine suurendab sidus-
riihmade jaoks prognoositavust ja toetab investeeringute suunamist puhtasse ja
tohusasse tehnoloogiasse.

2 Euroopa Komisjoni teatis Juhised riiklike Shusaaste kontrolli programmide viljatoota-
miseks vastavalt Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiivile (EL) 2016/2284, mis kaisitleb
teatavate Ohusaasteainete riiklike heitkoguse vdhendamist (C/2019/888) — ELT C 77,
1.3.2019, Ik 1-33.

300 K omisjoni rakendusotsus (EL) 2018/1522, 11. oktoober 2018, millega kehtestatakse riiklike
ohusaaste kontrolli programmide {ihtne vorm vastavalt Euroopa Parlamendi ja ndukogu direk-
tiivile (EL) 2016/2284, mis kisitleb teatavate Shusaasteainete riiklike heitkoguste vahendamist
(teatavaks tehtud numbri C(2018) 6549 all) - ELT L 256, 12.10.2018, 1k 84-86.
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2.2.4.3. Seire ja aruandlus

NEC-direktiivi tditmise jalgimiseks koostavad riigid riiklikke heiteinventuure,
heiteprognoose ja informatiivseid inventuuriaruandeid ning esitavad need Euroopa
Komisjonile, et tagada {ihtne ja usaldusvéirne lilevaade dhusaastest. Kui dhusaaste-
ainete viahendamise programm ja heiteprognoos koostatakse etteulatuvalt, siis
inventuuride ja inventuuriaruannete esitamise kohustus kehtib tagasiulatuvalt
erinevate aastate arvestuses. Andmed esitatakse vastavalt piirililese dhusaaste
kauglevi konventsioonis sitestatud aruandlusnomenklatuurile (Nomenclature for
Reporting, NFR). Seega peavad liikmesriikide poolt komisjonile esitatavad
andmed olema kooskolas riiklike heiteinventuuride ja -prognooside ning samuti
informatiivsete inventuuriaruannete kohta piiriiilese Shusaaste kauglevi konvent-
siooni alusel esitatavate andmetega (direktiivi pohjenduspunkti 29 kohaselt).

Igal aastal tuleb koostada riiklikud heiteinventuurid peamiste saasteainete
kohta (ning vajadusel ka tdiendavate ainete kohta). Lisaks tuleb iga kahe aasta
jarel ajakohastada heiteprognoose (NEC-direktiivi art 8 1g 2) ning iga nelja aasta
jérel koostada detailsemad inventuurid, mis kajastavad heidete ruumilist jaotust
ja suuri paikseid heiteallikaid ((NEC-direktiivi art 8 g 2). Direktiivi I lisast
ndhtub, et heiteinventuurid esitatakse Euroopa Komisjonile kaheaastase viivi-
tusega. See tihendab, et 2026. aastal esitatud inventuurid puudutavad 2024. aasta
heitkoguseid. Lisaks koostavad liikmesriigid ruumilist jaotust ja suuri paikseid
heiteallikaid kajastavad inventuurid iga nelja aasta jirel kaheaastase viivitusega.
Nendele andmetele lisaks tuleb liikmesriigil esitada informatiivseid inventuuri-
aruandeid, kus selgitatakse kasutatud metoodikat ja vajaduse korral ka paind-
likkusmeetmete rakendamist. Need lisatakse riiklikele heiteinventuuridele ja
-prognoosidele. Informatiivsetes inventuuriaruannetes peavad liikmesriigid
selgitama ka seda, miks ei suudetud 2025. aastaks heitkoguseid vastavalt kindlaks-
méédratud vihendamiskavale vihendada, kui selline olukord peaks tekkima. Samuti
peavad nad sellisel juhul kajastama aruandes meetmeid, mille rakendamine
voimaldab tagasi podrduda esialgse vihendamiskava juurde (NEC-direktiivi art 4
lg 2 kolmas 16ik). Euroopa Komisjon koondab liikmesriikide esitatud andmete
pohjal kogu Euroopa Liitu holmavad inventuurid ja prognoosid iihtseks tervikuks.

Lisaks kohustab NEC-direktiivi artikkel 9 teostama heitkogustega vihenda-
mise kohustustega holmatud saasteainete mdju seiret ning seire tulemustest
regulaarselt Euroopa Komisjonile aru andma. Direktiiv ei hdlma mitte ainult viie
saasteaine seire- ja aruandluskohustust, vaid lisaks ka muude direktiivis sétes-
tatud saasteainete — nagu nditeks must siisinik, raskmetallid ja piisivad orgaani-
lised iihendid — heitkoguste ja nende moju seire ja aruandluse teostamist. Nende
saasteainete osas ei ole aga kehtestatud heitkoguste vahendamise kohustusi.

NEC-direktiivi iilesehitusest ndhtub, et poliitikaplaneerimine ja Gigusliku
vastavuse kontrollimine toimivad kiill omavahel seotud, kuid institutsionaalselt
ja ajaliselt eristatud mehhanismidena.
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2.2.4.4. Paindlikkusmehhanismid vahendamiskohustuste taitmisel

Selleks, et korvaldada teatav ebakindlus, mis paratamatult kaasneb riiklike heit-
koguste vihendamise kohustuste tditmise planeerimisega, sisaldab NEC-direktiiv
paindlikkusmeetmeid heitkoguste véhendamise kohustuste kohandamiseks.
Nende kehtestamisel on samuti juhindutud Géteborgi protokollist. Direktiiv ndeb
artiklis 5 paindlikkusmeetmetena ette mitmeid erandeid, mis voimaldavad erand-
korras korvale kalduda iga-aastase heitkoguse vihendamise kohustuse rangest
jargimisest. Nendest tuleb aga teavitada Euroopa Komisjoni, kes hindab nende
vastavust direktiivis sdtestatud tingimustele. Nii nditeks voimaldab direktiiv
hinnata heitkoguste vihendamise kohustuse tiitmist kolme aasta keskmise alusel,
kui erakordsed ilmastikutingimused (nagu véga kiilm talv voi védga kuiv suvi)
poOhjustavad konkreetse aasta heitkoguste ajutise suurenemise (NEC-direktiivi
art 5 lg 2). Samuti voimaldab direktiiv kohandada riiklikke heiteinventuure juhul,
kui inventuuride koostamise metoodikat on teadusandmete pdhjal ajakohastatud
ning selle tulemusel jadksid riiklikud heitkoguste vihendamise kohustused muidu
taitmata (NEC-direktiivi art 5 1g 1). See tdhendab, et kui tdiustatud metoodika
kohaselt oleks heitkogus suurem kui varasemates inventuurides esitatud, voib
litkmesriik teatud tingimustel taotleda, et metoodika muutusest tulenevat erine-
vust ei loetaks vihendamiskohustuse rikkumiseks.

Heiteprognooside iimberarvutamise vajadus tuleneb peamiselt kahte liiki
muudatustest. Esiteks ajalooliste heiteandmete korrigeerimisest, millele prog-
noosid tuginevad. Teiseks prognooside aluseks olevate mojutegurite (nt SKP
prognoosid voi muud tulevikusuundumusi kirjeldavad andmestikud) muutmisest
voi iimberarvutuste tegemisest.*!

2.3. NEC-direktiivi rakendamine siseriiklikus diguses

2.3.1. Ulevaade heite summaarse piirkoguse vihendamise
riiklike kohustuste regulatsioonist

NEC-direktiiv on Eestis iile voetud atmosfaéridhu kaitse seadusega. Atmosfairi-
ohu kaitse seaduse § 108 lg 1 kohaselt kehtestab Vabariigi Valitsus médrusega
inimtekkeliste saasteainete heitkoguste vidhendamise riiklikud kohustused Eesti
territooriumil ja majandusvoondis ning nende tditmise tihtajad ja erandid, samuti
saasteainete heitkoguste riiklike koondaruannete ja saasteainete summaarsete
heitkoguste prognooside koostamise korra. Kuigi AOKS § 108 Ig 1 sisaldab
volitusnormi Vabariigi Valitsusele tdpsemalt miédratlemata inimtekkeliste saaste-
ainete heitkoguste vihendamise riiklike kohustuste kehtestamiseks, ei ole AOKS
§ 108 puhul tegemist siiski riigisisese algatusega, vaid sellega voetaksegi iile

301 Eyuropean Commission. Review of National Air Pollution Control Programmes. Horizontal
Review Report for the period 2023-2024. — Ricardo ref. ED17323, 2024, 4.
https://circabc.europa.eu/ui/group/cd69a4b9-1a68-4d6c-9c48-77c¢03991225d/
library/31b32689-c97b-4ae4-b6c6-53881b14ae6d/details?download=true (04.04.2026).
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NEC-direktiivist tulenevad Eesti Vabariigi kohustused kindlate saasteainete
summaarse heite vihendamiseks.

Vabariigi Valitsuse 21. juuni 2018 méarus nr 49 ,,Inimtekkeliste saasteainete
heitkoguste vihendamise riiklikud kohustused Eesti territooriumil ja majandus-
voondis, nende tditmise tihtajad ja erandid ning aruandlus“*%? jdustus 2018. aasta
juulis, asendades seni kehtinud direktiivi 2001/81/EU alusel vastu vdetud méiruse.
Samal kuupéeval joustus ka atmosfaédriohu kaitse seaduse muutmise seadus,
millega seaduses tervikuna asendati direktiivi 2001/81/EU alusel kehtestatud
regulatsioon NEC-direktiivi regulatsiooniga.

Kui varem sitestas AOKS § 108 saasteainete summaarse heite piirkogused
Eesti territooriumil ja majandusvoondis, siis uue regulatsiooni kohaselt pannakse
paika inimtekkeliste saasteainete heitkoguste vihendamise riiklikud kohustused.
Tegemist ei ole ainult sdnastusliku erinevusega, vaid selles kajastub kahe direk-
tiivi erinevus summaarse heite reguleerimise kisitluses.*”

2.3.2. Siseriiklikud heite vdhendamise eesmargid

NEC-direktiivi kohaselt Eestile kehtestatud heiteallikatest vélisdhku véljutatavate
saasteainete heitkoguste vihendamise kohustused, mis tuleb tagada ajavahemikus
2020-2029, sealhulgas 2025. aasta soovituslik eesmérk ning vidhendamise kohus-
tus alates 2030. aastast on toodud vilja tabelis 1.

Tabel 1 Siseriiklikud heite viihendamise eesmirgid3"*

Saasteaine nimetus 2020, % 2025, % 2030, %
SO, 32 50 68
NOx 18 24 30
LOU 10 19 28
NH; 1 1 1
PM, s 15 28 41

Eesti on tditnud 2023. aasta seisuga NEC-direktiivi ja Goteborgi protokolli nduded
koikide saasteainete puhul, iiletades isegi 2030. aasta vihendamise kohustusi.*?’
Probleemiks v&ib Eestile kujuneda aga ammoniaagi heide, mille heitkoguste

302 Vabariigi Valitsuse 21.06.2018 miirus nr 49 ,Inimtekkeliste saasteainete heitkoguste
vihendamise riiklikud kohustused Eesti territooriumil ja majandusvéondis, nende tditmise
téhtajad ja erandid ning aruandlus“ — RT I, 26.06.2018, 28; RT 1, 13.07.2024, 7.

303 Direktiivide vordlev kisitlus on alapunktis 2.2.2.

304 Vabariigi Valitsuse 21.06.2018 miérus nr 49 ,Inimtekkeliste saasteainete heitkoguste
vihendamise riiklikud kohustused Eesti territooriumil ja majandusvéondis, nende tditmise
téhtajad ja erandid ning aruandlus“. 2025. aasta vihendamise eesmérk périneb keskkonna-
ministri 29.03.2019 kaskkirjast nr 1-2/19/276 ,,Teatavate dhusaasteainete heitkoguste vahen-
damise riiklik programm aastateks 2020-2030°.

305 Keskkonnaagentuur (2025).
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vihendamise ulatus on kiill vorreldes teiste litkmesriikidega {lisna véike, kuid
mille puhul on suurimaks viljakutseks saavutatud heitkoguse hoidmine.**

2.3.3. Siseriiklik 8husaasteainete vahendamise programm

Saasteainete heitkoguste vdhendamise riikliku kohustuse tditmiseks peab riik
NEC-direktiivist tulenevalt vélja to6tama Ohusaasteainete vdhendamise prog-
rammi. Selle koostamise korraldab Kliimaministeerium ning programmi menet-
lusele kohaldatakse haldusmenetluse seaduses sitestatud avatud menetlust
(AOKS § 108 Ig 2). Atmosfiiridhu kaitse seaduse § 108 1g 9 kohaselt kehtestab
Ohusaasteainete vihendamise programmi valdkonna eest vastutav minister kask-
kirjaga.

Eestis kinnitati esimene dhusaasteainete viahendamise programm 2019. aastal
keskkonnaministri kédskkirjaga ,,Teatavate Ohusaasteainete heitkoguste vdhenda-
mise riiklik programm aastateks 2020-2030 ning seda on tédiendatud keskkonna-
ministri 30. maértsi 2023 késkkirjaga nr 1-2/23/144 ,,Ajakohastatud ,,Teatavate
Ohusaasteainete heitkoguste vdhendamise riikliku programmi aastateks 2020—
2030 kinnitamine. Ajakohastatud programm on koostatud 2020. aasta Ghu-
saasteainete heitkoguste alusel, mis on raporteeritud 2022. aasta dhusaasteainete
inventuuris.*"’

NEC-direktiiv seab vdhendamise kohustused viiele saasteainele. Erinevate
saasteainete puhul périneb valdav osa heitest erinevatest majandussektoritest.
Direktiiv. mdjutab seega erinevaid majandussektoreid erineval viisil. Viadvel-
dioksiidi puhul langeb néiteks peamine regulatiivne koormus energeetikasektorile.
Ammoniaagi puhul aga pollumajandussektorile. See muudab NEC-direktiivi
rakendamise oma olemuselt interdistsiplinaarseks, mdjutades muu hulgas nii
energiapoliitikat, pdllumajanduspoliitikat kui ka transpordipoliitikat.

2.4. Saasteaine heite summaarse piirkoguse
normatiivne staatus

2.4.1. Saasteaine heite summaarne piirkogus kui piirvaartus

2.4.1.1. Piirvaartuse olemus ja funktsioon

Kaasaegse keskkonnadiguse rakendamine on keerukas ning sdltub suures osas
arvulistest normidest, eelkdige piirvadrtustest. Samas kohtab piirvéartusi, st vaar-
tusi, mis médravad kindlaks teatava piiri, pea kdigis eluvaldkondades, sealhulgas
ka sellistes, mis ei ole tingimata seotud teaduse ja tehnika arenguga, nagu niiteks
vanusepiirangud vdi sissemaksete piirméirad. Uldistatult on piirvdirtused arvu-
lised normid, mis panevad paika piiri, mille {iletamine voi millest allapoole

306 Tbid.
397 Ohusaasteainete vihendamise programm, Ik 6.
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jadmine toob kaasa diguslikke tagajirgi.’”® Sellest lihtudes on vdimalik kisitleda
ka saasteaine heite summaarset piirkogust piirvéaartusena.

Piirvaartuste kasutamine keskkonnakaitselistel eesmérkidel on ajalooliselt
suhteliselt uus ndhtus, mis sai voimalikuks tdnu loodusteaduslike teadmiste aren-
gule. Esimesed katsed ohtlike ainete sisalduse piiramiseks keskkonnas arvuliste
védrtuste abil pdrinevad 19. sajandi keskpaigast.’” Tinapievasele keskkonna-
digusele on seevastu viiga iseloomulik arvuliste piirviirtuste kasutamine.*'® Voib
koguni viita, et peaaegu koik aktuaalsed keskkonnapoliitilised debatid kédsitlevad
mingil viisil piirvairtusi — olgu selleks kasvuhoonegaaside heitkogused, vélisohu
kvaliteedinduded vo6i hoonete energiatdhususe miinimumnouded.

Samas on keskkonnavaldkonnas ette heidetud ka liigset reguleerimist piir-
mairadega. Nii on U. Beck viitnud, et piirmédaradega tihest kiiljest kiill piiratakse
keskkonnale avalduda voivat ebasoodsat mdju, teisalt aga paratamatult tihtlasi ka
lubatakse piirméddra ulatuses saastavat tegevust ehk looduse ja inimeste miirgi-
tamist viikeses koguses.’'' Kdige kaheldavamaks peab ta piirmidrade kehtes-
tamist {iksikute ainete jaoks, sest sellega eiratakse erinevate ainete kumulatiivset
mdju inimese tervisele ja keskkonnale.’'? Seda tabavat kriitikat kummutab aga
A. Réthel, kes toob vilja, et U. Becki kriitika on siiski olemuslikult suunatud
keskkonnakasutuse vastu iildisemalt, mitte niivord piirvdértuste kontseptsiooni
kui sellise vastu.*'* Inimkonna-poolset keskkonnakasutust vilistada ei ole vdima-
lik. Kui on tehtud poliitiline otsus, et keskkonda koormav kéitumine on lubatav,
on alati vaja tdbmmata piir lubatud ja keelatud keskkonda kahjustava tegevuse
vahele.*'* Seega on piirviirtustel erinev funktsioon — need peegeldavad riski-
hinnangut, kuid panevad paika ka selle piiri, mis markeerib riigi poolt kolmandate
isikute ja avalikkuse kaitseks méiratletud taunitava kiitumise.’'

Kuigi U. Beck osutab tabavalt keskkonnakaitse valupunktidele, tuleb siiski
ndustuda A. Rétheli seisukohtadega. Inimiihiskonna toimimise ja pilisimise seisu-
kohalt on majandustegevus paratamatult vajalik ning seda tuleb késitada kesk-
konna kaitse korval iseseisva avaliku huvina. Piirvédrtuste seadmine saastava
tegevuse piiramiseks ning inimest kahjustavate mojutuste drahoidmiseks on iiks

308 A. Rothel. Techniksteuernde Grenzwerte — Gewdhnungseffekte und Zukunftsaufgaben. —
JuristenZeitung, 2013, 68(23), 1k 1136—1143. http://www.jstor.org/stable/24551998
(04.04.2026); W. Spannowsky. Die Grenzwertkonzeption im Wandel. — Neue Zeitschrift fiir
Verwaltungsrecht, 1995, 14(9), 1k 845-851.

399 K. Hiittermann. Funktionen der Grenzwerte im Umweltrecht und Abgrenzung des
Begriffes. Farnkfurt am Main: Peter Lang, 1993, 1k 3.

310 M. Reinhardt. Grenzwerte — Fluch oder Segen? Entwicklungslinien im Umweltrecht
zwischen Rechtssicherheit und praktischer Urteilskraft. — Natur und Recht, 2015, 37, 1k 289—
297. https://doi.org/10.1007/s10357-015-2823-8.

31U, Beck (2005), Tk 327.

312 Tbid.

33 AL Réthel (2013).

314 Tbid.

315 W, Spannowsky (1995), 1k 485.

86


http://www.jstor.org/stable/24551998
https://doi.org/10.1007/s10357-015-2823-8

keskseid vahendeid nende huvide tasakaalustamisel. Eesti keskkonnadiguse kon-
tekstis saab viita, et piirvadrtuste seadmisega vilditakse keskkonnaohte ning
viahendatakse keskkonnariske. Traditsiooniliselt on vélisohu kaitse valdkonnas
piirvédrtustena kasutatud iihelt poolt niitajaid, mille alusel hinnatakse timbritseva
keskkonna kvaliteeti, ning teiselt poolt nditajaid, mis vdimaldavad reguleerida
heiteallikatest périneva saasteaine heite hulka. Kiisitav on, kas summaarset
heitkogust kui reguleerimisinstrumenti on siistemaatiliselt voimalik paigutada
keskkonnakvaliteedi nditajate voi heiteallikapdhiste piirvéértuste kategooriasse.

2.4.1.2. Saasteaine heite summaarse piirkoguse ja
keskkonna kvaliteedi piirvaartuse normatiivne suhe

Keskkonna kvaliteedi piirvdédrtus on keskkonna keemilisele, fiilisikalisele voi
bioloogilisele niitajale kehtestatud piirvdartus, mida ei tohi inimese tervise ja
keskkonna kaitsmise huvides iiletada (KeUS § 7 Ig 4). Seega miirab keskkonna
kvaliteedi piirvéértus nouded timbritsevale keskkonnale. Vilisohku véljutatavale
saasteainele kehtestatud piirvéértus on valisohu keemilisele néitajale kehtestatud
vaartus. Vilisohu kvaliteedi piirvaartuste seadmise eesmérk on vahetult tagada
kindel 8hu kvaliteet kindlas piirkonnas.*'®

Keskkonnaseadustiku {ildosa seaduse keskkonna kvaliteedi piirvdirtuse
definitsioonist jareldub, et tegemist on iiletamiskeeluga kvantitatiivse normiga,
mitte soovitusliku iseloomuga sihtvédrtustega. Keskkonna kvaliteedi piirvaértuse
eesmiirk on inimese tervise ja keskkonna kaitse. Seetdttu eeldab ka KeUS § 3 1g 2
p 1 keskkonna kvaliteedi piirvéértuse iiletamisel olulise keskkonnahédiringu
tekkimist. Oluline keskkonnahiiring on seotud keskkonnaohu mdistega. KeUS
§ 5 kohaselt on olulise keskkonnahdiringu tekkimise piisav tdenédosus keskkonna-
oht. Keskkonnaohtu tuleb KeUS §-s 10 sitestatud viltimispdhimdtte kohaselt
viltida. Keskkonnaohtu v&i olulist keskkonnahéiringut tuleb taluda, kui tegevus
on vajalik lilekaaluka huvi tottu, puudub moistlik alternatiiv ja keskkonnaohu voi
olulise keskkonnahdiringu viihendamiseks on vdetud vajalikud meetmed (KeUS
§ 10 teine lause). Keskkonnadiguses kehtiva véltimispohimotte kohaselt voib
seega jareldada, et eelduslikult on keskkonna kvaliteedi piirvdértuse iiletamise
korral tegemist keskkonnaohuga.

Kvaliteedinormatiivid on suunatud iiksnes kaitseobjektidele ega oma otsest
seost heiteallikatega. Piirvdartusega kindlaksméaératud Shu kvaliteet tuleb tagada
selle kohustusliku iseloomu tGttu soltumata sellest, millised heiteallikad voivad
keskkonna kvaliteeti mdjutada. Keskkonna kvaliteedi piirvéddrtustel on siiski
moju saastajatele, kuid see ilmneb kaudselt heite piirvaartuste seadmise kaudu.
Nii tuleb KeUS § 54 kohaselt keskkonnaloaga lubatud heitkogus méirata nii, et
oleks tagatud keskkonna kvaliteedi piirvéirtuse jirgimine. KeUS § 52 1g 1 p 8
kohaselt peab keskkonnaloa andja keelduma keskkonnaloa andmisest, kui

316 H, D. Jarass. Luftqualititsrichtlinien der EU und die Novellierung des Immissions-
schutzrechts. — Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 2003, 3, 1k 258-265.
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keskkonnaloa alusel kavandatava tegevusega kaasnevate heidete lisandumisel
oleks keskkonna kvaliteedi piirvéartus iiletatud.

Atmosféadridohu kaitse seadus sisaldab eraldiseisvat Shukvaliteedi piirvdirtuse
definitsiooni. AOKS § 10 Ig 1 kohaselt on dhukvaliteedi piirvdirtus saasteaine
lubatav kogus vélisdohu ruumalaiihikus voi pinnaiihikule sadestunud saasteaine
lubatav kogus, mis on kehtestatud teaduslike andmete alusel ning mis nimetatud
koguse iiletamise korral tuleb saavutada kindlaksméiiratud aja jooksul ja mida
edaspidi ei tohi enam iiletada. Piirvdédrtuse kehtestamise eesmérk on viltida,
ennetada voi vihendada saasteaine ebasoodsat mdju inimese tervisele voi kesk-
konnale. Sonastusest nihtuvalt on AOKS § 10 Ig 1 piirvdirtuse mdiste formu-
leeritud dhukvaliteedi raamdirektiivi alusel. See rohutab teaduslikele andmetele
tuginemist piirvadrtuste maaramisel. Samuti ndhtub definitsioonist, et piirvaartus
médratakse kontsentratsioonina (kogus ruumalaiihikus) vdi sadestumisena. Ka
AOKS § 10 1g 1 kohaselt on dhukvaliteedi piirvdirtus siduv norm.

Ka saasteaine heite summaarne piirkogus ei hdlma NEC-direktiivist tulenevalt
heidet konkreetsetest heiteallikatest, vaid holmab kdikvoimalikke allikaid litkmes-
riigi territooriumil ja majandusvodndis sarnaselt keskkonna kvaliteedi piirvéér-
tusele. Saasteaine heite summaarse piirkoguse vihenemise tagajirg on sarnaselt
ohu kvaliteedi piirvaartuste jargimisele saasteainete kontsentratsiooni viahenemine
vélisdhus, mis omakorda toob kaasa dhukvaliteedi paranemise. NEC-direktiiv ei
reguleeri aga mitte vilisShu kvaliteeti konkreetses piirkonnas, vaid sitestab
kindlate saasteainete heite iildise vihendamise kohustuse.’'” Seega on saasteaine
heite summaarne piirkogus emissioonipdhine, mitte immissioonipShine regu-
leerimisvahend. Heite summaarse piirkoguse regulatsioon ei ole otseselt seotud
konkreetsele saasteainele Ohukvaliteedi piirvédrtuse seadmisega, mis peavad
olema igal ajahetkel konkreetses kohas tiidetud. Lisaks médratakse summaarne
heite piirkogus tiiiipiliselt kindlaks mahupohiselt, erinevalt Shukvaliteedi piir-
vadrtusest, mida reguleeritakse iildjuhul kontsentratsioonina.

Sarnaselt saasteaine heite summaarsele piirkogusele, on ka keskkonna-
kvaliteedi piirvaartuste eesmargiks piirata Shusaasteainete sisaldust vilisdhus nii,
et see voimaldab tagada inimese tervise ja keskkonna kaitse. Ka keskkonna kvali-
teedi piirvdédrtuse puhul kehtib, et juhul, kui konkreetses piirkonnas on vastav
piirvadrtus tletatud, ei ole voimalik sinna uusi heiteallikaid rajada ega olemas-
olevat tegevust laiendada. Samas on keskkonnakvaliteedi piirvédrtuse liletamise
korral ettevotjal voimalik oma tegevust alustada mujal riigi territooriumil. Sum-
maarse heite piirkoguse puhul selline territoriaalne paindlikkus aga puudub, sest
see kehtib kogu riigi kohta tervikuna.

Kuigi summaarne heite piirkogus ei kujuta endast keskkonnakvaliteedi piir-
vaartust, on nendel regulatsioonivormidel siiski sarnane eesmérk, kuivord molema
sihiks on kaasa aidata dhukvaliteedi paranemisele.

317 A. Epiney (2019), 1k 490.
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2.4.1.3. Saasteaine heite summaarse piirkoguse ja heite
piirvaartuse normatiivne suhe

Keskkonna kvaliteedi piirvddrtused midravad kindlaks maksimaalse keskkonna-
koormuse taseme, mida kdoik iihele kindlale territooriumile moju avaldavad
heiteallikad kokku ei tohi iiletada. Nad méaaravad dra selle, kui suur maksimaalne
koormus konkreetses ruumis on veel aktsepteeritav.’’® Keskkonna kvaliteedi
piirvéértustega on vdimalik pikaaegselt tagada kindel keskkonnakvaliteet konk-
reetses piirkonnas. Nendega ei ole aga voimalik piirvédrtustest madalamat saaste-
koormust juhtida. Atmosfddrichu kaitse seaduse § 24 médiratleb Shukvaliteedi
sdilitamise pohimdtte. Sitte kohaselt ohukvaliteedi piirkondades, kus ohu-
kvaliteedi tase on madalam saasteaine kohta kehtestatud ohukvaliteedi piir- voi
sihtvdirtusest, tuleb sdilitada parim voimalik vélisdhu kvaliteet, mis on koosk®olas
sadstva arenguga. Ohukvaliteedi siilitamiseks ei saa Shukvaliteedi piirvéirtusi
heiteallikatele rakendada otse, vaid ainult selle kaudu, et seatakse nouded konk-
reetsest allikast périt heitele. Selleks, et vélisohu kvaliteeti reguleerida keskkonna
kvaliteedi piirvaartust mitteiiletavas osas, on vajalik heite piirvaértuste kontsept-
siooni olemasolu.*'? Just heite piirvidrtused lihtuvad koormustekke ahela algu-
sest ehk kohast, kus heited tekivad.

Keskkonnaseadustiku {ildosa seaduse § 71g2 kohaselt on heite piirvéartus
heidet iseloomustava néitaja suhtes viljendatud heite mass, hulk, kontsentrat-
sioon voi tase, mida kindlaksméératud ajavahemikus voi ajavahemikes ei tohi
iiletada voi mille piiresse tuleb jddda. Sarnaselt defineerib tdostusheite seadus
(THS)**" heite piirvédrtuse — heite piirviirtus on heidet iseloomustava niitaja
suhtes viljendatud heite mass, kontsentratsioon voi tase, mida kindlaksméératud
ajavahemikus vO0i ajavahemikes ei tohi iiletada (THS § 5 1g 4). Atmosfaaridhu
kaitse seadus defineerib seaduse kontekstis termini heite piirvéaartus jargmiselt:
viljaspool toostusheite seaduse kohaldamisala oleva heiteallika heite piirvaartus
on mis tahes todstusliku poletamis- voi tootmisprotsessi paiksest heiteallikast
viljutatava saasteaine piirkogus viljuvate gaaside mahu, toodangu-, voimsus-,
energia- voi ajaithiku kohta (AOKS § 1051g 1). Kdigi kolme definitsiooni
tthiseks tunnuseks on see, et heite piirvdirtus viljendab arvuliselt méairatletud
iilempiiri, mida ei tohi {iletada. To0stusheite seaduse ja keskkonnaseadustiku
tildosa seaduse definitsioonist nihtub, et tegemist on vadrtusega, mida ei tohi iile-
tada. Atmosféddriohu kaitse seadus réhutab eraldiseisvalt, et tegemist on paiksest
heiteallikast viljutatava saasteaine piirkogusega.

Vilisdhku véljutatavad saasteained maédratakse iildjuhul kindlaks kas heite
massi vOi kontsentratsiooni kaudu. Oluline on, et loas kindlaksméiratud heite
piirvéddrtuse ndude tiitmine ei anna kiitajale digust kvaliteedinormatiivi rikkuda.
Kui vorrelda 6hukvaliteedi piirvaartusi ja allikapohist heite regulatsiooni, voib

38 1, Appel (2005), Ik 193.
319 1. Appel (2005), Ik 193.
320 Toostusheite seadus — RT 1, 16.05.2013, 1; RT I, 08.07.2025, 69.
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heiteid piirava eriregulatsiooni puudumisel jireldada, et piirkonda voib lisanduda
tdiendavaid heiteid seni, kuni dhukvaliteedi piirvaértust ei iiletata.

Heited on keskkonda viljutatavad tootmise ja tarbimisega seotud soovimatud
korvalsaadused.*?! Kui keskkonnakvaliteedi piirvasrtused tdpsustavad saavutatavat
keskkonnaseisundit, siis heite piirvdartuste puhul on tegemist keskkonnakéitu-
mise juhistega, mis sisaldavad iiksikutele tegutsejatele suunatud konkreetseid
tegutsemise suuniseid. Kui keskkonnakvaliteedi piirvairtuste puhul peab alati
juhinduma immissioonidest, sest just kindlas keskkonnaelemendis olevad saaste-
ained omavad mdju inimesele ja keskkonnale, on heitenormatiivid majandus-
poliitilise sekkumise vahend.**? Kui on keskkonna kvaliteedi piirviirtuse iileta-
mise oht heidete kumulatiivse mdju kaudu, peabki digus reageerima omakorda
eraldi mehhanismidega, et sellist olukorda viltida.

Heite piirvdartuste seadmise aluseks on ettevaatuspohimdte ning neid tuleb
jirgida soltumata sellest, kui hea on iimbruskonna Shukvaliteedi tase.*** Seega ei
ole voimalik kéitajal viita, et kiitisest lubatud saasteaine heitkogust ei ole vaja
piirata, sest keskkonnakvaliteedi piirvadartused ei ole iiletatud (keskkonnakvali-
teet on hea). Allapoole keskkonnakvaliteedi piirvéértust jadv heiteallika asukoha
vilisdhk ei anna kéitajale digust nduda kdrgemate heite piirvédértuste seadmist
loas. Keskkonnaseadustiku {ildosa seaduse §-s 10 sdtestatud véltimispohimottest
tulenevalt on haldusorganid kohustatud véltima ka keskkonna kvaliteedi piir-
védrtuste iiletamise piisavat tdendosust. Seega on haldusorganil volitus sitestada
keskkonnalubades heitkogused keskkonna kvaliteedi piirvéértusi silmas pidades
teatava varuga.’*® Saasteaine heite piirviirtused pohinevad kas digusaktiga
kindlaksméiratud véirtusel vdi parima vdimaliku tehnika (PVT) noudel. PVT
saabki oma konkreetse viljenduse kindlatele saasteainetele seatud heite piir-
vaartuste ndol. Nende puhul eeldatakse, et piirvédartuste iiletamist on vdimalik
véltida parima voimaliku tehnika kasutamisega.

Eeltoodu alusel on selge, et ainult heite piirvaartustega, mis seatakse tiksikute
heiteallikate pohiselt ei ole vGimalik hoida &ra, et soovitud voi vajalikuks peetud
keskkonnakoormus konkreetsetes piirkondades liiga suureks ei 1dheks. Ainuiiksi
heitkoguste piirvédrtustel pohinev kontseptsioon suudab tagada iiksnes selle, et
iga iiksik heiteallikas jargib etteantud piirvaartusi, kuid ei suuda iseenesest piisa-
valt tagada, et paljude iiksikute koormuste koostoime ei viiks kokkuvdttes
{ilemésrase keskkonnakoormuseni.*® Siin tuleb ilmsiks ka majanduslike meetmete

321 H. Siebert. Die Umwelt in der $konomischen Theorie. — Allgemeines Statistisches Archiv,
1988, 72(1), Ik 40-57. https://hdl.handle.net/10419/1368 (04.04.2026).

322 Tbid.

323 1. Appel (2005), Ik 192.

324 S, Vahtrus. § 54. — O. Kask jt. Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse kommentaarid. 2.
tdiendatud viljaanne, SA Keskkonnadiguse Keskus, 2015 (KeUS kommentaarid).
https://kok.ee/keskkonnaseadustik (04.04.2026).

325 J. Albrecht. Umweltqualitéitsziele im Gewésserschutzrecht. Eine europa-, verfas-sungs-
und verwaltungsrechtliche Untersuchung zur Umsetzung der Wasser-rahmenrichtlinie am
Beispiel des Freistaates Sachsen. Berliin: Dunker & Humblot, 2007, 1k 26.
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pooldajate loapdhiste meetmete kriitika. Saasteaine heite kindlaksmiiramine
keskkonnaloas ilma summaarse saastekoguse kindlaksméiramiseta ja juhul, kui
puuduvad keskkonna kvaliteedi piirvédrtused ei voimalda tegelikku keskkonna
kvaliteeti kontrollida. Kui neid piire ei ole kindlaks méératud, siis ei ole piiratud
ka kiitiste juurdepéés saasteaine emiteerimisele. Puudub ka motiiv investeerida
keskkonnasdbralikku tehnoloogiasse suuremas ulatuses kui see, mis on noutud
seadusega. Seega vilisOhu kaitse ainult allikapShise saasteaine heite piir-
vadrtusega ilma ohukvaliteedi vdértusteta ei taga seda, et vélisdhk konkreetses
piirkonnas oleks ohutu inimese tervisele ja keskkonnale, ning seda isegi siis, kui
kdik kéitised kasutavad PVT-d. Kuna aga keskkonna kvaliteedi piirviértused on
samuti seotud konkreetse piirkonna dohukvaliteediga, saab iileriigiliselt heiteid
kontrollida vaid summaarse heite piiri seadmise teel. Vaid siis, kui on maaratud
saastamisele piir summaarse heite piirkogusega, on vdimalik ka iildist heitkogust
vihendada.**®

Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse § 7 Ig-s 2 sétestatud heite piirvéértuse
definitsioonist ndhtub, et see voib olla viljendatud ka heite massina, mida
kindlaksmédratud ajavahemikus voi ajavahemikes ei tohi iiletada vdi mille
piiresse tuleb jddda. Siit ndhtub, et sarnaselt summaarsele heite piirkogusele voib
ka kéitiste tegevuse piiramine heite piirvdirtuse seadmisega olla kogusepohine.
Saasteaine heite summaarne piirkoguse arvestust peetakse tonnides ja aasta-
pohiselt. See on miiratletud vairtusena, mida ei tohi iiletada kindlaksméaratud
ajavahemikus. Seetottu tekib kiisimus, kas summaarne heitkogus voiks siiski olla
heite piirvidrtus KeUS § 7 lg 2 tihenduses. Keskkonnaseadustiku iildosa seadus
heite piirvddrtuse moistet tdpsemalt ei selgita. Pelgalt grammatilise tdlgenduse
alusel saab sellele kiisimusele vastata jaatavalt. Samas on keskkonnaseadustiku
tildosa seaduse heite piirvairtuse roll tagada iiksiku heitallika heidete kontroll.
Heite summaarne piirkogus seevastu reguleerib mitme heiteallika koosmdju
iileriigiliselt. See loob raami, mille sees paiksete heiteallikate heiteid reguleeri-
takse. Siit ndhtub, et nende reguleerimisinstrumentide eesmérk on erinev. Nad on
erinevad ka funktsioonilt, sest summaarne heitkogus ei ole vahetult moddetav
tiksiku heiteallika juures ning vajab tidiendavat jaotamist selleks, et regulatsiooni-
vahendina toimida. Seega olgugi, et grammatilise tdlgenduse kohaselt voiks
vastata sellele kiisimusele jaatavalt, tuleks siiski siistemaatilist ja teleoloogilist
tolgendust arvesse vottes asuda seisukohale, et summaarse heitkoguse puhul ei
ole tegemist heite piirvidrtusega KeUS § 7 Ig 2 tidhenduses, kuivord selle funkt-
sioon ja adressaat erinevad tavapérasest allikapShisest regulatsioonist. Seda seisu-
kohta toetab ka keskkonnaseadustiku iildosa seaduse kommenteeritud véljaandes
kajastatud seisukoht, mille kohaselt on just keskkonnaloas mirgitud lubatud
heitkogus heite piirviirtuse (KeUS § 7 Ig 2) iiks alaliike.**’

326 Tbid.
327 M. Triipan. § 52. — KeUS kommentaarid.
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2.4.1.4. Saasteaine heite summaarne piirkogus kui 6hukvaliteedi
regulatsiooni vahend sui generis

Ulaltoodud alapunktides jouti jireldusele, et heite ja Shukvaliteedi piirvéirtustele
tugineva regulatsiooni eesmérk on tagada kehtestatud nduetele vastav Shu-
kvaliteet konkreetses piirkonnas. Saasteaine heite summaarne piirkogus hdlmab
koikvoimalikke heiteallikaid iileriigiliselt ning eeldab seetdttu praktiliseks
rakendamiseks tidiendava jaotamismehhanismi olemasolu. Seetottu ei ole sum-
maarne heitkogus olemuslikult ei keskkonnakvaliteedi ega heite piirvéartus.
Goteborgi protokollis ja NEC-direktiivis sitestatuna on see poliitiline vahend
piiriiilese dhusaaste kahjulike keskkonnamdjude vihendamiseks.

Euroopa Kohus on liidetud kohtuasjas C-165/09—C-167/09 kisitlenud kiisi-
must, kas direktiivis 2001/81/EU ette niihtud siseriiklikud heitkoguste iilem-
méirad voiksid olla keskkonna kvaliteediga seotud normatiivid.** Tdpsemalt on
kohus analiiiisinud seda Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiivi 2008/1/EU,
saastuse kompleksse viltimise ja kontrolli kohta (direktiiv 2008/1/EU)** art 2
p 7 sdnastuse kontekstis. Direktiivi 2008/1/EU art 2 p 7 kohaselt on keskkonna-
kvaliteedi standard {ihenduse Oigusaktidega kehtestatud nduete kogum, millele
teatav keskkond voi keskkonna osa peab teataval ajavahemikul vastama. Kohus
leiab, et need standardid on reeglid, mis on seotud kaitstava keskkonnahiive
kvalitatiivsete omadustega.”' Seevastu direktiivi 2001/81/EU siseriiklikud heit-
koguste iilemmaédrad osutavad saasteaine iildkogusele, mida voib dhku paisata,
mitte konkreetse saasteaine kontsentratsiooni kisitlevale kvalitatiivset laadi
ndudele, mis peab kindlal hetkel konkreetses kohas olema tdidetud.™* Kohus
leiab sellest tulenevalt, et saasteaine heite summaarse piirkoguse néol ei ole
tegemist keskkonna kvaliteedi piirvdértustega. Seega toetab Euroopa Kohtu
praktika kéesoleva t66 alapunktis 2.4.1.2. tehtud jareldust, mille kohaselt ei ole
summaarne heite piirkogus keskkonna kvaliteedi piirvéértus.

Samas kohtuasjas on Euroopa Kohus késitlenud lisaks kiisimust, kas tegemist
voib olla allikapohise heite piirvdirtusega ning on seda teinud samuti direktiivi
2008/1/EU kontekstis. Direktiivi 2008/1/EU art 9 1g 3 kohustab todstusheite kiiti-
sele antavas loas lisama saasteainete heitmete piirvéddrtused. Direktiivist ndhtuvalt
ei ole tegemist direktiivi 2001/81/EU siseriiklike heitkoguste {ilemmiiradega, sest
sétte tdhenduses peavad keskkonnadiguslikud load sisaldama just kéitise poolt

328 F, Wagner, W. Schépp, M. Amann. Dealing with Fixed Emissions Ceilings in an Uncertain
Future: Offsetting under Environmental Integrity. — Journal of Environmental Management,
2013, 129, 1k 25-32. https://doi.org/10.1016/j.jenvman.2013.05.054.

32 EKo0 26.05.2011, C 165/09—C 167/09, Stichting Natuur en Milieu ja teised versus College
van Gedeputeerde Staten van Groningen (C-165/09) ja College van Gedeputeerde Staten van
Zuid-Holland (C-166/09 ja C-167/09), ECLI:EU:C:2011:348.

30 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2008/1/EU, 15. jaanuar 2008, saastuse komp-
leksse véltimise ja kontrolli kohta — ELT L 24, 29.1.2008, 1k 8§-29.

31 EKo 26.05.2011, C-165/09-C-167/09, p 61.
32 Tbid, p 62.
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voimalike tekitatavate saasteainete heitmete piirvéirtusi.***> Kohus tdiendab lisaks,
et kuna direktiiv 2001/81/EU sitestab siseriiklikud heitkoguste iilemméirad
mitmete allikate ja kindlaks médératama tegevuste tottu dhku paisatavate saaste-
ainete kohta, siis ei vasta see ka direktiivi 2008/1/EU art 2 p-s 6 sitestatud heite
piirvadrtuste moistele, mis nieb ette heite piirvaartuste véiljendamist heite massi,
sisalduse ja/voi taseme kaudu, mis on viljendatud teatavates kindlates tihikutes
ja mida ei voi lihe vdi mitme ajavahemiku viéltel {iletada ja mida kohaldatakse
tavaliselt punktis, kus heitmed viljuvad kiitisest.*** Kohus asub seega seisu-
kohale, et summaarset heitkogust ei saa vordsustada ka heite piirvaartusega, mille
eesmérk on reguleerida loapohiselt konkreetse paikse heiteallika heiteid. Seega
toetab Euroopa Kohtu seisukoht samuti t60 alapunktis 2.4.1.3 tehtud jareldust,
mille kohaselt ei ole saasteaine heite summaarne piirkogus heite piirvaartus.

Juhul kui keskkonnaloa andmisest on voimalik keelduda saasteaine heite sum-
maarse piirkoguse iiletamise tottu nagu seda nédeb ette atmosfddridhu kaitse
seadus, ei ole keeldumine otseselt seotud konkreetse paikse heiteallika asukoha
piirkonna Shukvaliteedi ega kiitises kasutatava PVT-ga. Keskkonnaseadustiku
tildosa seaduse § 52 lIg 1 p 8 alusel loa andmisest keeldumise korral, kui kavan-
datava tegevusega kaasnevate heidete lisandumisel iiletatakse keskkonna kvali-
teedi piirvaartus, on taotlejal tildjuhul voimalik muuta asukohta. Samuti on saaste-
aine heite piirvairtuse iiletamise korral vGimalik korrigeerida kasutatavat tehno-
loogiat v3i tootmisvoimsust. Summaarse heite piirkoguse alusel kehtestatud
piirangu puhul on olukord teistsugune. Riik on sellega sisuliselt seadnud piirangu
viéljastatavate keskkonnalubade koguarvule, kuna lubasid antakse iiksnes sum-
maarse piirkoguse ulatuses. Sellisel juhul ei s6ltu loa saamine enam {iksnes ette-
votja tegevuse vastavusest keskkonna kvaliteedi vOi heite piirvéaartustele, vaid
eelkoige sellest, kas summaarne heite piirkogus on juba ammendunud. Seadus-
andjal oleks iseenesest voimalik saasteaine heite summaarse piirkoguse seadmise
kaudu suunata konkreetse piirkonna vélisohu kvaliteeti. Seda néiteks juhul, kui
summaarse piirkoguse raames on eraldi saasteaine heite piirkogused kehtestatud
piirkondlikult nii nagu seda piiiiti teha vahetult parast Eesti taasiseseisvumist
kehtestatud esimese vélisdhu kaitse seadusega. Samuti saab summaarsele piir-
kogusele tuginedes kaasa aidata heite vihenemisele konkreetses sektoris — seades
summaarse heite piirkoguse konkreetse sektori paiksetele heiteallikatele. Eesti
Oiguses piirdub loa andmisest keeldumise alus saasteaine heite summaarse piir-
koguse iiletamise tottu siiski sellega, et dhusaasteloa ja keskkonnakompleksloa
andmisel tuleb arvesse votta saasteaine riiklikku koguheidet.

Niisiis ei sobitu saasteaine heite riiklik summaarne piirkogus klassikalisse
keskkonnakvaliteedi ja heite piirvdirtuste jaotusesse, kujutades endast seega
iseseisvat regulatiivset kategooriat. Kohtujurist Juliane Kokott leiab, et kuigi
heite summaarne piirkogus on seotud heitkoguste véljutamisega, voib seda pidada

333 Tbid, p 63.
34 Tbid, p 65.
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piirvéirtuste erivormiks, ,, piirvédrtusteks kogu rahvamajanduse jaoks“>*° Ta
lisab, et siiski on heitkoguste riigisisesed iilemméédrad erinevad normidest, mis
esitavad keskkonnale kvaliteedindudeid. Heitkoguste iilemmaidrad on nduded,
mis on esitatud heiteallikate kogumile, mis on tipsemalt méératlemata. Sum-
meerimise ja omavahelise koostoime tottu ei saa tipselt midratleda nende moju
keskkonnakvaliteedile.**

Alapeatiikis 2.2 késitletu alusel vdib summaarse heite piirkoguse oluliste
tunnustena esile tuua selle ajalise ja koguselise médratletuse. Sellest ldhtudes voib
jareldada, et tegemist on piirvdartusega. Samas holmab see mitmeid heiteallikaid
ning eeldab seetdttu rakendamiseks jaotusmehhanismide olemasolu. Seega on
summaarne heite piirkogus késitatav eraldiseisva ohukvaliteedi regulatsiooni-
vahendina. Saasteaine heite summaarset piirkogust voib méératleda eeltoodust
tulenevalt kui kindlaksméératud ajavahemikuks kehtestatud maksimaalset Iuba-
tud saasteainete heite kogust, mis holmab mitme heiteallika koostoimes tekkivat
heidet ning mille tditmine eeldab jaotusmehhanismide kehtestamist.

2.4.2. Saasteaine heite summaarne piirkogus
kui loodusvara kasutusmaar

Saasteaine heite summaarse piirkoguse digusliku olemuse méadratlemise raames
on kohane jérgnevalt analiilisida, kas saasteaine heite summaarset piirkogust on
voimalik kidsitada loodusvara kasutusméérana, sest see seab koguselise piirangu
atmosfadridhu kui loodusressursi kasutamisele konkreetse saasteaine heite kaudu.

Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse § 13 sidtestab loodusvarade saastliku
kasutamise pohimdtte. Selle kohaselt tuleb taastuvaid ja taastumatuid loodus-
varasid kasutada sdistlikult, arvestades nende looduslikku tdienemist ja varude
jatkumist voimalikult pikaks ajaks. Sama paragrahvi teise lause kohaselt kehtes-
tatakse seaduses sdtestatud juhul taastuva ja taastumatu loodusvara kasutus-
maiirad. Keskkonnaseadustiku iildosa seadus ei tipsusta, millised loodusvarad on
taastuvad ja millised taastumatud. S#istva arengu seadus (S#AS)*’ sisaldab
tdpsemat regulatsiooni taastuva ja taastumatu loodusvara kohta, kuid ei defineeri
neid. Taastumatu loodusvara osas kehtestab SEAS § 6 pohitingimused, millest
tuleb selle kasutamise kavandamisel ldhtuda. See seadus ei nde ette taastumatu
loodusvara osas kasutusméidrade kehtestamist. Taastuva loodusvara jaotab aga
seadus kaheks — kriitiliseks varuks ja kasutatavaks varuks (S4AS § 5 Ig 1). Sddstva
arengu seaduse § 51g2 tipsustab, et taastuva loodusvara kriitiline varu on
vadikseim suurus, mis tagab loodusliku tasakaalu ja taastootmise, kaitsereziimide
tditmise ning bioloogilise ja maastikulise mitmekesisuse sdilimise. Taastuva
loodusvara kriitilise varu suuruse kehtestab Vabariigi Valitsus. Seejuures kohustab

335 Kohtujurist J. Kokott’i 16.12.2010 ettepanek EK liidetud kohtuasjades C-165/09—C-
167/09, p 59.

36 Ibid, p 60.
337 Séddstva arengu seadus — RT 11995, 31, 384; RT 1, 10.11.2016, 16.
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sddstva arengu seadus varu suuruse kehtestamisel arvestama selle hulka ka
médramatusest tulenevat reservi. Taastuva loodusvara kehtestatud kriitilisest
varust lilejddv osa on taastuva loodusvara kasutatav varu. Majandustegevuse
kavandamisel ei tohi iiletada kasutatava varu kehtestatud suurust (SA4AS § 5 1g 4).
Siiski ei ole see suvalisel viisil kasutamiseks maaratud, vaid ka kasutatava varu
suuruse ning lisaks sellele ka aastased kasutusmiirad tuleb samuti kehtestada
Vabariigi Valitsusel, kes peab seejuures arvestama loodusliku juurdekasvuga.
Majandustegevuse kavandamisel ei tohi iiletada kasutatava varu kehtestatud
suurust (SAAS § 5 1g 5). Olgugi, et sddstva arengu seadus ei sisalda loodusvara
definitsiooni, v3ib seaduse § 5 ja § 6 regulatsioonist siiski jareldada, et seadus
loeb taastuvaks loodusvaraks sellise loodusvara, mis teatud aja jooksul uueneb.
Seejuures tuleb arvestada, et ka taastuval loodusvaral on oma kriitiline taluvus-
piir. Taastumatu loodusvara osas aga selle taastumisega ei arvestata.

Oigusteoreetilises kirjanduses on asutud seisukohale, et taastumatud loodus-
varad on sellised, mida looduses juurde ei teki voi mis tdienevad ainult véiga
aeglases ajalises mddtmes.**® Tiiiipilised niited on siin eelkdige fossiilkiitused ja
muud maavarad. Taastuvad loodusvarad on sellised, millel on vdime taastuda
looduslikul teel prognoositavas tulevikus. See tdhendab, et need ei kao kasuta-
misega looduslikust ringlusest.™*’ Sellised on niiteks vesi, dhk, kliima, loomad,
taimed. Seega on vdimalik arvata vilisohk taastuvate loodusvarade hulka, mille
suhtes sdnastusest tulenevalt KeUS § 13 ja SHAS § 5 vdimaldab samuti kehtes-
tada kasutusméérasid.

Keskkonnaseadustiku {ildosa seadus ja siéstva arengu seadus seavad piirangud
loodusvara kasutamisele. Kasutusméar on koguseline vo6i mahuline piirang, mis
madrab kindlaks loodusvara kasutamise lubatud mahu kindla ajavahemiku
jooksul.**” Traditsiooniliselt on kasutusmiirad kehtestatud looduse poolt pakuta-
vatele materiaalsetele hiivedele nagu maavarad voi kalavaru. Siiski ei piiritle
keskkonnaseadustiku tildosa seadus seda, millistele loodusvaradele saab kehtes-
tada kasutusmiira. Sellega ndustutakse ka diguskirjanduses.**' On siiski kiisitav,
mida lugeda loodusvara kasutamiseks antud sétete kontekstis. Summaarse piir-
kogusega ei reguleerita loodusvara votmist voi ammutamist, vaid konkreetse
saasteaine viljutamist keskkonda. Saasteaine heite summaarne piirkogus méairab
mahuliselt kindlaks, kui palju kindlas ajaiihikus seaduses konkreetselt loetletud
saasteaineid vilisohku viljutada tohib. Kuigi igasugune saasteaine heide mdjutab
ohukvaliteeti, ei ole erinevalt heite piirvéértusest siin oluline konkreetse piir-
konna Ohukvaliteedi tagamine, vaid esmajoones saasteaine heitkoguse iildine
mahuline piiramine ehk saasteaine kvoodi méiéramine.

Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse ja sdéstva arengu seaduse regulatsioon
ei méiratle seda, kelle huvides kasutusmairad kehtestatakse. Uldiselt on kasutus-

338 BeckOK UmweltR/Brinktrine, 73. Ed. 1.1.2022, BNatSchG § 1 Rn. 69.
3% Ibid, § 1 Rn. 70-72.

30 E, Lopman. § 13. — KeUS kommentaarid.

31 Ibid.
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madrad majandustegevuse elluviimise eesmérgil kehtestatud. Seda kinnitab ka
S4AS § 5 lg 4, mille kohaselt majandustegevuse kavandamisel ei tohi iiletada
kasutatava varu kehtestatud suurust (S4AS § 5 1g 5). Siiski ei vélista regulatsioon
seda, et loodusvara kasutusmddr kehtestatakse iileriigilise kasutuspiiranguna.
Lisaks on ka selle kasutuspiirangu kehtestamise eesméark majandustegevuse regu-
leerimine keskkonnakaitselisel eesmérgil. Kuigi sddstva arengu seadus ega kesk-
konnaseadustiku iildosa seadus seda otsesonu ei voimalda, ei oleks nende seaduste
mottega vastuolus olukord, mil riiklik kasutusméér jaotatakse omakorda viikse-
mateks kasutusmiira iihikuteks. Voimalik on ka kehtestata kasutatava varu
suurus sektoriaalselt. Ka turba ja pdlevkivi puhul on kehtestatud kasutusméér
konkreetse kasutuse otstarbel, mitte lihtsalt eesméargiga fikseerida loodusvara
kasutatavat médra. Nii on maapdueseaduse § 46 lg 1 kohaselt polevkivi ja turba
kaevandamise aastamiidr kalendriaastas kokku maksimaalselt kaevandada
lubatud polevkivi voi turba kogus.

Kiisitav on, kas heite summaarne piirkogus on kindlaks méératav arvestades
KeUS §-s 13 sitestatud saistliku kasutuse méira. Siinkohal annab keskkonna-
seadustiku iildosa seadus juhised selle kindlaksméédramiseks, mida tuleb pidada
sdastlikuks kasutamiseks: arvestada tuleb loodusvarade loodusliku tdienemisega
ja varude jatkumisega voimalikult pikaks ajaks. Heite summaarne piirkogus on
kindlaks maératud riiklike ldbirddkimiste tulemusel teaduslike hindamismudelite
alusel, arvesse vottes samas ka majanduslikke ja tehnilisi tegureid.*** Sellele
tuginedes on voimalik véita, et arvesse on voetud loodusvarade looduslikku
tdienemist ning nende varude sdilimist voimalikult pikaks ajaks. Seega, kuigi
loodusvara kasutusmééra klassikaline tdhendus holmab eeskatt fiitisiliste kesk-
konnaressursside kasutamist, on sitte laiendava tdlgendamise kaudu véimalik
kasitada loodusvara kasutamisena ka vélisohu kui keskkonnaruumi mdjutamist
saasteainetega.

Arvestades kaasaegse keskkonnadiguse ldahtekohti, mis tuginevad tddemusele,
et Maa ressursid on tervikuna piiratud,’* ning lihtudes eelkdige siistva arengu
ja ettevaatuspohimottest, on tanapaeval pohjendatud késitada loodusvara kasuta-
misena lisaks loodusressursside looduskeskkonnast eemaldamisele (nt kalavarud,
maavarad) ka inimtegevuse jddkide loodusesse viimist, sealhulgas heiteid vélis-
Ohku. Molemal juhul kasutatakse looduskeskkonna piiratud taluvusvoimet ning
seetdttu on pdhjendatud koiki selliseid tegevusi késitleda loodusvara kasuta-
misena.

Seisukohta, et saasteaine heite summaarne piirkogus voib olla késitatav
loodusvara kasutusmiirana, toetatakse ka kaasaegsetes Eesti keskkonnadiguse
kasitlustes. Nii jaatavad K. Vaarmari ja K.-B. Anton stabiilse kliima kuulumist
loodusvarade sdistliku kasutamise pohimotte kaitsealasse. Samuti peavad nad
voimalikuks siisihappegaasivaba atmosfédri kriitilise varu kindlaksmadramist
S4AS § 5 tidhenduses, sest loodusteaduslikult on vdimalik méiiratleda kasvu-

342 Qaasteaine heite summaarse piirkoguse kindlaksmédramise aluste kohta vaata téipsemalt
alapeatiikist 1.6.

3% Piiratud ressursi pdhjalikum kisitlus on alapeatiikis 1.3.
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hoonegaaside maksimaalne sisaldus atmosféddris mille iiletamisel ei ole enam
voimalik tagada looduslikku tasakaalu selle kdige iildisemas tihenduses.*** Seega
on nende hinnangul vdimalik loodusvara sééstliku kasutamise pdohimdtet
rakendada kasvuhoonegaaside heitkoguste kindlaksméédramisel.

2.5. Saasteaine heite summaarne piirkogus kui
programmilise ja integreeritud lahenemisviisi valjendus

2.5.1. Programmiline ja integreeritud lahenemine Euroopa Liidu
keskkonnapoliitika elluviimisel

Keskkonnakvaliteedi eesmérkide seadmise kaudu ldhtub Euroopa Liidu vilisdhu
kaitse raamistik keskkonnahiive majandamisest ning jdtab liikmesriikidele
ulatusliku kaalutlusruumi sobivate meetmete valikul ja rakendamisel. Euroopa
Liidu tasandil on kehtestatud keskkonnakvaliteedi eesmirgid ning sageli ka
siduvad kvaliteedinormatiivid, samas kui nende saavutamiseks vajalikud meet-
med — niiteks kéitisepdhised nduded, transpordisektori regulatsioonid voi pdllu-
majandust puudutavad piirangud — tuleb liikmesriikidel endil vilja todtada.’*®
Selline eesmargikeskne ldhenemine, mis eeldab riikidelt konkreetsete meetmete
votmist, on suunanud Euroopa Liidu keskkonnadigust {iha enam programmilise
regulatsioonimudeli poole. Selle raames on liikmesriikidel markimisvéérne
paindlikkus valida direktiivide rakendamiseks siseriiklikult sobivad meetmed.
Programmilist I&henemist iseloomustab esiteks selgete keskkonnaeesmarkide
méératlemine, mis tuleb saavutada kindlaksméératud ajavahemiku jooksul, ning
teiseks vastava kava v0i programmi viljatdotamine, mis hdlmab nii eesmérkide
saavutamiseks vajalike meetmete kavandamist kui ka raamistikku uute sotsiaal-
majanduslike arengute lubatavuse suunamiseks.**® Selline kava peab miiratlema
meetmed, mille abil saavutada kindlaksméaaratud keskkonnakvaliteet voi olema
kavandatud asjaomaste keskkonnaprobleemide ohjamiseks.’’ Ohukvaliteedi
direktiivi raames on Euroopa Kohus asunud seisukohale, et piirvédartuste iileta-
mise korral ei piisa ainult sellest, et liikmesriik koostab 6hukvaliteedi kava. Ees-

34 K. Vaarmari, K.-B. Anton. KeUS ja kliimaseaduse seosed: diguslik analiiiis. SA Keskkonna-
Oiguse Keskus, 2024, 1k 29. https://media.voog.com/0000/0036/5677/files/Ke%C3%9CS
%20ja%?20kliimaseaduse%20seosed%20-%20%C3%B5iguslik%20anal%C3%BC%
C3%BCs_K6K%202024.pdf. (04.04.2026).

35 E. Koch (2004), 1k 529.

346 1..S. (Lolke) Braaksma. The programmatic approach to achieving sustainability in environ-
mental law Is it Possible? — M. N. Boeve jt. Environmental Law for Transitions to
Sustainability, Cambridge: Intersentia, 2021, 1k 29-44.
https://doi-10rg-1000034910085.erf.sbb.spk-berlin.de/10.1017/9781780689302,; M. Bogaart.
Flexibility in the European Legal Framework on Air Quality. — Environmental Practice, 2013,
15(1), 1k 62—71. https://doi.org/10.1017/S1466046612000476.

347 M. N. Boeve, G.M. van den Broek. The Programmatic Approach: A Flexible and Complex
Tool to Achieve Environmental Quality Standards. — Utrecht Law Review, 2012, §(3), Ik 74-89.
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mark peab olema direktiivi nduetega kooskdla saavutamine voimalikult kiiresti.
Tegemist on seega ka siin tulemuskohustuse, mitte iiksnes tegutsemiskohus-
tusega.’*®

Lisaks on programmilisele ldhenemisele iseloomulik regulaarne tulemuste
hindamine, et vdimaldada hinnata kava vdi programmi tdhusust. Vajaduse korral
kohandatakse kava vOi programmi seireandmete voi uute teaduslike andmete
alusel, eesmirgiga tagada seatud keskkonnaeesmirkide saavutamine.’* Kavast
v0i programmist {iksi siiski ei piisa, et tagada selles kavandatu elluviimine. See-
tottu kuulub programmilise ldhenemise juurde olemuslikult ka see, et selle
elluviimist toetab asjakohane digusraamistik.

Keskkonnaeesmérkide sonastamisele ja nende saavutamisele suunatud stra-
teegilise planeerimise regulatsioon on vilja kasvanud sédéstva arengu kontsept-
sioonist.™* Selline kvaliteedile orienteeritud keskkonnapoliitika erineb heit-
koguste piirvairtustel ja tehnoloogianduetel pdhinevast ldhenemisest, mille
keskmes on iiksikute heiteallikate tegevuse vahetu piiramine.*>' Siistva arengu
pohimdtte viljenduseks Euroopa Liidu tasandil on 10imimispShimote ehk
integreerimispohimote, mis avaldub ELTL art-s 11. Selle kohaselt peab ithenduse
poliitika ja tegevuse méiratlemisse ning rakendamisse integreerima keskkonna-
kaitse nouded, eelkdige pidades silmas sddstva arengu edendamist. Selline integ-
reeritud ldhenemisviis seob omavahel erinevad (keskkonna)kiisimused ning
koordineerib mitmesuguseid meetmeid ja poliitikaid, mille kdige olulisem
eesmirk on keskkonnahuvide 16imimine majandusliku ja ruumilise arengu
huvidega.*>* Euroopa Liidu keskkonnapoliitikas on vdimalik eristada nii vilist
kui ka sisemist integratsiooni. Véline integratsioon avaldub ELTL art 11 kaudu,
ndudes keskkonnakaitse nduete arvessevotmist ka teiste Euroopa Liidu poliiti-
kate kujundamisel ja elluviimisel. Sisemise integratsiooni puhul on tidhelepanu
keskmes eesmirk reguleerida keskkonda koormavate ainete voi tegevuste moju
mitte iiksnes lihe keskkonnakomponendi, vaid keskkonna kui terviku suhtes.
Selle kohaselt tuleb integreeritud keskkonnakaitses arvestada lisaks erinevate
keskkonnaelementide eraldiseisvale késitlemisele ka nendevaheliste seoste ja
vastastikmdjude siisteemiga.’>

348 EKo C-404/13 ClientEarth versus The Secretary of State for the Environment, Food and
Rural Affairs, ECLI:EU:C:2014:2382, p. 30.

39 L.S. (Lolke) Braaksma (2021).

330" J. Kappet (2006), Ik 29; I. Koepfer. Stand der Technik und Umweltqualitit. Baden-Baden:
Nomos, 2001, 1k 165.

351 1, Koepfer (2001), 1k 165.
352 M. N. Boeve, G.M van den Broek (2012), 1k 77.

33 C. Calliess. EU-Umweltrecht. — E. Rehbinder, A. Schink (toim). Grundziige des
Umweltrechts. 5., vollig neu bearbeitete und erweiterte Auflage. Berliin: Erich Schmidt
Verlag, 2018, 1k 65-144.
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2.5.2. NEC-direktiiv kui programmilise ja integreeritud
ldhenemisviisi vdljendus

NEC-direktiivi eesmérk on aidata kaasa sellise dhukvaliteedi taseme saavuta-
misele, mis ei pdhjustaks olulist negatiivset moju ega riske inimese tervisele ega
keskkonnale. Selle eesmérgi saavutamiseks ei kehtesta direktiiv otseseid kesk-
konnakvaliteedi piirvdértusi, vaid nédeb ette riiklikud summaarsed heitkoguste
viahendamise kohustused. Direktiivi tditmist hinnatakse direktiivis ettendhtud
aruandlus- ja inventuurisiisteemi alusel, mis pdhineb valdavalt arvutuslikel ja
modelleeritud andmetel, mitte liksnes otsestel mdotmistel.

Kéesolevas toos jouti jareldusele, et heite summaarne piirkogus ei kujuta
endast iseseisvat keskkonnakvaliteedi piirvédrtust ega vahetult iiksikule heite-
allikale suunatud piirangut, vaid toimib eeskétt iseseisva dhukvaliteedi regulat-
siooni vahendina, mis eeldab elluviimiseks omakorda eraldiseisvat rakendus-
mehhanismi. Selle rakendamine eeldab eri poliitikavaldkondade, haldustasandite
ja regulatiivsete meetmete koordineerimist ning jarjepidevat planeerimist. Sellest
tulenevalt seondub heite summaarne piirkogus tihedalt programmilise ja integ-
reeritud ldhenemisviisiga keskkonnakaitses, mille kaudu tagatakse summaarse
heite piiri sidumine konkreetsete tegevuskavade, arengukavade ja regulatiivsete
instrumentidega. Euroopa Kohus on liidetud kohtuasjas C-165/09-C-167/09
leidnud direktiivi 2001/81/EU analiiiisides ja tuginedes selle direktiivi art-le 2 ja
pohjenduspunktidele 11 ja 12, et see pohineb puhtalt programmilisel l&henemis-
viisil. See tdhendab, et litkkmesriikidel on ulatuslik tegutsemisruum koiki heite-
allikaid puudutavate siseriiklike programmide raames voetavate voi kavandatavate
strateegiate ja meetmete valikul heitkoguste jérkjarguliseks struktuurseks vahen-
damiseks.*** Alapunktist 2.2.2 esitatud analiiiisist ndhtuvalt on NEC-direktiiv
ning sellele eelnenud direktiiv 2001/81/EU sarnased sellises ulatuses, et kohtu
seisukohad voib iile kanda ka NEC-direktiivi regulatsioonile. Kohtu seisukohast
voib jireldada, et programmiline ldhenemisviis tdhendab seda, et liikmesriikidel
on kohustus vdtta voi kavandada siseriiklike programmide raames kohased ja
jarjepidevad strateegiaid ja meetmeid, mis on tervikuna sobivad heitekoguste
vihendamiseks.>>

NEC-direktiiv on ilmekas ndide ka 10imimispdhimdtte rakendamisest, sest see
holmab koiki majandussektoreid, mis viljutavad NEC-direktiiviga loetletud
saasteaineid. Summaarse heite piirkoguse saavutamiseks tuleb Shusaasteainete
vihendamise programm vélja to6tada, arvestades heitkoguste vdhendamise
potentsiaali tleriigiliselt. Erinevate poliitikavaldkondade 16imimine avaldub siin
seega peamiselt meetmete tasandil.*>® Liikmesriikidel on vdimalus valida viga
laia valiku meetmete vahel, mis parinevad energia-, transpordi-, pollumajandus-
ja toostuspoliitika valdkondadest.

334 EKo 26.05.2011, C-165/09—-C-167/09, p75.
35 Ibid, p 76.
336 M. N. Boeve, G. M. van den Broek (2012), 1k 77.
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NEC-direktiivi regulatsioonist ndhtub aga ka valdkonnasisese integratsioo-
niga arvestamine, sest direktiiv seob iihtseks regulatiivseks raamistikuks Shu-
kvaliteedi eesmirgid, heite vihendamise kohustused ning okosiisteemide kaitsega
seotud kaalutlused. Lisaks sisaldab see ndudeid kliimavaldkonna ja bioloogilise
mitmekesisusega arvestamiseks. Tdnapidevane Euroopa Liidu dhukvaliteedialane
regulatsioon arvestab lisaks eeltoodule aga ka erinevate valdkondade meetmete
koosmdjuga. Nii niiteks keskendub nitraadidirektiiv*>’ nitraatide (NOs") kadude
vihendamisele pinna- ja pdhjavees. NEC-direktiiv seevastu keskendub Shku
viljutatavate ldammastikuiihendite (ammoniaak ja lammastikoksiidid) vdhenda-
misele. Lammastikuringega seotud loomupéraste seoste tdttu voivad nitraadi-
direktiivi ja NEC-direktiivi meetmed iiksteist nii toetada (siinergia) kui ka
omavahel vastuollu sattuda (konflikt).**

2.5.3. Saasteaine heite summaarse piirkoguse roll
keskkonnakvaliteedi eesmarkide saavutamisel

Euroopa Liidu keskkonnadigus on tervikuna liikunud iiha suuremas ulatuses
programmilise ja integreeritud regulatsiooni suunas. Kuna reguleerimine toimub
selles mudelis eesmirkide seadmise kaudu, on siin keskne roll keskkonna-
kvaliteedi eesmirkidel, mis méératlevad soovitava keskkonnaseisundi ning mille
saavutamine jdetakse litkmesriikide poolt véilja todtatavate programmide ja
meetmete kanda. Kuivord eelmises alapunktis jareldati, et NEC-direktiiv on osa
Euroopa Liidu programmilisest ldhenemisest vilisohu kaitse valdkonnas, on
vajalik summaarse heite piirkoguse normatiivse staatuse midratlemiseks jargne-
valt selgitada ka seda, kas tegemist voiks olla keskkonnakvaliteedi eesmargina
toimiva normiga. Juhul, kui selline funktsioon puudub, tuleb omakorda selgitada,
milline roll on summaarsel heite piirkogusel keskkonnakvaliteedi eesmirkide
seadmisel. Asjaolu, et summaarne heite piirkogus on késitatav nii piirvaartuse kui
ka loodusvara kasutusmédirana, osutab siiski juba iseenesest sellele, et tegemist ei
ole keskkonna seisundit kirjeldava kvaliteedi eesmérgiga, vaid eelkdige regu-
latiivse instrumendiga.

Voib Gelda, et 6koloogiliste taluvuspiiride médratlemine on ka keskkonna-
kvaliteedi eesmirkide sonastamise keskseks aluseks. Keskkonnakvaliteedi ees-
margid on alati seotud konkreetse valdkondliku probleemistikuga, méératledes
soovitava olukorra vdi saavutatava keskkonnakvaliteedi konkreetse kaitstava
hiive suhtes. Esemeliselt voivad keskkonnakvaliteedi eesmirgid olla suunatud
kas monele keskkonnaelemendile (nt ohk, vesi ja pinnas) voi vahetult kaitse-
objektidele (inimesed, loomad, taimed, kliima, looduse aineringe) ning on iild-
juhul tépsustatud sisulisest, ruumilisest ja ajalisest aspektist lihtudes.*** Olemus-

37 Néukogu direktiiv 91/676/EMU, 12. detsember 1991, veekogude kaitsmise kohta
p&llumajandusest lihtuva nitraadireostuse eest — EUT L 375, 31.12.1991, 1k 1-8, eestikeelne
erivéljaanne: Peatiikk 15 Kdide 002 Lk 68 — 77.

3% European Commission jt (2025), k 7.
339 J. Albrecht (2010), 1k 43.
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likult holmavad need reeglina mingit kindlat keskkonnaosa, sest tdnapéeval
puuduvad veel universaalsed moodikud keskkonna kui terviku hindamiseks,
olgugi, et iiha enam piiiitakse arvesse votta ka valdkonnaiileseid ja struktuurseid
mdjusid ning samuti Skosiisteemi funktsionaalsust.*® Siit nihtub, et eesmirgid
on iildjuhul vélja todtatud vastuvotjate seisundit arvestades ning ei ole suunatud
heiteallikatele. Ulatuses, milles need on mdeldud keskkonnaelementide kaitseks
saasteainete koormuste eest, on neil {ihtlasi immissioonipdhine iseloom. **!

Keskkonnaeesmirgid laiemalt omavad kahesugust funktsiooni: nad defineeri-
vad kaitsetaseme, millest allapoole ei tohi jddda ning nad kirjeldavad olukorda,
mis tuleb saavutada sobivate meetmete rakendamisega.’®® Selliselt on need
suunised nii poliitikale, majanduslikele otsustele kui ka innovatsiooni arenda-
misele. Ka diguslik regulatsioon tuleb kohandada sobivaks eesmérkide saavuta-
misele. Eesmérgid on seeldbi normatiivsed juhtimisvahendid. Olgugi, et need
tuginevad teaduslikele andmetele, peegeldades seeldbi tehnoloogia arengut ja
uusimaid teaduslikke saavutusi, kajastub digusaktis l0ppastmes siiski poliitiliste
valikute tulemus, mis omakorda soltub institutsionaalsetest voi praktilistest
rakenduspiirangutest ning ka majanduslikust ja sotsiaalsest olukorrast.

Keskkonnakvaliteedi eesmérgid on alati ruumiliselt ja ajaliselt méaratletud,
sest vastasel juhul ei oleks keskkonnakvaliteedi eesmérke voimalik rakendada
ega ellu viia. Kvaliteedi eesmérgid vdivad olla seatud erineval tasandil — nii piir-
kondlikul, riiklikul, regionaalsel kui ka rahvusvahelisel tasandil.*®* Keskkonna-
kvaliteedi eesmirkide siduvuse, elluviimise ja kontrollitavuse tagamiseks on
olemuslikult vaja eesmirkidega siduda selgelt miratletud ajaraam.*** Seejuures
on neile iseloomulik see, et nad muutuvad ajas rangemaks. Keskkonnakvaliteedi
eesmdrkide primaarne adressaat on riik. Kaudselt mojutab see aga ka ettevotjaid.
Tegemist on siiski strateegilise sihttasemega, mis ei ole tiksikisikute suhtes vahe-
tult kohaldatav. Keskkonnakvaliteedi eesmirke saab seejuures méiratleda nii
positiivselt soovitava seisundina kui ka negatiivselt sellise seisundina, mida tuleb
dra hoida; samuti vdivad need olla kvalitatiivsed kindla saavutatava kvaliteedi-
taseme tdhenduses vdi kvantitatiivsed ehk méératletud teatud ressursside voi
saasteainete miinimum- vdi maksimumkogusena.*®

Oiguslikust perspektiivist erinevad keskkonnakvaliteedi eesmirkidel pohi-
nevad normid konditsionaalsest normistruktuurist, mis on tiles ehitatud ,,kui-siis*
skeemi jargi. Kui klassikalised, eelkdige heitepohised normid seovad konkreetse
faktilise koosseisu kindla digusliku tagajarjega (konditsionaalne ldhenemine),
siis eesmérgipdhine keskkonnadigus on oma olemuselt finaalne, st suunatud

360 Ibid, 1k 45.

361 Tbid, 1k 43.

362 J. Kappet (2006), 1k 28.

363 J. Albrecht (2010), Ik 45-46.
364 Tbid, 1k 47.

365 Tbid, 1k 47.
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kindlaksmisratud keskkonnaseisundi saavutamisele.’®® Selline lihenemine on
iseloomulik Euroopa Liidu keskkonnadigusele, kus regulatsioon toimub iiha
enam keskkonnaeesmaérkide, sealhulgas keskkonnakvaliteedi eesmérkide kaudu.
See toobki kaasa Euroopa Liidu tasandil programmiliste instrumentide keskse
rolli, mille kaudu litkmesriigid kavandavad meetmeid seatud eesmérkide saavuta-
miseks.**” Keskkonnakvaliteedi eesmirgid miiratlevad soovitava keskkonna-
seisundi, jittes samas nende saavutamiseks vajalike meetmete valiku ja kujun-
damise valdavalt litkmesriikide pddevusse. Seega ainuiiksi keskkonnakvaliteedi
eesmirkide kehtestamisest siiski ei piisa eesméargi saavutamiseks. Eesmarkide
elluviimiseks on vajalik keskkonnameetmete rakendamine. Viimased sisaldavad
enamasti heitepShist ettekirjutust kui vahendit eesmirkide saavutamiseks.**®

Ka NEC-direktiivi alusel koostatav riiklik Ohusaasteainete vihendamise
programm on finaalse regulatsioonimudeli viljendus. See toimib vahendina, mille
kaudu liitkmesriik planeerib ja pohjendab, kuidas saavutada direktiivis sétestatud
heitkoguste vihendamise eesmargid. Seejuures jatab direktiiv liikmesriikidele
markimisvadrse kaalutlusruumi meetmete valikul. Seega on siin olemas seos
keskkonnakvaliteedi eesmérkidega, mis samuti eeldavad elluviimiseks konk-
reetsete meetmete véljatodtamist. Sarnaselt keskkonnakvaliteedi eesmérkidele
muutub ka summaarse heite piirkogus ajas ning on kehtestatud kindlaksméaaratud
ruumilises arvestuses, tdpsemalt riigi tasandil. Siiski ei ole summaarne heite piir-
kogus keskkonnakvaliteedi eesmérk. Keskkonnakvaliteedi eesmérk kirjeldab
iilaltoodust ndhtuvalt soovitud keskkonnaseisundit. Heite vihendamise eesmérk
piirab aga inimtegevusest tulenevat koormust. Kuigi keskkonnakvaliteedi ees-
mirgid ja heite vihendamise eesmérgid vdivad viia sisuliselt sama tulemuseni,
erinevad need oma regulatiivse loogika poolest. Kui keskkonnakvaliteedi ees-
mirk kirjeldab soovitud keskkonnaseisundit, siis heite piirangud — suunates
otseselt inimtegevusest tulenevat koormust — toimivad vahendina soovitud kesk-
konnaseisundi saavutamisel. Seetottu on tegemist ka erineva regulatsiooni-
tasandiga — liks médrab tulemuse, teine selle saavutamise viisi. Loomulikult ei
ole keskkonnakvaliteedi eesmérgid késitatavad pelgalt eesmiarkidena iseeneses,
vaid toimivad omakorda vahendina laiemate keskkonnakaitseliste védrtuste,
eelkdige inimese tervise ja 0kosiisteemide kaitse tagamiseks.

Praktikas v0ib summaarne heite piirkogus siiski omandada eesmargilaadse
tdhenduse, kui seda kisitletakse keskse orientiirina, mille tditmist peetakse ise-
seisvaks edumoddikuks nagu seda on tehtud NEC-direktiivis. Sellisel juhul kasu-
tatakse seda siiski poliitika tulemuslikkuse hindamise indikaatorina, mitte aga
soovitud keskkonnaseisundi méératlemisena. Selline eesmirgilaadne kasutus ei
muuda t60 autori arvates siiski summaarse heite piirkoguse normatiivset olemust.
Tegemist on jitkuvalt vahendiga, mille kaudu piiiitakse saavutada laiemad
keskkonnakvaliteedi eesmirgid, mitte eesmirgiga iseeneses.

3% Tbid, Ik 30.
367 Tbid, 1k 30.

368 J. Nusser. Zweckbestimmungen in Umweltschutzgesetzen: Grundlagen, rechtliche Bedeu-
tung und gesetzliche Umsetzungen. Baden-Baden: Nomos, 2007, 1k 30.
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2.5.4. Ohusaasteainete vihendamise programmi
diguslik olemus

NEC-direktiivi programmilisest iseloomust tulenevalt tdusetub dhusaasteainete
vihendamise programmi kui selle direktiivi keskse juhtimisvahendi*® digusliku
olemuse kiisimus. NEC-direktiivist ei ndhtu, millisel viisil liikmesriik peab prog-
rammi kehtestama, kas siduva Gigusaktina voi haldusorgani tegevust suunava
tildise dokumendina. Seega tuleb selle diguslik tdhendus kindlaks méérata sise-
riikliku diguse kontekstis.

Atmosfadriohu kaitse seaduse § 108 1g 9 kohaselt kehtestatakse Ohusaaste-
ainete vihendamise programm ministri késkkirjaga. Vabariigi Valitsuse seaduse
(VVS)*7° § 52 1g 1 kohaselt annab minister kiskkirju teenistusalastes ja muudes
iiksikkiisimustes. Haldusmenetluse seaduse (HMS)*"' § 51 Ig 1 kohaselt on kéisk-
kiri haldusakt. Haldusakti teooria eristab haldusakti materiaalset ja formaalset
moistet. Asjaolu, et programm tuleb vormistada kdskkirjana, ei tdhenda veel, et
tegemist on haldusaktiga materiaalses mottes HMS tihenduses.’”> Ministri
padevusse kuulub ka sellise regulatsiooni kehtestamine, millel puudub véljapoole
suunatud Siguslik m&ju. Vabariigi Valitsuse seaduse § 50 lg 1 loetleb ministri
Oigusaktidena maérusi ja késkkirju. Vabariigi Valitsuse seaduse § 51 Ig 1 kohaselt
on madrus digustloov akt. Seega toimub ka sisesuhete reguleerimine kiskkirja
vormis. Kuna VVS ei erista internseid ja eksternseid digusakte, on ministri
kaskkirjale omistatud dualistlik iseloom — see voib olla nii eksternne iiksikakt kui
ka internne iiksik- ja iildise iseloomuga akt.>”?

Ajakohastatud ohusaasteainete programmi kohaselt on Shusaasteainete vihen-
damise programm arengudokument riigieelarve seaduse®™ § 19 1g 5 mdistes.’”
Selle sitte kohaselt on programm arengudokument, milles méératakse tulemus-
valdkonna alaeesmirgi saavutamisele suunatud meetmed, moddikud, tegevused
jarahastamiskava. Riigieelarve seaduse § 19 Ig 1 kohaselt kuulub programm koos
riigi pikaajalise arengustrateegia, poliitika pohialuste ja valdkonna arengu-
kavadega strateegiliste arengudokumentide hulka. Strateegilise planeerimise
kasiraamatus tuuakse vélja, et poliitika pShialused ja strateegilised sihid madravad
suuna, valdkonna arengukava sihtpunkti ja programm marsruudi, kuidas seatud

3% Komisjoni aruanne ndukogule ja euroopa parlamendile direktiivi (EL) 2016/2284, mis
kisitleb teatavate Ohusaasteainete riiklike heitkoguste vdhendamist, rakendamisel tehtud
edusammude kohta — COM/2024/348 final, 1k 7.

370 Vabariigi Valitsuse seadus — RT 11995, 94, 1628; RT I, 07.05.2025, 9.

371 Haldusmenetluse seadus — RT 12001, 58, 354; RT I, 06.07.2023, 31.

32 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse késiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2004, 1k 248.
373 Tbid, 1k 452.

374 Riigieelarve seadus — RT I, 13.03.2014, 2; RT I 10.03.2022, 12; Ohusaasteainete vihen-
damise programm, lk 7.

375 Ohusaasteainete vihendamise programm, Ik 6.
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eesmirgini jouda.’’® Oluline on siiski mirkida, et see diguslik alus ei tulene
vahetult seadusest, vaid on ministri poolt kdskkirjas madratud ning ei oma see-
tottu iseseisvat regulatiivset tdhendust. Samuti ei iitle see iseenesest veel midagi
programmi digusliku olemuse kohta, sest riigieelarve seaduse § 19 lg 5 ei vélista
voimalust, et programm vOib sdltuvalt oma sisust olla kas {iksnes haldusesisene
dokument vdi omada ka viljapoole suunatud mdju. Uldiselt saab juhinduda
sellest, et arengu- ja tegevuskavad, arengusuunad, strateegiad jms, mis ei pane
kellelegi peale digusi ega kohustusi, ei ole haldusaktid ega iildse digusaktid.’”’
Eeltoodule tuginedes saab viita, et dhusaasteainete vdhendamise programm on
oma sisult planeerimisdokument: selles kajastatakse olemasolevat olukorda,
soovitatavat tulemust ning vajalikke meetmeid tulemuse saavutamiseks.”’®* NEC-
direktiiv annab seega selles osas litkmesriikidele piisiva ja konkreetse planeerimis-
kohustuse.’” Plaan ei ole aga haldusotsuste pdhitiiiip, mistdttu tuleb iga plaani
puhul eraldi kindlaks teha, kuidas seda diguslikult liigitada.**°

Atmosfadridhu kaitse seaduse § 108 lg 2 kohaselt kohaldatakse dhusaaste-
ainete vidhendamise programmi koostamise menetlusele haldusmenetluse sea-
duses sdtestatud avatud menetlust. Haldusmenetluse seadus § 46 1g 1 kohaselt
viiakse seaduses sétestatud juhtudel haldusmenetlus digusakti andmiseks 1dbi
avatud menetlusena. Kuigi HMS § 46 Ig 1 seob avatud menetluse 6igusakti and-
misega, ei tdhenda avatud menetluse kohaldamise seaduses tulenev kohustus
iseenesest seda, et menetluse tulemusena antav dokument peab tingimata olema
digusakt. Seetdttu ei voimalda ka AOKS § 108 1g 2 teha iiheselt selget jireldust
programmi Jigusliku olemuse kohta. Pigem viitab see asjaolule, et seadusandja
on pidanud vajalikuks tagada programmi koostamisel haldusmenetlusele omaste
menetlusgarantiide jargimise. Selline ndue tuleneb ka otseselt NEC-direktiivist,
mille art 6 1g 5 néeb ette kohustuse konsulteerida iildsuse ja pddevate asutustega
Ohusaasteainete vihendamise programmi projekti ning kdigi oluliste muudatuste
koostamisel.

Seega ei voimalda iiksnes programmi vormiline kvalifikatsioon ja vastu-
votmise kord teha tiheselt selget jareldust selle digusliku olemuse kohta, mistottu
tuleb lihtuda programmi sisulisest analiiiisist. Oigusteoreetilises kirjanduses
tuuakse vélja digusakti voi haldusesisese akti eristamise alusena seda, kas plaanid
ja programmid v0i nendes sdtestatud meetmed loovad vahetult tiksikisikutele
Oigusi ja kohustusi vOi on nende eesmérk vaid haldusorganeid juhendada. Esi-

376 Riigikantselei. Strateegilise planeerimise késiraamat.
https://valitsus.ee/sites/default/files/documents/2021-01/Strateegilise-planeerimise-
ka%CC%88siraamat.pdf (04.042026).

377 A. Aedmaa jt (2004), Ik 262.

378 Planeerimisinstrumentide kui keskkonnadiguse instrumentide kohta pdhjalikumalt vt nt
M. Kloepfer (2016), 1k 246 jj.

37 K. FaBbender. Grundfragen und Herausforderungen des europiischen Umweltplanungs-
rechts. — Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 2005,10, 1k 1122—-1133, 1k 1123.

380 1. Pilving Keskkonnakasutuse kava kui halduse tegevusvorm. — Juridica 2010, 1, Ik 51—
62, 1k 54.
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mesel juhul tuleb kava v&i programm kehtestada digusaktiga, teisel juhul piisab
haldusesisesest siduvusest.*®"

AOKS § 108 lg 7 niieb ette kohustuslikud miinimumnduded Shusaasteainete
vihendamise programmi sisule, mis votab iile NEC-direktiivi ndudeid. Selle
kohaselt sisaldab 6husaasteainete vihendamise programm vdhemalt direktiivi I1I
lisa 1. osas sdtestatud minimaalsete nduete kohast sisu, III lisa 2. osas sétestatud
saasteainete heitkoguste vdhendamise kohustuslikke meetmeid, nende raken-
damise tidhtaegu ja andmeid meetmete maksumuse kohta ning andmeid saaste-
ainete tegelike heitkoguste kohta ja saasteainete heitkoguste prognoose péarast
meetmete rakendamist.

NEC-direktiivi III lisa 1. osa kohaselt peab Ohusaasteainete vihendamise
programm sisaldama iilevaadet olemasolevast olukorrast, eelkdige riiklikust
ohukvaliteedi- ja heitega seotud poliitikaraamistikust. Lisaks tuleb programmis
esitada poliitikasuundade ja meetmete kirjeldus, mida kaalutakse heitkoguste
vihendamise eesmairgil, ning vélja valitud meetmed ja poliitikasuunad, seal-
hulgas nende vastuvotmise, elluviimise ja labivaatamise ajakava ning vastutavad
pidevad asutused. Programm peab sisaldama ka hinnangut selle kohta, kuidas
kavandatud meetmed tagavad kooskdla muudes asjaomastes poliitikavaldkon-
dades kehtestatud kavade ja programmidega. Samuti tuleb esitada analiiiis
kavandatud meetmete mdjust, sealhulgas vdimaluse korral nende koosmdjust ja
sellega seotud ebakindlusest. Programmis tuleb veel selgitada, kui see on asja-
kohane, erandite kohaldamist — pohjendada, miks ei ole vOimalik saavutada
2025. aastaks seatud indikatiivseid heitetasemeid ilma ebaproportsionaalseid
kulutusi eeldavate meetmeteta ning kirjeldada paindlikkusmeetmete kasutamist
ja nende voéimalikku keskkonnamdju.

Kuna programm on ainus dokument, millega tagatakse heite vdhendamise
kavakohane elluviimine, peab see paratamatult sisaldama meetmeid, mis on
suunatud just NEC-direktiivi nduete tditmiseks ning mille elluviimine on vajalik
direktiivis sdtestatud eesmirkide saavutamiseks. Programm on aluseks eelkdige
oigustloovate aktide muutmisele eesmérgiga kavandatud meetmeid rakendada,
samuti vOib see suunata edasiste haldusmeetmete kavandamist. Kuna aga tegemist
ei ole otseselt konkreetse piirkonna ohukvaliteeti mdjutava regulatsiooniga, ei
sisalda programm {ildjuhul vahetuid piiranguid iiksikisikute suhtes. Samas vdivad
heite vihendamise meetmed iiksikisikuid kaudselt mojutada, niiteks juhul, kui
kavandatakse piirata konkreetse paiksete heiteallikate sektori heiteid summaar-
selt. Programm ise ei saa siiski olla selliste piirangute vahetuks aluseks, kuna
sektoriiilene piirang eeldab eraldiseisva, iildkehtiva jaotusmehhanismi kehtes-
tamist digustloova aktiga. Atmosfaarichu kaitse seadus ei sisalda diguslikku alust
isikute diguste otseseks piiramiseks Ohusaasteainete vdhendamise programmis.
Sellega ei panda peale kohustusi ega anta &igusi haldusvilistele isikutele.*®*
Seega ei eelda seadus tingimata, et Ghusaasteainete vdhendamise programm
peaks olema haldusakt. Samas ei ole programm pelgalt poliitiline suunis-

381 K. FaBbender (2005), Ik 1132; I. Pilving (2010).
32 1, Pilving (2010), Ik 54.
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dokument, vaid tegemist on dokumendiga, milles kavandatud meetmed peavad
olema sisuliselt 1dbi kaalutud ja pdhjendatud, nende mdju on vaja hinnata ning
vajaduse korral tuleb kaaluda ka tdiendavate meetmete votmist. Igal juhul on
tegemist dokumendiga, mis mojutab oluliselt nii keskkonnaseisundit ning véhe-
malt kaudselt ka isikute digusi. Kui sellise programmi vaidlustamine ei oleks
voimalik, jadksid direktiivist tulenevad sisulised nduded kohtuliku kontrollita,
mis omakorda voib kahjustada liidu diguse tohusat kohaldamist.

Seda viidet toetab ka Euroopa Kohtu seisukoht kohtuasjas C-165/09—
C-167/09. Euroopa Kohus leidis selles kohtuasjas, et direktiivi 2001/81/EU
artikkel 6, mis enne NEC-direktiivi joustumist négi ette siseriiklike heite vdhen-
damise programmide vastuvdtmise kohustuse, on tingimusteta ja piisavalt tdpne,
kohustades oma iithemdttelise sdnastusega liikmesriike esiteks koostama sise-
riiklikud programmid jérkjarguliseks siseriiklike heitkoguste vahendamiseks, et
pidada hiljemalt 2010. aastaks kinni direktiivi I lisas osutatud iilemmaéradest,
teiseks tegema need programmid iildsusele ja asjaomastele organisatsioonidele
kattesaadavaks. Sellest otseselt puudutatud fiiiisilistel ja juriidilistel isikutel peab
olema Oigus nouda pédevatelt ametiasutustelt, vajaduse korral siseriiklikesse
kohtutesse pddrdumise teel, sitte jirgimist ja rakendamist.’® Kohus on seega
asunud seisukohale, et direktiivist tulenev programmi viljatodtamise kohustus on
piisavalt tdpne selleks, et puudutatud isikud saaksid nduda selle jargimist ja
vajaduse korral kohtulikku kontrolli. Siin jérgib Euroopa Kohus oma senist
kohtupraktikat kinnitades, et liidu tervisekaitse eesmérgil kehtestatud nouete
puhul tuleb riigisisesel tasandil tagada diguskaitse.’® Kui juhinduda Euroopa
Kohtu praktikast programmilise ldhenemisega direktiivide tolgendamisel, siis
NEC-direktiivi rikkumine on nii programmi puudumine kui ka selle sisuline
puudulikkus. Siiski on oluline rohutada, et kohus ei eelda konkreetse digusliku
vormi olemasolu vaid peab oluliseks seda, et programmi iile oleks vdimalik
kohtulikku kontrolli teostada.

Arvestades asjaolu, et Euroopa Kohus on pidanud voimalikuks selliste kavade
kohtulikku kontrolli, tuleb ka Eesti diguses tagada nende vaidlustatavus. Kuigi
siseaktid ei ole {ildjuhul kohtus eraldiseisvalt vaidlustatavad, vdib olukord olla
teistsugune juhul, kui kava mdjutab isikute subjektiivseid digusi. Halduskohtu-
menetluse seadustiku®®> (HKMS) § 6 1g 1 kohaselt loetakse halduskohtumenet-
luses haldusaktiks muuhulgas ka tiksikjuhtumit reguleeriv halduse siseakt. Juhul
kui programmi néol ei ole tegemist materiaalses mottes ega ka formaalses mattes
haldusaktiga, ei saaks aga ka valitsusvéline keskkonnaorganisatsioon seda kesk-
konnaseadustiku iildosa seaduse kohaselt iseseisvalt vaidlustada, sest keskkonna-
organisatsiooni kaebedigus on ette nihtud iiksnes haldusakti voi toimingu
vaidlustamiseks (KeUS § 30 Ig 2). Selline tulemus oleks aga vastuolus Aarhusi
konventsiooni ja Euroopa Kohtu praktikaga. Igal juhul on nii liksikisikul kui ka

383 EKo 26.05.2011, C-165/09—-C-167/09, p 99.
38 A. Epiney (2019), 1k 490.
385 Halduskohtumenetluse seadustik — RT I, 23.02.2011, 3; RT I, 08.07.2025, 14.
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valitsusvilisel keskkonnaorganisatsioonil vdimalik vaidlustada siseakti kaudselt,
vaidlustades haldusakti, mis on antud siseaktile tuginedes.

Oluline on aga tdhele panna seda, et Euroopa Kohtu lahendist ndhtuvalt ei ole
vaidlustamise Oigusega iiksnes otseselt kohustustega hdlmatud isikud, vaid
eelkdige need, kelle huve direktiiviga kaitstakse keskkonna- ja tervisekaitse
aspekte arvestades. Samas ei reguleeri direktiiv mitte konkreetse piirkonna ohu-
kvaliteeti, millega isikul vOiks olla otsene puutumus vaid ildiselt iileriigilisi
heitkoguseid. Siin tekib pdhjendatult kiisimus, kas summaarse heite vihendamise
kohustuse ja iiksikisiku vahel on iildse tuvastatav piisav ja otsene individuali-
seeritav seos, mis vOimaldaks teda kédsitada puututatud isikuna. Ka A. Epiney
toob vilja, et kuivord kohtusse podrdumise digus tuleb Euroopa Kohtu otsuse
kohaselt tagada siiski vaid puudutatud isikutele, tekib kiisimus, kuidas piiritleda
puudutatud isikute ringi. Arvestades sellega, et summaarsete heitkoguste puhul
ei ole otsest seos konkreetse piirkonna tervisekaitse nduetele vastavusega, vaid
iildise heite vihendamisega.*®

I. Pilving on asunud seisukohale, et sellised keskkonnaressursside kasutamist
koordineerivad haldusdiguslikud kavad ehk keskkonnakasutuse kavad, mis pea-
vad sisaldama asutuste jirjekindlat ja koordineeritud tegevusprogrammi iiksik-
isiku digusi mojutavate otsuste tegemisel, on digusaktid.*®” Programmi puhul ei
ole siiski tegemist iildaktiga, sest ta reguleerib konkreetset asjade seisu, omades
seega palju tihedamat seost spetsiifilise reguleeritava situatsiooniga kui
iildaktid.*® Lisaks sellele toetab iiksikaktide hulka siistematiseerimist ka asjaolu,
et programmi kohtulik kontroll on Euroopa Kohtu praktika kohaselt vajalik. Kui
tegemist oleks iildaktiga, oleks vahetu kohtulik kontroll voimalik pohimdtteliselt
vaid pohiseaduslikkuse jarelevalve menetluses.

I. Pilving leiab lisaks, et keskkonnakasutuse kavasid tuleks tiilipjuhul pidada
iildkorraldusteks.*™® Kisitledes Shusaasteainete vihendamise programmi iild-
korraldusena, oleks vdimalik leevendada pingeid seoses subjektiivsete diguste
rikkumise ndude ning valitsusvéliste keskkonnaorganisatsioonide kaebedigu-
sega, kuna iildkorraldus on pohimétteliselt kohtus vaidlustatav. Samas ei lahenda
selline kvalifikatsioon tdielikult kiisimust iiksikisiku kaebedigusest. Kiisitav on,
kuidas tuvastada oiguste rikkumist olukorras, kus tiksikisik soovib programmi
vaidlustada keskkonna- ja tervisekaitselistele aspektidele tuginedes, sest
programmi mdju tema digustele on hajus ja kaudne. KeUS § 30 Ig 1 ei née ette
isiku digust saada kohtulikku kaitset pelgalt puutumuse alusel, vaid eeldab diguse
rikkumist sarnaselt halduskohtumenetluse seadustiku sitetega.**® Siiski sitestab
KeUS § 23 Ig 1, et igaiihel on digus tervise- ja heaoluvajadustele vastavale kesk-
konnale, millega tal on oluline puutumus. Alates keskkonnaseadustiku iildosa

36 A. Epiney (2019), Ik 490.

%7 1. Pilving (2010), Ik 55.

$ Tbid, Ik 56.

3% Tbid, Ik 57.

3 RKHKo 13.05.2015, 3-3-1-8-15.
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seaduse jOustumisest on varasemas kohtupraktikas véljakujunenud otsese ja
reaalse puutumuse olukorrad kaebediguse alusena hdlmatud KeUS § 23 Ig 1
kaitsealasse.’”’ Seega on vdimalik viita, et KeUS § 23 Ig 1 vdimaldab kisitleda
ka hajusa ja kaudse keskkonnamdjuga seotud olukordi diguse riivena, andes
isikutele voimaluse tugineda sellele sittele programmi vaidlustamisel.

Ohusaasteainete viihendamise programm ei ole seega pelgalt poliitilise ise-
loomuga strateegiline arengudokument, vaid omab o6iguslikult relevantset tdhen-
dust seetdttu, et see on osa NEC-direktiivi kohustuste tditmisest ning ka seetottu,
et programm vOib mojutada keskkonnalubade andmisel kaalutlusotsuse tegemist.
Ohusaasteainete vihendamise programm on lisaks iiks olulistest alustest AOKS
§ 97 sitestatud summaarse heite piirkoguse iiletamise kindlakstegemise otsus-
tamisel. I. Pilvingu jaotusest ldhtudes kuulub see siistemaatiliselt keskkonna-
kasutuse kavade hulka. Olemuslikult on tegemist iildkorraldusega, mida on
haldusvilistel isikutel voimalik kohtus vaidlustada.

¥ Tbid.
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I1l. HEITE SUMMAARSE PIIRKOGUSE ALUSEL PAIKSETE
HEITEALLIKATE HEIDETE REGULEERIMINE

3.1. Heitkoguste jaotamise mitmetasandiline uUlesehitus

3.1.1. Riikliku, sektorip6hise ja allikapdhise
jaotustasandi eristamine

Alapunktis 2.4.1 jouti jéreldusele, et riiklik summaarne heite piirkogus ei ole
keskkonnakvaliteedi piirvddrtus ega heite piirvdirtus. Seega ei ole vdimalik
rakendada heite summaarse piirkoguse suhtes nende piirvéartuste regulatsiooni-
mehhanisme. Kuna summaarse heite piirkogusega seatakse ohu kasutamisele
koguselised piirangud, voib seda kisitleda loodusvara kasutusméérana. Seega on
summaarse heite piirkogusega Tthest kiiljest maédratud kindlaks koguheite
summaarne piir, teisest kiiljest aga ka kogus, mis on kasutamiseks maaratud. Riigi
tilesanne on vilja todtada selline loodusvara kasutamise kord, mis voimaldaks
kasutamise piiri jargimist. Kiisitav on seetdttu, millisel viisil riik seda kohustust
tdidab. Siin vdivad tulla teatud juhised rahvusvahelise voi Euroopa Liidu tasandi
digusaktidest, millega on summaarne heite piirkogus paika pandud. Ulejdinud
osas jadb heite summaarse piirkoguse jaotamine heiteallikate vahel riigi regu-
latiivse kujundamisruumi ja vastutuse alla.

NEC-direktiivist ndhtuvalt méiratakse summaarse heite piirkoguse eesmargi
elluviimiseks ex ante aastapohiselt kindlaks kas véhenevad vdi muutumatuna
ptisivad heitepiirid. Eestis peab riik saavutama riigiiileselt koikide NEC-direk-
tiivis reguleeritud saasteainete puhul heite jark-jargulise vdhenemise. Nagu juba
eelnevalt on selgitatud, eeldab see esmalt tegevuse planeerimist. Koguheite
vihendamise kavandamiseks on vajalik omada terviklikku iilevaadet riigi heite-
allikate heitkogustest ja heite vihendamise voimalustest. Praktiliselt ei ole riikliku
summaarse heite piirkoguse vahetu jaotamine liksikute heiteallikate vahel ka
voimalik, kuna erinevate sektorite panus heitkoguste kujunemisse ning nende
vihendamise potentsiaal on oluliselt erinev. Heitkoguse vidhendamiseks juhuslike
meetmete votmine ilma tervikut arvestamata on vastuolus proportsionaalsuse ja
vordse kohtlemise pohimdttega. Seetottu eeldab summaarse heite piiri rakenda-
mine esmalt sektoripdhist struktureerimist ja sektoripohiste heite vihendamise
eesmarkide seadmist. Sektoripdhine jaotus eeldab omakorda teadmist, kus on
heite vihendamise potentsiaal. Jaotus pohineb seega olemuslikult konkreetsete
meetmete ja nende mdju analiiiisil. Sektoripohist jaotust ei ole voimalik sisuliselt
pohjendada ilma teadmata vastava sektori vdhendamispotentsiaali ja raken-
datavaid voimalikke regulatiivseid meetmeid. SektoripShine jaotus peab vastama
proportsionaalsuse pohimdttele ning tagama vordse kohtlemise ja diguskindluse.

Heitkoguste makrotasandi jaotusest erinevate sektorite vahel tuleb eristada nn
mikrotasandi jaotust, mille kdigus méaratakse konkreetsetele paiksetele heite-
allikatele lubatud heitkogused. Makrotasandi jaotuse aluseks on heite riiklik
summaarne piirkogus. Riiklikul tasandil koostatakse selleks summaarse heite
majandussektoripdhised jaotused oOhusaasteainete vdhendamise programmis.
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Makrotasandi jaotus ei realiseeru seega vahetult iiksikute kiitajate digustes ja
kohustustes, vaid vajab tdiendavaid regulatiivseid instrumente, mille kaudu
sektoripohised eesmirgid viiakse konkreetsete heiteallikate tasandile. Alapunktis
2.5.4 jouti jareldusele, et Shusaasteainete vihendamise programm on iildkorral-
dus, millega ei panda iiksikisikutele otseseid kohustusi. Seevastu saasteaine heite
riikkliku summaarse piirkoguse piires paiksetele heiteallikatele eraldiseisvate
heitkogusete madramine kui eraldiseisev reguleerimisinstrument avaldab vahetut
Oigusmoju nendele kiitajatele, kes on heitkoguse piiriga hdlmatud. Jargnevas
analiilisis keskendutakse sellele, kuidas saasteaine heite summaarse piirkoguse
raamistikus realiseerub heitkoguste koguseline piiramine paiksete heiteallikate
tasandil.

3.1.2. Keskkonnakaitseliste ja individuaalsete diguste
kaalumise muutumine jaotustasandite |6ikes

Saasteaine heite riiklik summaarne piirkogus NEC-direktiivis on kehtestatud ees-
mirgiga vihendada inimesele ja keskkonnale avalduvat kahjulikku moju. See-
juures eeldatakse, et selle koguselise heitepiiri piiresse jadmine voimaldab saavu-
tada seatud keskkonnakaitselised eesmérgid. Euroopa Liidu liikmesriikidena on
riigid vordses positsioonis. Heite piiri mddramine ei mdjuta otseselt pdhidigusi.
Kui heite summaarne piirkogus on kindlaks médratud, sdltub keskkonnamdju
esmajoones selle koguse suurusest, kuigi teatud juhtudel voib moju avaldada ka
heitkoguste jaotumine erinevate sektorite vOi heiteallikate vahel. Keskkonna-
eesmirkide saavutamise tagab planeeritud lihenemine heitkoguste jaotamisele
erinevatel tasanditel ning seire ja jirelevalve tulemuslikkus.*** Sellegipoolest ei
tohiks heite vihendamise eesmérgi tditmine piirduda pelgalt formaalse vasta-
vusega. NEC-direktiivi eesmérk on tagada piisiv heite vihenemine ning just see
on koht, mida on v3imalik jaotamise viisiga modjutada. Meetmed, mis on suunatud
vaid ajutise lahenduse saavutamisele, ei taga heitkoguse vihenemist pikaajaliselt.
Seetottu tuleb ndustuda D. Kupferi ja D. M. Drieseni seisukohaga, mille kohaselt
ressursi nappuse loomise ja selle kaudu turutingimustesse {iildistes huvides
sekkumise korral tuleb kaitstava hiive parima vdimaliku kasutusviisiga arvestada
ka ressursi jagamise reeglite viljatootamisel.**® Riigiiilese heite piiri kindlaks-
médramisega ei ammendu seega keskkonnakaitselise sekkumise sisuline tdhendus.
Summaarse heite piirkoguse jaotamise viis sektorite vahel voib oluliselt m&jutada
heitkoguste vihenemise piisivust ja regulatsiooni pikaajalist tdhusust. Ebapro-
portsionaalne voi lithiajalistele meetmetele tuginev jaotus voib viia olukorrani,
kus eesmérgid saavutatakse vaid arvestuslikult, ilma et toimuks tegelik ja
jéatkusuutlik heitekoormuse vdhenemine. Seetdttu peab riik heite summaarse

32 European Commission. Green Paper on greenhouse gas emissions trading within the
European Union — COM/2000/0087 final.

393 D. Kupfer. Verteilung knapper Ressourcen im Wirtschaftsverwaltungsrecht, 1. Aufl, Baden-
Baden: Nomos, 2005, lk 296; D. M. Driesen (2006). 1k 171.
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piirkoguse jaotamisel ning heitkoguste vihendamiseks vajalike meetmete vélja-
tootamisel arvestama PS §-dest 5 ja 53 tulenevate keskkonnakaitsekohustustega.

Sektoriaalse tasandi jaotusel jaotatakse heitkogused erinevate majandus-
sektorite vahel. Sellisel jaotusel on tiksikisikutele iiksnes kaudne moju. Siiski v&ib
heitkoguste vihendamise koormuse ebavordne jaotamine kaasa tuua ka kaudseid
pohidiguste riiveid. Nii niditeks vOib energeetikasektorile seatud ebaproportsio-
naalselt range heitkoguse piirang tuua kaasa markimisvéirseid investeerimis-
kohustusi ja mdjutada seeldbi ettevotjate omandipohidigust ja ettevotlusvabadust.
Pollumajandussektorile pandud suur heite vihendamise koormus ammoniaagi
heitmete osas vdib ebaproportsionaalselt mojutada viiksemaid tootjaid. Kui
samal ajal koheldakse teisi sektoreid leebemalt, vOib see tOstatada eelkdige
vOrdsuspohidiguse jargimise kiisimuse.

Kuigi ka paiksetele heiteallikatele kehtestatava eraldiseisva heite summaarse
piirkoguse raames heitkoguste jaotamisel jidvad keskkonnakaitselised eesmargid
jatkuvalt oluliseks, tuleb just sellel tasandil eriti selgelt esile pohidiguste kaitse
olulisus. Just heitkoguste individuaalsel jaotamisel omandavad keskse téhtsuse
labipaistvad ja pdhjendatud jaotuskriteeriumid ning selged materiaal- ja
menetlusdiguslikud tagatised, kuna jaotamine toimub haldusmenetluses ning
mojutab otseselt liksikisikute digusi ja huve.

3.2. Saasteaine heite summaarse piirkoguse eesmargi
rakendamine ja meetmete moju paiksetele heiteallikatele

3.2.1. Voimalikud instrumendid

Rahvusvahelisel tasandil seatakse heite summaarne piirkogus riigile tervikuna ning
lepingud ei anna olulisel mééral suuniseid siseriiklikult heite vidhendamiseks.
Euroopa Liidu litkmesriikidel on tdpsemad nouded heite viahendamiseks, kuid ka
siin jadb NEC-direktiiv oma summaarsete heitkoguste vdhendamise juhistes
suhteliselt napisonaliseks. Seega on riigi llesanne vilja todtada konkreetsed
meetmed rahvusvahelisel ja Euroopa Liidu tasandil paika pandud saasteaine heite
summaarse piirkoguse raames. Kuna NEC-direktiiv ei sitesta seda, millised
saastajad tuleb regulatsiooniga hdlmata, on ka see siseriikliku otsustuse kiisimus.
Oluline on siiski tdhele panna, et NEC-direktiivi motte kohaselt tuleb heidete
vihendamisega hdlmata koiki sektoreid. Sellegipoolest ei kirjuta NEC-direktiiv
ette, et vdhendamine peab toimuma Uhesuguses ulatuses koikides sektorites,
mistottu on litkmesriikidel ka selles osas otsustusvabadus. Olgugi et tegemist on
piiriiilese saaste reguleerimise mehhanismiga, ei kohusta Goteborgi protokoll ega
ka NEC-direktiiv otsesonu vdhendama heidet just nendes sektorites, mis on
seotud piiriiilese dhusaastega. Keskendutakse peamiselt vaid reguleeritud saaste-
ainetele, mis jdtab riigile omakorda suurema vabaduse regulatsiooni vélja-
tootamisel.

Kui konkreetse meetme rakendamise kohustus ei tulene Euroopa Liidu ega
rahvusvahelisest digusest, on liikmesriigil ulatuslik kaalutlusruum valida meetmed,
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millega saavutada seatud heitkoguste vihendamise eesmérgid. Riigikohus rohutab
lahendis 3-20-771 saasteaine summaarse heite piiramise kohustuse tditmisega
seonduvalt, et (riiklike kasvuhoonegaaside) heite piiramine ei eelda mitte loodus-
teaduslikke uuringuid konkreetse loataotluse haldusmenetluses, vaid vajalikud on
poliitilised otsused ja neile vastavad diguslikud meetmed ning heite piiramise
kohustuse olulised kiisimused peab parima kittesaadava teadusinfo ja Eesti
rahvusvaheliste kohustuste pdhjal otsustama seadusandja.***

M. Amann jt kohaselt on heitkoguste vihendamiseks voimalik sekkuda heite
tekkimise ahelasse kolmel erineval viisil. Esiteks keskendudes inimkaitumise ja
ndudluse suunamisele. Siia alla kuuluvad iseeneslikud muutused inimkaitumises,
nditeks elustiili muutused; késkude ja keeldude abil juhitud kéitumine (nt digus-
aktidega loodud liikluspiirangud) voi kaivitatakse neid riigi poolt majanduslike
stiimulite kaudu (saastetasud, heitkogustega kauplemine jms). Teiseks kesken-
dudes majanduslikele struktuursetele meetmetele, mille eesmérk on pakkuda
tarbijale sama teenust vihem saastava tegevuse abil (nditeks fossiilkiituste asen-
damine biokiitustega). Kolmandaks keskendudes tehnoloogilise protsessi muut-
misele heite tekkekohas, eesmérgiga véltida heidete véljutamist atmosfééri.
Viimase ldhenemise abil saavutatud heitkoguste vihenemine ei muuda heidete
tekkepohjuseid ega erinevate sektorite struktuurset koosseisu, erinevalt kahest
esimesest meetmete kogumist.*”

Saastajate tegevuse mojutamiseks on seadusandjal sekkumise viisina voimalik
kasutada nii otseseid reguleerimisvahendeid (néiteks heitenormatiivide kehtesta-
mine v0i kavandatava tegevuse kooskolastamise kohustus (kas loa voi regist-
reeringu kaudu)) v&i kaudseid reguleerimisvahendeid.’*® Otsese reguleerimise
vahendid vdimaldavad eesmérkide saavutamiseks suhteliselt vidhe paindlikkust.
Need sunnivad saastajaid votma enda kanda sarnase osa saastuse vdhendamise
koormusest, sdltumata nendega kaasnevatest kuludest.*” Kaudsed reguleerimis-
vahendid ei miira kindlaks konkreetseid kaitumisviise, vaid suunavad isikuid
saavutama riigi seatud keskkonnaeesmaérke neile endile sobival viisil. Juhul kui
regulatsioon on kujundatud turu toimemehhanisme arvestades, tekitab see
majanduslikke stiimuleid saastava tegevuse vihendamiseks, muutes seeldbi kesk-
konnanduete tiitmise regulatsiooni adressaadi jaoks ratsionaalseks valikuks.*”®
Kaudseid reguleerimisvahendeid, mis ldhtuvad keskkonna kasutaja majandus-
likest huvidest, nimetatakse ka majanduslikeks instrumentideks. Siia kuuluvad
eelkdige toetused, keskkonnatasud, keskkonnavastutus, keskkonnaalased sertifi-
kaadid. Kogusepdhine reguleerimine voimaldab ka heitkogustega kauplemist,
mis kuulub samuti majanduslike instrumentide hulka.

3% RKHKo 11.10.2023, 3-20-771, p-d 45 ja 48.
3% M. Amann jt (2011).

3% R. Stavins. Vintage-Differentiated Environmental Regulation. — Stanford Environmental
Law Journal, 2006, 25, 1k 29—63. https://stavins.scholars.harvard.edu/publications/vintage-
differentiated-environmental-regulation (04.04.2026).
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Kavandatavad meetmed peavad vastama pohiseadusele — pohidiguste piira-
mine peab olema kehtestatud pohiseadusega kooskolas oleva seaduse alusel ning
piirang peab olema demokraatlikus iihiskonnas vajalik ja proportsionaalne.*”
Euroopa Liidu liikmesriigina on riikidel meetmete kavandamisel lisaks pdhi-
seadusele piirangud nii iilevoetavast digusaktist kui ka muudest kehtivatest
Euroopa Liidu digusaktidest lahtuvalt. Seega on riigil Euroopa Liidu liikmes-
riigina enne konkreetsete meetmete kavandamist oluline kindlaks teha, kas
kavandatava regulatsiooni loomine on voimalik Euroopa Liidu regulatsiooni
arvestades. Euroopa Liidu 0igus tuleb kohaldamisele, kui siseriiklik meede
langeb Euroopa Liidu diguse kohaldamisalasse.

3.2.2. NEC-direktiivi nouded

Saasteainete heitkoguste vihendamise riikliku kohustuse tiitmiseks peab riikk NEC-
direktiivist tulenevalt vilja tdotama Ohusaasteainete vihendamise programmi,
milles tuleb selgitada, kuidas kavatsetakse piirata saasteainete aastaseid heit-
koguseid, et saavutada ndutud heitkoguste vdhenemine. NEC-direktiivi pohjen-
duspunkt 19 réhutab, et riiklikud dhusaasteainete vihendamise programmid
peaksid hdlmama meetmeid, mis oleksid kohaldatavad koigile asjaomastele
sektoritele, ning et liikkmesriikidel peaks olema Gigus otsustada, milliseid meet-
meid votta direktiivis sétestatud heitkoguste vihendamise kohustuste tditmiseks.
Alapunktis 2.2.4.2 esitatud analiiiisi ndhtuvalt ndeb NEC-direktiiv siiski ette
teatud ulatuses koigile liikkmesriikidele iildkohaldatavad kohustuslikud ja soovi-
tuslikud dhusaasteainete vihendamise nouded vdhendades seelébi teatud mééaral
litkkmesriikide kaalutlusruumi meetmete valikul.

Programmi sisu kujundamisel antud kaalutlusruum ei ole siiski ka muus osas
piiramatu. Uldiseks tingimuseks on, et valitud meetmed peavad olema tdhusad
ning nende rakendamine peab olema tagatud, kuna nende abil tuleb saavutada
heitkoguste vihendamise eesmirgid ettendhtud tihtacgadeks.*” Seega liikmes-
riigi kaalutlusruum ei laiene kiisimusele, kas direktiivis sétestatud tulemus saavu-
tatakse, vaid liksnes kiisimusele, milliste meetmetega see tulemus saavutatakse.
Seda nduab ELTL art 288 Ig 3, mille kohaselt on direktiiv saavutatava tulemuse
seisukohalt siduv iga litkmesriigi suhtes, kellele see on adresseeritud. Euroopa
Kohus on kohtuasjas C-237/07*"' rdhutanud, et liikkmesriikidel on kiill kaalutlus-
ruum tegevuskavade meetmete kindlaksméadramisel, kuid nad on kohustatud
votma asjakohaseid meetmeid, arvestades iihelt poolt vajadust viia piirvadrtuste
tiletamise risk ja sellise olukorra kestus miinimumini ning teiselt poolt vajadust
tagada tasakaal erinevate avalike ja erahuvide vahel.

400 M. N. Boeve, G. M. van den Broek (2012), Ik 80.

401 EK025.07.2008 C-237/07, Dieter Janecek versus Freistaat Bayern, ECLI:EU:C:2008:447,
p 47.
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3.2.3. Ohusaasteainete vidhendamise programmi meetmed

Ohusaasteainete vihendamise programmis on heite vihendamise eesmirkide
saavutamiseks toodud potentsiaalsed meetmed ja poliitikasoovitused kdigile
asjaomastele valdkondadele. Peamised Shusaasteainete vihendamise programmis
esiletoodud meetmed on toetused, otsese reguleerimise vahendid, maksu-
meetmed ja riigipoolsed investeeringud (nditeks keskvalitsuse hoonete tdiendav
rekonstrueerimine, et vihendada energia tarbimist, mis aitab kaasa energeetika-
sektori heitkoguste vihenemisele; raudtee elektrifitseerimine ja raudtee infra-
struktuuri arendamine transpordisektoris). Eraldi on planeeritud ka keskkonna-
teadlikkuse tostmise meetmed, néiteks eesmairgiga minna kohalikul tasandil {ile
vihem saastavale kiitteviisile, mis vihendab heitkoguseid eelkdige energeetika-
sektoris.* Eristatakse meetmeid, millel on otsene mdju Shusaasteainete heit-
kogustele, ja kaudseid meetmeid, mis toetavad otseste meetmete rakendamist.
Naiteks Ghuseireradarite soetamine tuuleparkide arendamiseks on kaudne meede,
mis vOib kaasa aidata tuuleparkide rajamisele, mida soodustatakse omakorda
investeeringute toetusega, mis on iiks peamistest energeetikasektori heitkoguste
vihendamise meetmetest

Nii nagu NEC-direktiiv, arvestab ka Shusaasteainete vihendamise programm
heite vihendamise meetmete kavandamisel meetmetega, mida on vdetud voi
planeeritakse kasvuhoonegaaside heite vihendamiseks rakendada. Need on oma-
vahel vastastikmojus, sest {ihed ja samad heiteallikad véljutavad nii NEC-direk-
tiiviga reguleeritud saasteaineid kui ka kasvuhoonegaase.*”® Seega vihendavad
energeetikasektoris NEC-direktiivist tuleneva heite vihendamiseks rakendatavad
meetmed, mis holmavad energiatShususe suurendamist, omakorda ka kasvu-
hoonegaaside heidet. Ohusaasteainete vihendamise programmi kohaselt on enet-
geetika valdkonnas heite vihenemise peamiseks eelduseks see, et polevkivi kasu-
tamine elektritootmises viheneb jarkjargult kuni 2030. aastani*™* Pdlevkivi on
fossiilkiitus ning pdlevkivist elektri tootmise vihendamine ja 1dpetamine aastaks
2050 on Eestis kliimaneutraalsuse saavutamisel méérava tihtsusega.

Oluline komponent heitkoguse vdahenemise prognoosimisel on otsese regu-
latsiooni vahendid. Energeetika sektori heite langustrendi mdjutavad oluliselt ka
Euroopa Liidu direktiividest riigisisesesse digusesse lile voetud ndouded pdletus-
seadmetele, mille eesmérk on vidhendada vélisShku paisatavaid heiteid ning
sellega seoses ka vdimalikku ohtu inimeste tervisele ja keskkonnale.*”® Trans-
pordisektoris on peamise langustrendi pohjustajaks elektrisdidukite kasutusele-
vott ja seda tugevdavad meetmed, millega toetatakse elektrisdidukite kasutusele-
vottu.*%

402 Ohusaasteainete vihendamise programm, 1k 21.

Saastainete erinevat moju on késitletud alapunktis 1.5.2.
Ohusaasteainete vihendamise programm, Ik 19.

405 Tbid, 1k 22.

4 Tbid, 1k 24.
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Heite vihenemise prognoosimisel on oluline veel see, et liks programmis
kavandatud meede mdjutab iildjuhul mitme NEC-direktiiviga reguleeritud saaste-
aine heidet. Nii néiteks vdhendab jadtmesektori meede ladestatavate biolagunevate
jadtmete koguse protsendiline piiramine ja jadtmematerjalide korduskasutusse ja
ringlusse votmise mahu suurendamine, mis viiakse ellu planeerimistegevuse
kaudu regulatiivse raamistiku alusel, programmi kohaselt nii NOx, LOU, SO, kui
ka NH; heitkoguseid.*"’

Seega holmab heite vihenemise prognoos tihedat vastastikmoju nii sektorite
vahel kui ka kliimavaldkonna regulatsiooniga. Programm ei loo ise uusi meet-
meid ega nde ette nende loomist tulevikus, vaid toetub juba olemasolevatele
meetmetele heite vihendamiseks.

Nagu juba eelnevalt vélja on toodud, kuigi NEC-direktiiv on kehtestatud
piiriiilese Shusaaste vihendamise eesmairgil, ei kohusta see otsesonu keskenduma
just piirkondadele voi sektoritele, mis eelkdige on piiriiilese mojuga. Ka ohu-
saasteainete vihendamise riiklikust programmist ndhtub, et selles ei planeerita
eraldi tegevusi, mis vihendaksid just piiriiilest husaastust. Programmi kohaselt
on panus piirililese dhusaaste tekitamisse on aastatega vidhenenud seetottu, et
kdigi programmi saasteainete heitkogused on vorreldes baasaastaga vihenenud.*
Seega ei eelda NEC-direktiiv meetmete kavandamisel selliste meetmete eelista-
mist, mis vihendaksid eeskaétt piiriiilest heidet, vaid jatab liikmesriigile kaalutlus-
ruumi valida meetmed, mis vdimaldavad kdige tohusamalt saavutada riiklikud
heitkoguste vihendamise kohustused.

3.2.4. MGju paiksetele heiteallikatele

Saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse mdju konkreetsete meetmete
rakendamisel voib avalduda paiksete heiteallikate kiitajate suhtes kolmel eri
tasandil. Esiteks vdivad riigi poolt vdetavad meetmed mojutada kiitajate tegevust
kaudselt. Seda eeskitt toodete, tehnoloogiate voi dhukvaliteediga seotud norma-
titvide kehtestamise kaudu. Siin ei ole iiksikule paiksele heiteallikale otseselt
koguselist heite piiri méératud.

Moju voib avalduda keskkonnaloa andmisel, kus haldusorgan peab saasteaine
véljutamiseks loa andmisel arvestama riikliku koguheitega. Ka sellisel juhul ei
ole saasteaine heite summaarne piirkogus veel individuaalselt jaotatud paiksete
heiteallikate vahel, vaid iileriigiline heite summaarne piir toimib keskkonnaloa
andmist piirava digusliku raamtingimusena. Kolmandaks voib riiklikult seatud
summaarse heite piiri mdju avalduda seelédbi, et paiksetele heiteallikatele on
riikliku koguheite raames kehtestatud eraldiseisev saasteaine heite summaarne
piir, millega arvestatakse keskkonnalubade andmisel.

Kéesolevas t60s keskendutakse alljargnevalt teisele ja kolmandale tasandile.
NEC-direktiivi alusel kehtestatud saasteaine heite riikliku summaarse piirkogusega

47 Tbid, Lk 56.
498 Tbid, Lk 16.
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arvestamise kohustus on sitestatud atmosfddrichu kaitse seaduses ning seda
kasitletakse alapeatiikis 3.8. Eraldiseisva summaarse heitepiiri kehtestamist ja
selle alusel heitkoguste jaotamist paiksete heiteallikate vahel kisitletakse eraldi-
seisvalt alapeatiikis 3.9. Jaotamisel eristatakse t66s kahte mudelit. Esiteks jaota-
mine keskkonnaloa menetluses ilma kauplemise voimaluseta, mida kdesolevas
to0s edaspidi nimetatakse administratiivseks jaotusmehhanismiks. Teiseks turu-
pohine jaotusmehhanism, mille all peetakse kdesolevas t60s silmas heitkoguste
jaotamist saasteaine heitkogustega kauplemise eesmaérgil.

3.3. Saasteaine heite summaarse piirkoguse sektoripdhine
jaotamine NEC-direktiivi raames

3.3.1. Heitkoguste sektoripdhise jaotamise uldised pdhim&tted

Selleks, et analiiiisida saasteaine heite summaarse piirkogusega arvestamist kesk-
konnaloa andmisel, tuleb esmalt selgitada, kuidas riiklikus Ghusaasteainete
vihendamise programmis heitkoguseid sektorite 1dikes arvestatakse ja prognoo-
sitakse. Alles seejirel saab analiiiisida, millistel alustel on voimalik keskkonnaloa
andmisest keelduda olukorras, kus iiletatakse heite summaarne piirkogus ning
millised on saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse raames eraldiseisva
summaarse heitkoguse eraldamise vdimalused paiksetele heiteallikatele, mille
raames omakorda tdpsem jaotus kaitiste 16ikes toimub.

Ohusaasteainete vihendamise programmis esitatud heitkoguste vihenemise
prognoos, mis nditab heitkoguste vdhenemist tulevikus, nditab arvestuslikku
vihenemist, mis ei ole otseselt seotud sellega, kuidas dhukvaliteet konkreetsetes
kohtades paraneb. Seejuures on sektorite stsenaariumide véljatootamisel aluseks
sektorite 10ikes erinevad sektorispetsiifilised hindamismudelid, millele lisatakse
erinevates arengudokumentides ning Oigusaktides kavandatud meetmete tule-
musel heite prognoositud vdhendamine. Heiteprognooside valjatootamisel on
jélgitud labivalt kooskdla riikliku Shusaasteainete inventuuri metoodikaga, mille
aluseks on Goteborgi protokoll ning millele tugineb ka NEC-direktiiv.

Selleks, et heitkoguste vihenemist jilgida, ndeb NEC-direktiiv ette seire ja
aruandluse kohustuse. Selle alusel jélgitakse programmis kavandatud meetmete
mdju heitkoguste vidhenemisele. Arvestust peetakse sektoripohiselt. Siiski
nduavad need digusaktid sellist arvestust peamiselt vaid riigile pandud kohustuste
tditmise hindamise eesmaérgil.

Ohusaasteainete vihendamise riiklik programm, eristab kuut erinevat sektorit:
energeetika, transport, todstusprotsessid, lahustid, pollumajandus ja jadtmed. Iga
sektori kohta on koostatud NEC-direktiiviga reguleeritud saasteainete heitkoguste
arvestus ja heiteprognoos aastani 2030. Nende valdkondade 16ikes on kavandatud
meetmed, et saavutada heite vihenemine. Sektorite sees eristatakse omakorda
sektorisiseseid heiteallikate valdkondi. Nii on néiteks todstusprotsesside vald-
konnaga hd&lmatud jirgmised heiteallikate kategooriad: 1) mineraalitodstus
(tsemendi, klaasi ja lubja tootmine ning kasutamine; mineraalsete maavarade
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kaevandamine ja hoiustamine; chitus ja lammutus jne); 2) keemiatdostus;
3) metallitdostus; 4) teede asfalteerimine; 5) tselluloosi, paberi ja toiduainete
tootmine; 6) puidu totlemine; 7) muu to0stus.

Nii nagu plaane iildiselt,*'® iseloomustab ka Shusaasteainete heitkoguste vihen-
damise riiklikku programmi iihelt poolt stabiilsus ja teiselt poolt paindlikkus. See
lahtub kindlast olukorrast ning on vilja to6tatud eesmérgiga vihendada saaste-
ainete heitkoguseid tulevikus. Kui selgub, et muutunud on plaani véljaté6tamise
aluseks olevad andmed, on vajalik plaani ajakohastada.

Summaarseid ohusaasteainete heitkoguseid on hinnatud prognoositava baas-
stsenaariumi ja lisameetmetega stsenaariumi kohta eraldi. Prognoositav baas-
stsenaarium tugineb olukorrale, kus lisameetmeid ei rakendata ning jétkub ténane
olukord. Selles on arvesse voetud digusaktidest tulenevaid ndudeid ning ettevotete
esitatud tegevuskavades ette ndhtud arengusuundi. Lisameetmete stsenaarium on
olukord, kus rakenduvad ohusaasteainete heitkoguste vihendamise eesmérkide
tditmiseks vajalikud lisameetmed. Baasstsenaariumi kohaselt vihenevad koigi
NEC-direktiiviga reguleeritud saasteainete heitkogused, vélja arvatud ammoniaagi
heitkogused. Lisameetmetega stsenaariumis on kodikide Ohusaasteainete prog-
noosid langevas trendis.*'!

Molema stsenaariumi kohaselt on vorreldes 2020. aasta baasaastaga prog-
noositud 2025. ja 2030. aastaks NH3 heitkoguste suurenemine, mille peamiseks
pOhjuseks on eeldatav pdllumajandustoodangu ja mineraalvietiste kasutamise
kasv. Ohusaasteainete vihendamise programmi kohaselt suudetakse pdllumajan-
dustoodangu suurenemisel NHj riiklik vihendamiseesmérk aastatel 20202030
saavutada juhul, kui suureneb NHs-heidet vihendavate (eeskétt tehnoloogiliste)
meetmete rakendamine. Selleks, et tiita asjakohaseid Shusaasteainete heitkoguste
viahendamise riiklikke kohustusi, tuleb rakendada lisameetmeid. Lisameetmetega
stsenaariumi korral eeldatakse NHj3-heidet vdhendavate (tehnoloogiliste)
meetmete suuremas mahus rakendamist, et saavutada NH; eesmérgi tiitmine.*'?

Tabel. 2: Valdkondlik heite jagunemine 2020. aasta andmete kohaselt

Sektor S02, % NOX, % | PM2,5,% | LOU, % NH3, %
Energeetika 99,6 57,3 86,5 25,3 4,1
Transport 0,2 31,6 6,2 4,7 1,2
To6stus — 0,3 3,9 34 0,95
Lahustid - - - 46,2 -
Pollumajandus - 10,6 1,8 19,4 93,1
Jadtmed 0,12 0,17 0,82 0,90 0,50

409

Ohusaasteainete vihendamise programm, Ik 25 jj.

410 . Maurer, Haldusdigus. Uldosa. Tallinn: Kirjastus Juura, 2014, 1k 283.
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2 Ibid, 1k 32.
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3.3.2. NEC-direktiivi sektoripbhise jaotuse piirid ja
oiguslik tdhendus

NEC-direktiiv ei noua seda, et riigid jaotaksid heite summaarse piirkoguse
sektoripohiselt isikute suhtes siduvalt védiksemateks iiksusteks. NEC-direktiiv
sdtestab kiill iga liikmesriigi kohta heitkoguste piirméérad viiele saasteainele,
kuid ei miéra dra seda, kuidas riik neid saavutama peab. Ka Riigikohus on rohu-
tanud, et heitkoguste kontrollimiseks sektori- voi kéitisepohiste konkreetsete
arvuliste normide miramine on poliitiliste valikute kiisimus.*"?

Ohusaasteainete viihendamise programm pdhineb arvestuslikul heitel, mille
eesmdrk on nédidata NEC-direktiivi tditmist, mitte hinnata ega tagada lokaalse
keskkonnaseisundi paranemist. Heite vdhendamise eesmairkide tditmine ja
tditmise jalgimise kohustus on riigil. Erinevalt NEC-direktiiviga liikmesriikidele
kehtestatud heitkoguste {ilemmééradest, mis on riigile diguslikult siduvad, on
Ohusaasteainete vdahendamise programmis sisalduv sektoripdhine heitkoguste
jaotus oma olemuselt programmiline. See viljendab eesmirke ja suuniseid, kuid
ei loo otseseid siduvaid kohustusi tiksikisikutele. Kui rahvusvahelise tasandi heit-
koguste jaotus riikide vahel baseerub peamiselt saasteainete leviku ja kriitiliste
koormuste modelleerimisel, siis siseriiklik heitkoguste jaotus sektorite 1dikes
pOhineb peamiselt poliitilisel valikul ja teostatavusel, mille mdddupuuks on
eelkdige proportsionaalsus ning sotsiaal-majanduslik tasakaal. Oluline on siiski
arvestada ka heite vihendamise potentsiaaliga ning meetmete rakendamise kesk-
konnakaitselise pikaajalise mdjuga konkreetses sektoris.

Heitkoguse jaotuse eesméirk aruandluses on tagada iihtlustatud aruandlus-
stisteem riikide vahel ning ka sellest ei tulene ettevdtjatele otseseid kohustusi.
Riigil ei ole ka kohustust kasutada aruandluse sektoripdhist jaotust summaarse
heite vdhendamise kohustuste ex ante jaotamiseks sektorite vahel. Raporteeri-
mine on olemuselt minevikku suunatud, aruanded esitatakse tagantjarele. Kuigi
aruandlusel ei ole ettevdtjate suhtes diguslikku tdhendust, vdimaldab see siiski
riigil planeerida ja jdlgida heite vdhenemist ajas. Kui aruandlus niitab, et
kavandatud meetmed ei ole olnud heite vihendamisel tdhusad, saab riik selle
alusel kavandada tdiendavaid meetmeid voi muuta olemasolevaid.

Kuigi eesmérgid ei oma oOiguslikku tdhendust eraisikutele, voib see neile
kaudselt kaasa tuua diguslikke tagajérgi, sest programmis kavandatu on aluseks
eraisikutele meetmete kohaldamisele, et oleks vdimalik piisida kavandatud heit-
koguste vidhendamise raamides. Néiteks voib see avalduda uute tehniliste
normide loomisel, tagamaks heitkoguse vihenemine konkreetses sektoris.

Sektoriaalse jaotuse korral ei ole sektoriviisiliselt jaotatud heite piiride tileta-
mine ildjuhul otseselt seotud konkreetse keskkonnaohu tekkimisega. Viikse-
mateks tiksusteks jaotatud heitkoguse piiri {iletamine ei pruugi iseenesest pohjus-
tada keskkonnakahju ega tuua kaasa olukorda, kus keskkonna taluvusldved iile-
tatakse. Seetottu on selliste piiride peamine funktsioon tagada, et véiksemateks
iiksusteks jaotatud summaarsed heitepiirid kogumis ei viiks riikliku summaarse

413 RKHKo 11.10.2023, 3-20-771, p 22.
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heitepiiri {iletamiseni. Siin on heite piiri iiletamine seega eelkdige keskkonna-
koormuse jaotusmehhanismi rikkumine. Sellised sektoriaalsed heitkoguste piirid
on seega vahend, mille abil tagatakse summaarse heite piisimine riiklikult
kindlaksmééiratud tasemel.

3.3.3. Sektoritele maaratud heitkoguse jaotuse
fikseerimine digustloova aktiga

Kiisitav on, kas ning kui jah, siis millal on vaja kehtestada sektoripdhised heit-
koguste vdhendamise eesmirgid digustloova aktiga. Riigikohus on pidanud
kliimaeesmérkide saavutamiseks vajalikuks realistliku ja diguslikult siduva etapi-
viisilise ja sektoripohise heitkoguste jaotuskava kehtestamist, sest sellise kava
puudumine looks paljude tegevuste lubatavuse kiisimuses isikutele kaasa suure
ebakindluse.*'* Kliimakindla majanduse seaduse eelnduga on kavas kindlaks
maidrata, kui palju peavad Eesti kasvuhoonegaaside heitkogused vorreldes
2022. aastaga vihenema. Eelndu kohaselt peab aastaks 2030 vidhenemine
olema iiheksa protsenti, aastaks 2035 29 protsenti ja aastaks 2040 51 protsenti.
2050. aastaks, nagu mujalgi Euroopa Liidus, on eesmirgiks kliimaneutraalsus.*'>
Kliimaneutraalsuse eesmirk tuleb omakorda Euroopa kliimaméirusest*', mille
kohaselt tasakaalustatakse kasvuhoonegaaside heide ja sidumine kogu Euroopa
Liidus hiljemalt 2050. aastaks ning selleks ajaks vihendatakse netoheide nullini.
Eelnduga ei kehtestata aga mitte ainult {ileriigilisi heite vihendamise kohustusi,
vaid jaotatakse heitkogus dra ka sektorite 10ikes. Seega médratakse diguslikult
siduvalt sektoripohiselt dra lubatud kasvuhoonegaaside heitkoguste jaotus.

Rdhutada tuleb, et kliimakindla majanduse seaduse eelnduga seatavad kasvu-
hoonegaaside heite piirid kehtivad riigile ning ei ole otsekohalduvad iiksik-
isikutele ega ettevotetele. Riik tagab vidhendamiseesmarkide tditmise valdkondlike
poliitikasuuniste, meetmete ja investeeringutega.*'’ Eesmirkide tiitmist seira-
takse muu hulgas sellega, et kord aastas koostatakse kliimaaruanne, mis sisaldab
riikliku kasvuhoonegaaside heitkoguste inventuuri andmeid ning kliimaees-
mirkide tiitmise hinnangut.*'®

Erinevalt NEC-direktiivis sétestatust ei ole riikidele méératud kasvuhoone-
gaaside vihendamise konkreetset heitkoguse madra. Liikmesriikide kohustused
selle eesmérgi saavutamisse on médratletud erinevate regulatiivsete instrumentide
kaudu, mis ei ole kdikehdlmavad, vaid on seotud konkreetsete sektoritega. [PCC

414 RKHKo 11.10.2023, 3-20-771, p 48.

415 Kliimakindla majanduse seaduse eelndu seletuskiri. https:/kliimaministeerium.ee/
sites/default/files/documents/2024-12/KKMS _seletuskiri_2.12.2024.pdf (04.04.2026).

#1® Euroopa Parlamendi ja ndukogu méérus (EL) 2021/1119, 30. juuni 2021, millega kehtes-
tatakse kliimaneutraalsuse saavutamise raamistik ning muudetakse méaruseid (EU) nr 401/2009
ja (EL) 2018/1999 (Euroopa kliimaméérus) — ELT L 243, 9.7.2021, 1k 1-17.

417 Kliimakindla majanduse seaduse eelndu seletuskiri, Ik 15.
48 Tbid.
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raportite kohaselt ei ole aga praegune globaalne heitkoguste tase kooskdlas
kliimasiisteemi taluvuspiiridega ning kasvuhoonegaaside heitkoguste vdhenda-
mine peab toimuma kiirelt. IPCC globaalse soojenemise eriraport*'® rdhutab
kriitilist vahet globaalse soojenemise piiramisel 1,5 °C vdi 2 °C vdrra vorreldes
toostuseelse ajastuga. Kiire vihendamise kohustus eeldab omakorda siistemaati-
lisust ja etteplaneeritust. Seda konteksti arvestades méargib ka Riigikohus, et ilma
sellise digusliku raamistikuta on kasvuhoonegaaside heitkoguste vihendamise
eesmdrkide tditmisel keeruline piisava kindlusega vélistada, et suuremahuliste
objektide kdivitamine ei tooks kaasa isikute pohidiguste ja avalike huvide iile-
miiraseid piiranguid muudel tegevusaladel.*”® Ka Oiguskantsler on kliimaees-
mirkide seadmisega seoses oma 2024. aasta ettekandes Riigikogule leidnud, et
oluline on médrata seaduses inimeste ja ettevotjate tegevust piiravad siduvad
eesmérgid, nende saavutamiseks vajalikud digused ja kohustused ning vdima-
likud tegevuspiirangud.**' Seega on pohjendatud kehtestada kasvuhoonegaaside
heitkoguste vihendamise kohustuste jaotus digustloova aktiga, sest heitkoguste
viahendamise kohustus on markimisvéarse ulatusega. See toob kaasa intensiivseid
poOhidiguste riiveid, mis peavad tuginema Giguslikule alusele. Ulatusliku heite
vihendamise kohustusel on ka majandusele oluline mdju. Oigustloovas aktis
satestatud sektoriaalne jaotus tagab suurema diguskindluse ning loob seeldbi ka
stabiilsema aluse investeerimisotsuste tegemiseks.

Ka Saksamaa kliimakaitse seadus*** lihtub digustloova aktiga kindlaksmiéra-
tud sektoripdhisest ldhenemisviisist. Kliimakaitse seaduse § 4 1g 1 lause 1 ndeb
ette aastased vdhendamiseesmirgid energeetika-, to0stus-, transpordi-, ehitus-,
pOllumajandus-, jadtmekéitlus- ja muudes sektorites. Selle kliimakaitseseaduse
pohjenduse kohaselt on vajalik kliimaeesmairgid seadusega sitestada, sest sea-
dusega satestatud kliimaeesmarkide ja iga sektori heitkoguse eelarvete kaudu
muutuvad vajalikud kasvuhoonegaaside vdhendamised prognoositavaks. Vélja
tuuakse veel ka seda, et selge diguslik regulatsioon tagab planeerimiskindluse.
Samuti, et sektoripohiste eesmérkide alusel on ka vastutus iga sektori eesmérkide
tiitmise eest selgelt méidratletud.*

49 TPCC. Global Warming of 1.5°C. An IPCC Special Report on the impacts of global
warming of 1.5 °C above pre-industrial levels and related global greenhouse gas emission
pathways, in the context of strengthening the global response to the threat of climate change,
sustainable development, and efforts to eradicate poverty. Cambridge, UK, New York:
Cambridge University Press, 2018. https://doi.org/ 10.1017/9781009157940.

420 RKHKo 11.10.2023, 3-20-771, p 48.

#1 Oiguskantsleri 16.01.2023 kiri nr 6-1/220349/2300242 Riigikogu esimehele Kliima kaitse
ja pohidiguste piirangud. https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/2024-11/Kliima
%20kaitse%20ja%20p%C3%B5hi%C3%BSiguste%20piirangud.pdf (04.04.2026).

422 Bundes-Klimaschutzgesetz vom 12. Dezember 2019 (BGBI. 1 S. 2513), das zuletzt durch
Artikel 1 des Gesetzes vom 15. Juli 2024 (BGBI. 2024 I Nr. 235) gedndert worden ist.
https://www.gesetze-im-internet.de/ksg/BJNR251310019.html (04.04.2026).

423 Deutscher Bundestag, 19. Wahlperiode. Entwurf eines Gesetzes zur Einfiihrung eines

Bundes-Klimaschutzgesetzes und zur Anderung weiterer Vorschriften. Drucksache 19/14337.
22.10.2019. https://dserver.bundestag.de/btd/19/143/1914337.pdf (04.04.2026).
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Seega erineb kliimaeesmérkide saavutamine NEC-direktiiviga sitestatust
esiteks selle poolest, et paika ei ole pandud rahvusvahelisel ja Euroopa Liidu
tasandil riigile summaarset heite piirkogust ning teiseks selle poolest, et heiteid
tuleb vihendada vorreldes olemasoleva olukorraga olulisel mééral (eesmirk on
kliimaneutraalsuse saavutamine). NEC-direktiivi alusel miératud heite summaarse
piirkoguse piiresse on praeguse Ohusaasteainete programmi kohaselt voimalik
jédda valdavalt juba olemasolevate digusnormide elluviimise teel.

Iseenesest voiks ju ka kasvuhoonegaaside heitkoguste vihenemine olla paika
pandud strateegilise arengudokumendiga. Kuna aga vihenemine peab toimuma
suures ulatuses, mis eeldab struktuurseid timberkorraldusi ka erasektoris, siis
tagab Oigustloova aktina vastuvétmine suurema oiguskindluse. Kui soovitakse
anda sektoripdhistele piiridele vahetu diguslik siduvus, peab nende kehtesta-
miseks olema piisav seaduslik alus.

3.3.4. Paiksed heiteallikad NEC-direktiivi sektoristruktuuris

Ohusaasteainete vihendamise programmist nihtub, et paiksete heiteallikate heite
vihenemine toimub olemasoleva digusliku regulatsiooni raamistikus. Heited
viahenevad peamiselt Gigusnormides sétestatud heite piirvaartuste ja keskkonna-
kvaliteedi piirviirtuste nduete tiitmise tulemusel. Ohusaasteainete vihendamise
programmis ei ole kavandatud eraldiseisvalt summaarse heite piiramist paiksete
heiteallikate 10ikes. Samuti ei sisalda Ohusaasteainete vihendamise programm
paiksete heiteallikate heite eraldiseisvat arvestust. Siiski ei ole need heite riikliku
summaarse piirkoguse arvestusest tdielikult vilja jaetud, vaid nende tegevus voib
kuuluda erinevatesse majandussektoritesse. Programmist niahtuvalt on paiksete
heiteallikate heide seotud erinevate sektoritega. Niiteks on energeetika-, toostus-,
lahustite kasutamise ja jadtmesektori puhul alusandmetena kasutatud keskkonna-
otsuste infosiisteemi andmeid, mis sisaldab infot keskkonnakaitseluba omavate
kiitiste kohta.*** Seega vdib jireldada, et paiksete heiteallikate heited kajastuvad
nende sektorite heitearvestuses.

Lisaks tuleb rohutada, et AOKS §-s 97 sitestatud loa andmisest keeldumise
alus — mida tdpsemalt analiiiisitakse kdesoleva t60 alapeatiikis 3.8. — ei ole osa
Ohusaasteainete vihendamise programmist. Sellegipoolest tuleks pidada atmo-
sfadriohu kaitse seaduse reegleid, mis voimaldavad keelata uue kiitisega alus-
tamise vOi kohustavad lubades kindlaksméaaratud heitkoguseid vihendama, kasit-
leda iihe meetmena saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse meetmete
kompleksis. Seda pdhjusel, et séte aitab kaasa heite summaarse piirkoguse piiresse
jaamisele.

Paiksete heiteallikate puhul tugineb heitearvestus peamiselt keskkonnaluba
omavate kaitiste andmetele. Heiteallikad, mille suhtes kehtib atmosfaaridhu kaitse
seadusest vOi tdOstusheite seadusest tulenev registreerimiskohustus, ei kajastu
heite arvestuses eraldiseisvalt. Samuti ei ole heite summaarse piirkoguse arves-

#24 Ohusaasteainete vihendamise programm. Lisa 1, 1k 6.

121



tuses eraldi kajastatud nende paiksete heiteallikate heidet, mis ei ole loakohustuslik
ning tegevus ei ndua ka registreeringu olemasolu. Selliste paiksete heiteallikate
osakaal paiksete heiteallikate koguheites on aga sedavord viike, et see ei
saa olulisel méédral mdjutada heite summaarse piirkoguse jargimist. NEC-
direktiiv ei ndua iga iiksiku heiteallika eraldi arvestamist, vaid l&htub riiklikust
summaarsest heiteinventuurist. Inventuuri koostamise metoodika tuleneb suures
osas Euroopa Liidu digusest ning rahvusvahelistest aruandlusjuhistest, mistottu
on riigi kaalutlusruum piiratud. Viga véikese voimsusega paiksete heiteallikate
heide voib inventuuris olla kajastatud koondhinnanguna. Sellest tulenevalt ei
tadhenda selliste iiksikute paiksete heiteallikate eraldi arvestamata jatmine ise-
enesest seda, et litkkmesriik rikuks NEC-direktiivi ndudeid. Seetdttu ei seisne
kiisimus eelkdige selles, kas liikmesriik on NEC-direktiivi rakendamisel jétnud
osa heiteallikaid arvestamata, vaid selles, kas direktiivis ette ndhtud inventuuri-
pohine regulatsioon tervikuna vastab diguse tildpShimotetele.

3.4. Jagamismenetluse kohaldatavus heitkoguste
jaotamisele haldusmenetluses

3.4.1. Jagamismenetluse olemus ja funktsioon

Senini on t60s késitletud summaarse heite piirkoguse kindlaksméédramise ja
jaotamise kiisimusi peamiselt riikide vahel ja siseriiklikult erinevate majandus-
sektorite raames. Sellise jaotamise puhul ei ole veel tegemist haldusmenetlusega
keskkonnaloa andmiseks ning joutud ei ole iiksikisiku tasandile. Heitkoguste
jaotamine iiksikute paiksete heiteallikate vahel mdjutab vahetult kiitajate digusi
ja kohustusi ning kujutab endast individuaalse haldusotsuse tegemist, millega
maidratakse kindlaks konkreetse heiteallika lubatud heitkogus. Kui saasteaine
summaarne heitepiir on paiksete heiteallikate jaoks siduvalt kindlaks méératud,
el pruugi kdik keskkonnaloa taotlejad saada luba selle saasteaine vélisGhku
véljutamiseks. Sellest tulenevalt tekib kiisimus, kellele voimaldada piiratud heite-
ruumi kasutamist. Olemuslikult on tegemist napi avaliku ressursi jagamisega.
Seetottu on asjakohane analiilisida, kas summaarse heite piirkoguse jaotamisele
tiksikute paiksete heiteallikate vahel on vdimalik kohaldada jagamismenetluse
reegleid. Jagamismenetluse kohaldatavuse korral oleks vdimalik tugineda vélja-
kujunenud menetluslikele pdhimdtetele ning kujundada nende alusel ka heit-
koguste jaotamise reeglid.

Turumajanduses tekkiv nappus reguleerib tavapéraselt ennast ise, nappus
peegeldub hiive turuhinnas. Jagamismenetluses késitletakse hiivede nappusest
tingitud olukordi, mil riik ei ole jatnud noudluse rahuldamist mingi piiratud hiive
jirele ainult turujdudude lahendada.** Avalik vdim majandab paljude oma otsuste
kaudu selliseid nappe hiivesid, jaotades neid ka isikute vahel. Traditsioonilised
olukorrad, mil riik teeb nappivate hiivede jagamise otsuseid haldusmenetluses,

425 D. Kupfer (2005), 1k 102.
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on nditeks dppekohtade tditmine iilikoolis, toetuste andmine, raadiosagedusalade
kasutamise diguse andmine, avalike teenistujate ametisse nimetamine. Erinevates
valdkondades tehtavad hiivede jagamise otsused voimaldavad neile omaste
tunnuste kaudu késitleda jagamismenetlust kui valdkonnaiilest nédhtust. Selle
pinnalt on omakorda voimalik tuvastada, kas konkreetse otsustuse puhul on
tegemist olukorraga, millele on pohjendatud kohaldada jagamismenetluse reegleid.
Saksamaal valitseva arvamuse kohaselt on jagamismenetlusega tegemist nii
juhul, kui riigi hallatavat hiive jagatakse, kui ka siis, kui riik tegutseb turul ostjana
riigihankemenetluses.**

Jagamismenetluse abil valib tditevvdoim paljude soovijate seast kindlate
kriteeriumite alusel vilja hiivede saajad ning selle menetluse tulemusel tehakse
jagamisotsus. Jagamisotsustena saab seega kasitleda otsuseid, mis tehakse hiivede
nappusest tingitud konkurentsiolukorras.**” Jagamismenetluse vajalikkuse tingib
eeltoodust tulenevalt kaks teineteisest sdltuvat olukorda — hiivede nappus ja
soovijate paljusus. Jagamismenetluse funktsioon on seega nappide ressursside
jaotamine — jagamismenetluse ldbiviimine osutub vajalikuks, kui riigi poolt
pakutavat hiive kdikidele soovijatele ei jatku. A. Vosskuhle rohutab, et jagamis-
menetluse funktsioon on nappivate hiivede Siguslikult asjakohane jaotamine
konkurentsiolukorras.*® Veelgi tipsemalt vdiks delda, et tagada tuleb pdhi-
digustele vastav piiratud hiivede jaotamine konkurentsiolukorras. Pohiseaduse
raamid nditavad iihtlasi kétte ka selle, millisel viisil vdib olla jagamismenetlus
iiles ehitatud.

Eesti diguses ei ole jagamismenetlus iildise menetlusliigina vélja kujunenud.
Siiski vdib eristada mitut menetlusliiki, millel on jagamismenetlusele iseloomu-
likud tunnused. Kolm peamist rithma on riigihankemenetlus, avaliku konkursi
menetlus ja piiratud arvuga tegevuslubade andmise menetlus.

Riigihankemenetlus paigutub kiill HMS § 2 Ig-s 1 toodud haldusmenetluse
definitsiooni alla,** kuid HMS § 2 lg 2 siiski vilistab haldusmenetluse seaduse
kohaldamise riigihangete menetlusele. Riigihankemenetlus toimub riigihangete
seaduses médratletud rangete menetlusreeglite kohaselt ning need hdlmavad tasu
eest ehitustodde, asjade ja teenuste hankimist. Menetlus on kohaldatav sdltumata
sellest, kas hangitakse ostmise, liisimise vdi muu lepingulise vormi kaudu.**°
Seega ei kuulu kdikvoimalikud avaliku sektori vahenditest tehtavad véljamaksed
automaatselt riigihangete regulatsiooni alla. Nii ei kuulu riigihangete kohaldamis-
alasse tegevuse rahastamine kindlal eesmargil, eelkdige toetuste kaudu.

426 E_ Meiers. Das kommunale Marktwesen: Auswahlverfahren — Auswahlkriterien — Recht-
schutz. Franfurt am Main: Peter Lang, 2015, 1k 93. A. Vosskuhle (2002), 1k 293.

47 N. Malaviya (2009), lk 4; F. Wollenschliiger. Verteilungsverfahren. Die staatliche
Verteilung knapper Giiter: Verfassungs- und unionsrechtlicher Rahmen, Verfahren im
Fachrecht, bereichsspezifische verwaltungsrechtliche Typen- und Systembildung. Tiibingen:
Mohr Siebeck, 2010, 1k 2.

428 A. Wosskuhle (2003), 1k 290.
429 A. Aedmaa (2004), 1k 26.
40 D, Minumets, P. Kulm. Riigihangete digus. Tallinn: Juura, 2014, 1k 20.
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Avaliku ressursi kasutusse andmine toimub Eesti diguses avaliku konkursi
kaudu eraldiseisvate menetluskordade alusel. Oigusaktidega on niiteks sitestatud
avaliku konkursi korraldamine avalike teenistujate ametisse nimetamiseks
(avaliku teenistuse seaduse § 16), raadiosageduslubade andmiseks (elektroonilise
side seadus § 9"), kiirabibrigaadi pidaja leidmiseks (tervishoiuteenuste korraldamise
seaduse § 17°) ning nimistu moodustamise diguse vdi vabanenud nimistule pere-
arstiabi osutamise diguse andmiseks (tervishoiuteenuste korraldamise seaduse
§ 34).

Majandustegevuse seadustiku iildosa seaduse (MSUS)*! kohaselt vdib majan-
dushaldusasutus seaduses sétestatud juhul piirata ettevotjate arvu, kellele ta
tegevusloa véljastab, kui seda Oigustab tehniliste voi looduslike ressursside
piiratus vdi olulisest avalikust huvist tulenev pdhjus (MSUS § 23 1g 1). Seadus
satestab ka tingimused, millele peab vastama valikumenetlus. Nimetatud kritee-
rium kehtib MSUS § 23 sdnastusest tulenevalt siiski vaid tegevuslubade suhtes.
Tegevusluba on mis tahes nimetusega ettevatjale adresseeritud haldusakt voi ette-
votjaga sOlmitud haldusleping, milleta on keelatud ettevGtjal majandustegevust
alustada ning mis tdendab teatud majandustegevuse nduete tditmist teatud
tegevusalal voi méirab kindlaks majandustegevuse teostamise korvaltingimused
(MSUS § 16 1g 2). Seadus rdhutab eraldi, et tegevusloaks ei ole keskkonnaluba
ja keskkonnakompleksluba (MSUS § 16 1g 3 p 2).

3.4.2. Jagamismenetluse diguslikud tunnused

3.4.2.1. Huvede nappus

Jagamismenetluse ldbiviimise ja jagamisotsuse tegemise vajaduse tingib asjaolu,
et kindlat hiive ei ole soovitud koguses saadaval. Hiivede nappus voib olla tingi-
tud loomulikest pdhjustest voi olla riigi poolt taotluslikult loodud kindla eesmaérgi
saavutamiseks. Sellest asjaolust ldhtuvalt on voimalik eristada kahte nappuse
tekkimise viisi — loomulik nappus (natiirliche Knappheit) ja taotluslik nappus
(gewillkiirte Knappheit).**

Loomuliku nappuse puhul on hiive nappuse pohjus diguskorrast soltumatu.
Hiive nappus on siin tingitud faktilistest asjaoludest.*** See vdib olla seotud res-
sursi fiilisikaliste omadustega voi voib olemasoleva ressursi koguse suurendamine
olla tehniliselt vdimatu vdi voimalik vaid iileméairaste kulutustega.*** Loomuliku
nappuse juhud ei ole riigi poolt loodud ning ei ole seetdttu ka riigi poolt mdju-
tatavad. Loomulik nappus avaldub niiteks loodusvarade ja raadiosagedusspektri
piiratuses.

41 Majandustegevuse seadustiku iildosa seadus — RT I, 25.03.2011, 1; RT 1, 02.01.2025, 26.
432 Hiivede nappuse erinevate kategooriate kohta pdhjalikumalt vaata niiteks Berg (1976).
93 E, Meiers (2015), Ik 94.; D. Kupfer (2005), Ik 103.

44 D. Kupfer (2005), Ik 105-109.
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Taotluslik nappus on poliitiliselt soovitud ja diguskorra poolt loodud.**
Nappuse olukorra tekkimisele eelneb seega otsus, mis sellise olukorra tekitab.
Siin eristatakse kunstlikult loodud nappust (kiinstliche Verknappung) ja olukorda,
mil jagatavad hiived avaliku vdimu poolt ainult piiratud ulatuses kittesaadavaks
tehakse (begrenzte Bereitstellung von Ressourcen).**® Kunstlikult loodud nappuse
puhul seab riik avalikes huvides piirid hiive kasutamisele, mis oleks tavapérastes
turutingimustes piiramatult kittesaadav.*’’ Piiratud ulatuses hiive kittesaadavaks
tegemise puhul on riik ise hiive pakkuja ning teeb selle piiratud ressursside tottu
kittesaadavaks iiksnes piiratud ulatuses.**® Nappus ei tulene siin mitte niivord riigi
kehtestatud oOiguslikest piirangutest, kuivord sellest, et hiive ei ole vdimalik
pakkuda kdigile soovijatele. Siia alla kuuluvad niiteks avalikes huvides pakutavad
hiived, nagu lasteaiakohad, iilikoolide Gppekohad ning piiratud kasutusvoimega
avalik taristu, niiteks sadamad.**

3.4.2.2. Konkurentsiolukord ja sellest tingitud multipolaarne menetlus

Saksa filosoofi C. F. Gethmanni kohaselt on juhul, kui tegemist ei ole nappide
hiivedega, vdoimalik hiivede kasutamise konflikti lahendada lihtsalt hiive jagamise
teel. Kui aga tegemist on nappide hiivedega, muutub hiivede kasutamise konflikt
paratamatult ka jaotamiskonfliktiks, sest hiive ei ole vdimalik eraldada koigile
soovijatele.**’ Seega eeldab jagamisotsuse tegemine lisaks sellele, et ressurss on
piiratud ulatuses kéttesaadav, ka seda, et on tekkinud olukord, mis nduab hiive
jagamist — hiive ei ole piisavalt saadaval kdigile isikutele, kes soovivad seda
kasutada.**' Konkurentsiolukorra tdttu saab iiks isik hiive omandada ainult teiste
menetluses sama hiive soovinud isikute arvelt. Sellisel otsusel on seega kahe-
poolne mdju — osad menetluses osalevad isikud saavad menetluse 15pptule-
musena soovitud eelise pakutava hiive néol ning tilejdanud jadvad sellest ilma.

Konkurentsiolukord toob kaasa selle, et jagamismenetluses ei eksisteeri
tavapérasele haldusmenetlusele iseloomulikku kahepoolset suhet haldusorgani
ning haldusakti adressaadi vahel, vaid tekkinud on mitmepoolne suhe haldus-
organi ja hiive taotlejate vahel.**? Tiitevvdim peab tegema jagamismenetluses
otsuse selle kohta, kellele hiive eraldatakse.

435 Tbid.

436 E. Meiers (2015), 1k 95.
7 D. Kupfer (2005), Ik 108.
438 Tbid, 1k 114.

49 M. Hamdorf. Die Verteilungsentscheidung. Transparenz und Diskriminierungs-freiheit

bei der Zuteilung knapper Giiter. Frankfurt (Main): Peter Lang, 2011, 1k 12.
40 Gethmann (1995), 1k 7-8.
4“1 E. Meiers (2015), 1k 93.

42 bid. 1k 77; F. Schoch. Einleitung, Rn 960 — F. Schoch, J. -P. Schneider. Miinchen:
C.H. Beck, 2021; H. C.R6hl. § 30, Rn. 22. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Afmann,
A. VoBkuhle (toim). Grundlagen des Verwaltungsrechts. Bd.2: Informationsordnung,
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Ka traditsioonilises haldusmenetluses vdib olla menetluses mitu osapoolt ning
riikk peab tegelema nappide hiivede jaotamise kiisimustega. Nii niiteks ei saa
keskkonnadiguses tekkivate digussuhete puhul tihtilugu rédékida ainult kahest
osapoolest. Kui iiks isik taotleb riigilt luba keskkonda saastavaks tegevuseks, siis
osaleb selles menetluses sageli ka isik (nditeks naaberkinnisasja omanik), kes
soovib, et riik tegevuseks luba ei annaks. Nendes olukordades, mis ongi tiiiipi-
lised just keskkonna- ja planeerimisdigusele, peab avalik vdim kaaluma vastand-
like huvide vahel. Jagamismenetluses tuleb haldusorganil otsustada paralleelsete
huvide kandjate ehk konkurentide vahel.*** Samas tuleb mirkida, et oma ole-
muselt paralleelsete huvide vahel peab haldusorgan otsustama ka kéitajatele
traditsiooniliste keskkonnalubade andmisel, sest iihele isikule keskkonnaloa
andmine vGib vihendada tulevaste sarnaste kéitajate voimalusi sama laadi saas-
tavat tegevust ellu viia. Vorreldes jagamismenetlusega seisneb siin erinevus siiski
selles, et jagamismenetluses on kahepoolne suhe riigipoolsete eeliste andmisel
asendunud menetlusega, milles osalevad isikud, kes soovivad hiive saada ja kelle
vahel valitakse vilja eelise saajad.*** Menetluses osalejate vahel eelise saajate
véljavalimine eristabki jagamisotsuseid teistest haldusotsustest, mis kiill 15pp-
kokkuvottes voivad omada jagamisega sarnast mdju, kuid milles ei toimu valiku-
menetlust paralleelsete huvidega isikute vahel.***

3.4.3. Jagamismenetluse pdhiseaduslikud piirid

Iga riiklik jagamisotsus eeldab pShiseaduslikku digustust.**® Riigikohus on delnud,
et piiratud avalikule ressursile juurdepdasu menetlus voib riivata eelisest huvitatud
isikute ettevotlusvabadust, piirab konkurentsi ning voib riivata vordsuspdhi-
~ 447
oigust.

PdShiseaduse § 31 esimene lause sitestab ettevotlusvabaduse ning késitleb iga-
sugust riigipoolset sekkumist ettevotlusena késitatavasse tegevusse selle vabaduse
riivena. Ettevotlusvabaduse tuum seisneb riigi kohustuses hoiduda ettevotlusele

Verwaltungsverfahren, Handlungsformen. 2. Aufl. Miinchen: C. H. Beck, 2012; A. Vofkuhle,
Strukturen und Bauformen neuer Verwaltungsverfahren. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-
ABmann (toim). Verwaltungsverfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz, Baden-Baden:
Nomos, 2003, 1k 297. https://doi.org/10.5771/9783845258669. Wollenschldger seevastu leiab,
et menetluse voib 1dbi viia nii multipolaarselt, kus kdik taotlejad on kaasatud aga ka paral-
leelselt korvuti jooksvates bipolaarsetes menetlustes, kuigi tunnistab ka ise, et jagamis-
konflikti tottu on multipolaarne menetluse struktuur sobivam (F. Wollenschlager (2005),
1k 598).

43 M. Hamdorf (2011), Ik 14; N. Malaviya (2009), 1k 254.

44 A Vosskuhle (2002), 1k 291.

45 C. Fuchs. Instrumente und Verfahren staatlicher Verteilungsverwaltung. — E.V. Towfigh,
E. Dieth (toim). Recht und Markt: Wechselbezichungen zweier Ordnungen; 49. Assis-
tententagung Offentliches Recht, Tagung der Wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter. Baden-Baden: Nomos, 2009, 1k 205-225, 1k 208.

46 A. Vosskuhle (2002), 1k 291.

4“7 RKHKo, 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 14.
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pohjendamatute takistuste seadmisest, kusjuures seda kohustust tuleb kisitada
laialt.**® Laia kiisitluse kohaselt kujutab sisuliselt iga riigi poolt kehtestatud regu-
latsioon endast ettevotlusvabaduse riivet, néiteks juba olukorras, kus varem kehti-
nud &iguslik raamistik muudetakse rangemaks.**’ Sellest lihtuvalt on ettevdtlus-
vabaduse piiranguga tegemist ka juhul, kui seatakse piir hiive kasutamisele, mida
varem sai kasutada piiranguteta. Sellisel juhul ei ole enam vdimalik majandus-
tegevust senisel viisil jétkata.

Soltuvalt jaotatava hiive liigist voivad jagamismenetluse reeglite kujunda-
misel rolli médngida ka muud vabaduspdhidigused. Vabaduspdhidigused tildiselt
kaitsevad isikuid eeskitt pShjendamatu nappuse loomise eest.*® Niiteks vdib
asjakohaseks osutuda PS §-s 29 sitestatud digus vabalt valida tegevusala, elu-
kutset ja tookohta, mille tagamiseks on seadusandja kohustatud valtima pohjen-
damatut ebavdrdset kohtlemist isikute valikute tegemisel.**' Tegemist on lihtsa
seadusereservatsiooniga pohidigusega, mistottu vOib seadusandja seda digust
pohjendatud juhtudel piirata.

Avalik voim peab hiivede jaotamise menetluses tegema valiku menetlus-
osaliste vahel, kellele hiive eraldatakse. Kui taotlejaid on rohkem, kui ressurssi
on vdimalik eraldada, taandub taotlejate ressursi saamise ndue kaalutlusvigadeta
ja vordse kohtlemise pohimotteid arvestavale véljavalikusiisteemile. Konkurentsi-
olukord toob seetdttu esiplaanile vordse kohtlemise kiisimuse. Piiratud ulatuses
hiive kittesaadavaks tegemisega loob riik seega aluse isikute erinevaks kohtle-
miseks, mille diguspdrasust tuleb hinnata vordsuspdhidiguse alusel.**?

Vordsuspdhidiguse riive kontrollimisel on keskse tidhtsusega meelevaldsuse
keeld. Seoses vordsuspdhidiguse riivega on Riigikohus réhutanud, et juhul kui
seadusandja on kord juba loonud mingi siisteemi, ei tohi selle siisteemi muutmisel
hiivesid saama digustatud isikuid pohjendamatult ebavdrdselt kohelda.*>?

Meelevaldsuse kontroll laieneb kiill seadusandja kogu tegevusele, kuid ei piira
tema padevust iilemidraselt, sest diferentseerimiseks peab esinema mdistlik ja
asjakohaselt veenev pohjus ning selle pohjuse sobimatus peab olema ilmselge,
mistttu jadb seadusandjale avar kaalutlusruum erinevate lahendusvariantide
vahel.*** Uldine meelevaldsuse keeld ei ndua seega, et seadusandja valiks alati
kdige eesmirgipdrasema vOi optimaalseima lahenduse, vaid keelab {iksnes ilm-
selgelt asjakohatu diferentseerimise.*>

48 (0. Kask, S. A. Ehrlich, A. Henberg. § 31. — Pohiseaduse kommentaarid.
49 Tbid.

430" A. Hamdorf (2011), 1k 87.

451 A. Henberg, K. Muller § 29. — Pdhiseaduse kommentaarid.

432 F. Wollenschliger (2010), lk 36; J. H. Klement. § 121. Verteilungsverfahren. — W. Kahl,
M. Ludwigs (toim). Handbuch des Verwaltungsrechts. Band IV: Status des Einzelnen und
Verfahren. Heidelberg: C.F. Miiller Verlag, 2022, k. 1149-1197, 1k 1175.

43 RKUKo0 26.06.2014, 3-4-1-1-14, p 118.
44 R. Alexy (1997), Ik 70.
455 F. Wollenschliger (2010), 1k 37.
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Vordse kohtlemise kiisimus kerkib esile kdigis jaotamismenetlustes, seal-
hulgas ka keskkonnahiivede jaotamisel. Koikjal, kus piiratud ressursi tottu ei ole
vOimalik rahuldada koigi hiivest huvitatud isikute taotlusi, tuleb tagada hiivest
huvitatud isikute vordne kohtlemine. Samas vdib vordse kohtlemise sisu sdltuvalt
konkreetsest jaotamise menetlusest erineda. Vordsuspohidigus kaitseb isikut riigi
poolt pohjendamatu ebavordse kohtlemise eest vorreldes teiste isikutega. Pohi-
seaduse § 12 ldige 1 tagab diguse vordsele kohtlemisele, mis on tagatud juhul,
kui seadus kohtleb sarnases olukorras olevaid isikuid vdrdselt.*® Menetlus-
osaliste eristamine on voimalik, kuid see peab pohinema objektiivsetel ja asja-
kohastel kriteeriumidel.*” J agamismenetluses tdhendab see, et koigil isikutel, kes
soovivad hiivest osa saada, peab olema vdimalus osaleda menetluses vordsetel
alustel.*® See eeldab menetlusreeglite viljatddtamist, mis tagavad haldusorgani
neutraalsuse ja menetlusosaliste vordse kohtlemise. Selline menetlus teenib nii
menetlusosaliste kui ka avalikke huve. Uhelt poolt on oluline tagada menetluse
selgus isikute jaoks, teisalt vidhendab selge kontseptsioon haldusorgani meele-
valdsust ning aitab tagada sobivate menetlusosaliste paljususe menetluses.**

Vordne kohtlemine eeldab seda, et isikutel oleks voimalik vordsetel ja Gig-
lastel alustel menetluses osaleda. Nii on vdrdse kohtlemise tagamiseks oluline
juba menetluse alguses teavitada huvitatud isikuid jagamismenetlusest.*® Kui
isik ei saa jagamismenetlusest teada, ei ole tal vdimalik selles diglaselt ja vordsetel
alustel osaleda. Ka Riigikohus on rohutanud, et hindamiskriteeriumid peavad
olema menetlusosalistele eelnevalt teada, kuna see tagab menetlusosaliste vordse
kohtlemise.*®'

Kokkuvotvalt, pohidigustega kaitstud huve mojutava hiive jagamine peab
toimuma tiihtsete kriteeriumide kohaselt ning ressursi piiramise eesmaérki arves-
tades voimalikult optimaalselt, arvestades samas vdimalikult suures ulatuses koigi
vdimalike soovijatega.*® Samas ei ole avalike hiivede puhul isikul digust hiive
saada, vaid vOrdse kohtlemise phimottest tulenevalt liksnes digus diglasele juurde-
padsule. Oiglase juurdepiisu ndue viiakse ellu kohase menetluskorra loomisega.

436 A. Kivioja, K. Muller, L. Oja § 12. — Pdhiseaduse kommentaarid.
457 N. Malaviya (2009), Ik 247; D. Kupfer (2005), Ik 537.

458 N. Malaviya (2009), Ik 247; D. Kupfer (2005), Tk 537.

439 F. Wollenschliger (2010), Ik 539.

460 A, Vosskuhle (2002), 1k 306.

461 RKHKo, 28.02.2005, 3-3-1-87-04, p. 14.

462 D. Kupfer (2005), 1k 343.
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3.4.4. Jagamismenetluse struktuur

3.4.4.1. Jagatava huve kindlaksmaaramine

Uldisest vordse kohtlemise pdhimdttest tulenev ndue tagada menetluslik vordsus
hdlmab nii menetlusreeglite kui ka materiaaldiguslike aluste kujundamist.*
Enne seda peab riik siiski otsustama, kas hiive haldamine toimub jaotamise kaudu
ning midratlema jaotamise eesmargi. Jagamismenetluses tuleb esmalt kindlaks
méérata jagatav hiive ehk jagamismenetluse ese. Jaotamise eesmérk méérab oma-
korda sobiva jaotusmehhanismi.*** See hdlmab otsust selle kohta, millises ula-
tuses hiive jaotatakse, milline on valikumenetlus ning millised on jaotamiskritee-
riumid.*® Pohidiguste kaitset tagav jagamine eeldab, et kogu jaotamise esemeks
olev napp hiive jaotatakse jagamismenetluse raames é&ra selleks digustatud isikute
vahel.

3.4.4.2. Menetlusreeglid

Riigikohtu praktikas rohutatakse, et avaliku ressursi kasutusse andmine peab
toimuma kohases menetluses. See peab tagama iihetaolise kohtlemise, avalikkuse,
labipaistvuse ja proportsionaalsuse ning voimaldama vordsetel alustel osaleda
koigil pdhjendatud nduetele vastavatel isikutel.**® Seega voib ka Eesti digus-
praktikast jareldada, et avaliku piiratud ressursi jagamise menetlus peab olema
avalik, erapooletu ning tagama kdigile huvitatud isikutele vordsed vdimalused
valikumenetluses osalemiseks.

Majandustegevuse seadustiku iildosa seaduse kohaselt peab valikumenetluses
olema tagatud majandushaldusasutuse erapooletus, taotlejate vordsed voimalused
ning valikumenetluse ldbipaistvus, eelkdige piisava teabe andmise kaudu valiku-
menetluse alustamise, selle kestuse ja 10petamise kohta. Teave tuleb teha avalikult
teatavaks (MSUS § 23 1g-d 2-4). Majandustegevuse seadustiku iildosa seadusega
eraldiseisvat valikumenetlust ei kehtestata. Seaduse seletuskirjas viidatakse, et
vastavad menetlused on paika pandud eristeadustega.*®’

Alapunktist 3.4.3. nédhtuvalt on menetluse alustamisel vordse kohtlemise
tagamiseks oluline teavitada menetlusest koiki huvitatud isikuid, sest kui isik ei
saa menetluses teada, ei ole tal vOimalik selles diglastel ja vordsetel alustel
osaleda. Kui jagamismenetluse kord ja valikukriteeriumid ei ole sétestatud
digustloovas aktis, tuleb need avalikustada juba menetluse viljakuulutamisel.**®

463 Vosskuhle (2003), Ik. 306; N. Malaviya (2009), 1k 132; F. Wollenschliger (2010) lk. 534.
464 J.H. Klement (2022) 1k 1168.

45 N, Malaviya (2009), Ik 252.

466 RKHKo0 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 14.

47 Majandustegevuse seadustiku iildosa seaduse 803 SE seletuskiri.
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ea272fce-517d-efd0-0274-b1b8247c5deS/
Majandustegevuse%20seadustiku%20%C3%BCldosa%?20seadus (04.04.2026).

468 N. Malaviya (2009), Ik 252. A. Vosskuhle (2002), 1k 306.
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Riigikohus on lahendis 3-3-1-87-04 rohutanud, et hindamistingimused peavad
olema osalejatele eelnevalt teada, sest selle tulemusel pannakse koik osalejad
vdrdsesse olukorda.*®

N. Malavya ja A. Vosskuhle leiavad, et jagamismenetluse puhul on vajalik
teha kaheetapiline otsus. Koigepealt madratletakse nende isikute ring, kellel voiks
pohimdatteliselt olla digus hiive kasutada. Seejérel tehakse otsus hiivede saajate
kohta, kui esimeses etapis osalejate vahel ei ole vdimalik hiive jaotada.*’ Just see
viimane otsus on jagamismenetluses kodige olulisem, sest lahendab konkurentsi-
olukorra, mille tulemusena osa menetluses osalejatest saab hiive ning iilejadnud
jadvad sellest ilma.*”

A. Vosskuhle jérgi iseloomustavad jagamismenetlust jirgmised struktuuri-
elemendid: esiteks menetluse algusest teavitamine, mille kdigus tuleb avalikustada
nii osalemistingimused kui ka valikukriteeriumid; teiseks menetluse erapooletuse
tagamine, mida toetab osalemistingimuste ja valikukriteeriumide eelnev kindlaks-
madramine; kolmandaks kd&igi menetlusosaliste digeaegne teavitamine tehtud
otsusest, et vdimaldada hiivest ilma jadnud isikutel hinnata otsuse Gigusparasust;
neljandaks nduetele vastavuse kontrolli ja véljavalikuotsuse eristamine; ning
viiendaks ratsionaalsete valikukriteeriumide kasutamine.*"?

Jagamismenetluse puhul on voimalik eristada objektiivset ja subjektiivset
menetluskorda.*” Objektiivse menetluskorra puhul on jagamise kriteeriumid
enamasti olemuslikult menetluskorra osaks. Menetluse iilesehitus sisaldab iihtlasi
ka valiku aluseid.*’* Sellisteks on niiteks viljavalikumenetlus loosi teel — menetlus
(loosi vGtmine) tingib ka kriteeriumi (juhuslikkus). Subjektiivse menetluskorra
puhul hindab otsustaja osalejaid kindlate kriteeriumite alusel, et nende vahel
valida. Sellisel juhul on menetluskorra korval keskse tdhtsusega materiaalsed
valikukriteeriumid, sest just nende alusel tehakse véljavalikuotsus.

3.4.4.3. Materiaalbiguslikud eeldused

Vordse kohtlemise iildpShimdttest tulenev noue tagada vordne menetluskord
hdlmab lisaks menetlusreeglitele ka materiaaldiguslike aluste viljatodtamist.*”
Jagamise kriteeriumid omakorda vdivad olla formaalsed ja materiaalsed.*’®
Formaalsed jagamise kriteeriumid on neutraalsed osalejate suhtes. Nende hulka

469 RKHKo 28.02.2005, 3-3-1-87-04, p. 14.

410 N, Malaviya (2009), Ik 132, A. Vosskuhle (2002), Tk 308.
471 N, Malaviya (2009), Ik 132.

472 A. Vosskuhle (2002), 1k 306.

473 N. Malaviya (2009), 1k 132.

474 Tbid, k 136.

475 A Vosskuhle (2002), 1k 306-308; N. Malaviya (2009), 1k 132; F. Wollenschliger (2010),
1k 534.

476 N. Malaviya (2009), Ik 252; M. Hamdorf (2011), 1k 15; W. Berg eristab formaalsete jagamis-
kriteeriumite juures veel omakorda iilekaalukalt formaalseid ja formaalseid kriteeriume. —
W. Berg (1976), 1k 17.
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kuulub lisaks juhuslikkusele, mis realiseerub loosi teel ka prioriteedipdhimotte
alusel jagamine, mis niieb ette jagamise ajalise jirjestuse alusel.*’” Materiaalsetel
valikukriteeriumidel on menetluses eriline ja oluline roll, kuna need moodustavad
valiku tegemise aluse. Need ei ole osalejate suhtes neutraalsed, vaid eeldavad
nende vordlemist sisuliste tunnuste alusel. See voimaldab eelistada neid, kelle
tegevus vastab paremini jagamise eesmargile. Seega peavad sellised kriteeriumid
olema otseses seoses jagamise eesmérgiga ning vdoimaldama valida lahenduse,
mis koige tohusamalt aitab kaasa eesmirgi saavutamisele. Jagamismenetlus
vOib pohineda ka formaalsete ja materiaalsete kriteeriumide kombinatsioonil.
Konkreetse kriteeriumi sobivust teatava hiive jaotamisel tuleb hinnata pohi-
seaduse alusel — méérav on see, kuidas jaotamisega saavutatakse pohiseaduslikud
eesmirgid.*’

3.5. Heitkoguste eraldamine haldusmenetluses
kui jagamismenetlus

3.5.1. Piiride seadmine keskkonnakasutusele
kui olemuslikult nappuse loomine

Keskkonnapoliitilised meetmed on olemuslikult jagamisega seotud meetmed, kui
lahtuda sellest, et keskkond tervikuna on piiratud ressurss. Kui iiks tihiskonna
grupp saab Oiguse véljutada saasteainet, toimub see teiste ithiskonnaliikmete
arvelt, kes peavad taluma sellest tulenevat dhukvaliteedi halvenemist. M. Kloepfer
ja S. Reinert toovad vilja, et kuna keskkonnahiivesid kasutatakse mitmel otstarbel
tdhendab ka keskkonnahiive kasutamise mahtude kindlaksméiramine peaaegu
alati konkureerivate kasutuste vahel jagamist. Seetottu ei ole keskkonnakaitse
valdkonna seadused mitte ainult keskkonnakaitselise eesmérgiga vaid nende
eesmirk on ka keskkonna kasutamist reguleerida. Nende kahe konfliktse ees-
margi — keskkonnakaitse eesmirk ja majandustegevuse arendamine — vahel on
seadusandjal vdimalik kindlaks méirata keskkonnakasutuse mahud.*”
Oiguslikult on piirviirtused kui mdddetavad kvantitatiivsed andmed, mille
tditmisega voi tditmata jaitmisega on seotud diguslikud tagajarjed kdige ilmsemad
diguslikud nappuse kindlaksmiiramised.*® Seetdttu on formaalselt keskkonna-
loa andmisel, sh heite piirvaértuste kindlaksmééramisel, kiill jagamisega tegemist —
kasutusse antakse keskkonnahiive kui piiratud ressurssi. Siiski pohineb kesk-
konnaloa andmine peamiselt 6koloogilistele kriteeriumitele ning regulatsioon ei
sisalda siin iildjuhul menetluslikke ega materiaaldiguslikke jagamismenetlusele

477 W. Berg (1976), Ik 17.

478 W. Berg (1976), 1k 17; N. Malaviya (2009), 1k 136.

479 M. Kloepfer, S. Reinert. Zuteilungsgerechtigkeit im Umweltstaat aus juristischer Sicht. —
C. F. Gethman, M. Kloepfer, S. Reinert. Verteilungsgerechtigkeit im Umweltstaat. Bonn:
Economica Verlag GmbH, 1995, 1k 80.

480 M. Kloepfer, S. Reinert (1995), 1k 36.
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iseloomulikke kriteeriume hiive jagamiseks. Keskkonnaloa menetlusosalised on
tavapdraselt taotleja, puudutatud isikud ja avalikkus. Menetlusse ei kaasata mitut
taotlejat, kes on huvitatud sama hiive saamisest. Siin kehtiv ettevaatuspdhimate,
mille kohaselt tuleb vihendamist vajavaid keskkonnahéiringuid voimalikult suures
ulatuses vidhendada on see, mis heite piirvéartused vdimalikult madalad hoiab
ning seeldbi loob véimalused uute kiitiste rajamiseks ja tegevuse laiendamiseks.
Ettevaatuspohimotte rakendamine on oluline kahtlemata eelkdige selleks, et
vihendada vdhendamist vajavaid keskkonnahéiringuid, tagades seeldbi vdima-
likult suures ulatuses inimese tervise ja keskkonna kaitse. Teisalt on saasteaine
heite vOimalikult suures ulatuses vihendamine ka t60stuse enda huvides, et
viltida uute toostusettevotete rajamise keelamist keskkonna kvaliteedi piir-
védrtuste liletamise tottu.

3.5.2. Saasteaine heite summaarne piirkogus
kui kunstlikult loodud nappus

Alapeatiikkidest 1.3 ja 1.4 néhtuvalt ei ole vdlisdhk oma omadustest tulenevalt
olemuslikult napp avalik hiivis ega napp avalik hiive. Vastupidi, atmosfééridhk
ehk Maa atmosfdiri moodustav gaaside segu on Maa suurim, kogu inimkonna
poolt kasutatav loodusressurss. Samas muudab vilischu napiks ressursiks asja-
olu, et inimesele sobib elamiseks vaid kindlale kvaliteedile vastav vélishk. Sobiva
kvaliteediga atmosfddridhk on eluliselt tdhtis inimkonna ellujdédmiseks, aga ka
iikskoik millise elu eksisteerimiseks Maal. Sellise eksistentsiaalselt absoluutse
piiri sees saab iga riik omakorda seada piiri atmosfaéridhu kasutamisele. Nii on
nditeks ka Saksamaa foderaalne halduskohus juba 2013. aastal leidnud, et kuigi
ohk ei ole fiitisiliselt olemuselt napp samal viisil nagu néiteks vesi, on atmosfairi
vOime votta vastu saasteaineid ilma keskkonnale olulist kahju tekitamata piiratud.
Seetottu tuleb dhu kasutamist heitmete kaudu késitleda sarnaselt teiste piiratud
loodusressursside kasutamisega. Sellest tulenevalt vdib riik dhu kasutamist regu-
leerida, piirata ja vajadusel siduda selle kasutamise ka tasu vdi kvootidega.*®!

NEC-direktiiviga hdlmatud saasteainete puhul kehtib riigi tasandil summaarne
koguseline piir vilisohku viljutatavate kindlate saasteainete heitkogustele.
Summaarse heitkoguse kehtestamisega on riik piiranud saasteainete koguheidet
riigis. Sellist koguheidet on omakorda vdimalik jaotada védiksemateks tihikuteks.
Seega loob summaarne heitkogus kunstliku nappuse. Ilma sellise piiranguta oleks
vOimalik saasteaineid vélisohku viljutada piiramatus ulatuses, piirdudes iiksnes
kehtivate keskkonnakvaliteedi- ja heite piirvdartuste jairgimisega.

81 BVerwG, 10.10.2012, 7 C 9.10., p-d 22-23.
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3.5.3. Konkurentsiolukord saasteaine heite summaarse
piirkoguse jaotamisel

Lisaks hiivede nappusele iseloomustab jagamismenetlust ka nappusest tulenev
konkurentsiolukord. NEC-direktiivis loetletud saasteainete heited voivad parineda
energeetikast, transpordist, té0stusprotsessidest, lahustite kasutamisest, pollu-
majandusest ja jadtmekditlusest, holmates sealjuures ka tegevusi, milleks ei ole
keskkonnaloa olemasolu ndutav.*®* Seega tekib konkurents esmajirjekorras paik-
sete heiteallikate kditajate ja teiste isikute vahel, kes tegelevad sama saasteaine
heidet pohjustavate tegevustega. Kuigi koik sektorid on hdlmatud summaarse
heitega ja konkureerivad seelébi kaudselt paiksete heiteallikate kéitajatega, ei ole
siin tegemist jagamismenetlusele omase konkurentsiga, sest teised heiteallikad ei
vaja keskkonnaluba ega osale seetottu haldusmenetluses. Kui piiratud ressursi
kasutamise pérast konkureerivad ka isikud, kes ei osale haldusmenetluses, ei ole
nad jagamismenetluses menetlusosalised.

Juhul, kui saasteaine heite summaarne piirkogus on aluseks paiksetele heite-
allikatele keskkonnaloa andmisest keeldumisel — nagu on sitestatud AOKS
§-s 97 — tekib aga ka olukord, kus erinevad keskkonnaloa taotlejad konkureerivad
omavahel sama keskkonnahiive kasutamise parast. Hiive ei jaotata siin mitte
ithekordselt, vaid jarkjargult liksikutes keskkonnalubade andmise menetlustes.
Iga kord, kui keskkonnaloa andmise taotlus rahuldatakse, peab haldusorgan
eelnevalt hindama, kas taotletava saasteaine heitkoguse eraldamine on vdimalik.
Positiivse otsuse korral vihenevad tulevaste loataotlejate voimalused saada osa
samast keskkonnahiivest. See ei ole problemaatiline juhul, kui taotluste alusel
kavandatavad saasteaine heited jadvad allapoole summaarse piirkoguse piiri.
Sellisel juhul on igal taotlejal digus nduda keskkonnaloa andmist, eeldusel et
muud loa andmise tingimused on tdidetud. Ka sellises olukorras ei ole tegemist
jagamismenetlusele omase konkurentsiolukorraga, sest hiive kasutamisest huvi-
tatud isikud ei osale vordsetel alustel haldusmenetluses. Kuigi sellises olukorras
voib konkurents tekkida, ei ole siin siiski tegemist multipolaarse valikumenet-
lusega — mis on jaotamismenetlusele iseloomulik tunnus — nende isikute vahel,
kes soovivad saada sama keskkonnahiive kasutamise digust.

3.5.4. Jagatava huve kindlaksmaaramine

PGShidigusi tagav jagamine tdhendab jagamismenetluse huvides kindlaksméaaratud
nappiva hiive tdielikku véljajagamist osalejate vahel. Seega eeldab jagamis-
menetlus lisaks nappuse olukorrale ka seda, et kindlaks on méératud jagamis-
menetluse ese ehk menetlusosaliste vahel jaotatav hiive. Jagatava hiive kindlaks-
madramise ndue ei tdhenda seda, et riik ei vOiks jitta varu voi puhvrit hilisemate
jagamiste jaoks. Konkreetses jagamismenetluses ecldab hiive jagamine aga seda,
et jagatav hiive on kindlaksmiaratud ja tdies ulatuses véljajagatav.

42 Ohusaasteainete vihendamise programm.
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Heite summaarne piirkogus ei ole seotud iiksnes paiksete heiteallikate kiita-
jatega vaid piiriks on kogu summaarne heitkogus Eesti territooriumil ja majandus-
voondis sdltumata heiteallika liigist. Selle piiriga tuleb arvestada paiksetele
heiteallikatele heite jagamisel vastavalt AOKS § 97 regulatsioonile. Seega ei ole
voimalik jagatavat hiive piisavalt tipselt kindlaks médrata. Puudub selgelt piirit-
letud hiive, mida oleks vdimalik {iksnes menetlusosaliste vahel jaotada. Ka asja-
olu, et jagatavaks hiiveks vOiks pidada kasutamata piirkogust, mida on vdimalik
arvutuslikult kindlaks méédrata, ei muuda seda veel jagamismenetluse objektiks,
sest ka seda kogust kasutavad lisaks paiksetele heiteallikatele ka kdik muud sama
saasteainet vdljutavad heiteallikad. Lisaks, kuivord loa andmisel tuleb arvesse
votta iileriigiliselt kehtivat summaarse heitkoguse piiri, siis kohtleks riik eba-
vOrdselt teisi summaarse heitkogusega hdlmatud saastajaid {ileriikliku piiri raames
heitkoguste jaotamisel paiksete heiteallikate kéitajate vahel. Seda seetdttu, et
nende voOimalusi saasteainet viljutada vihendatakse paiksetele heiteallikatele
eelise andmise kaudu.

Juhul kui paiksete heiteallikate rithmale on kehtestatud eraldiseisev summaarne
heitepiir, voib teatud tingimustel olla tegemist jagatava hiivega jagamismenetluse
tdhenduses. Nii on see nditeks juhul, kui heitkogused jaotatakse oksjonipdhises
menetluses. Sellisel juhul toimub heitkoguse kindlaksméédramine ja jaotamine
tthes menetluses. Kui aga heitkoguste arvestamine toimub tavapérases kesk-
konnaloa menetluses, ei ole jaotatav hiive selgelt méératletav, seda ka juhul, kui
paiksetele heiteallikatele on kehtestatud eraldiseisev summaarne heitepiir.

3.5.5. Jagamismenetluse reeglite kohaldatavus

Kéesolevast alapeatiikist ndhtub, et haldusorgani tegevust ei saa késitada jagamis-
menetlusena iiksnes seetdttu, et kasutatav ressurss on piiratud. Jagamismenet-
lusega on tegemist eelkdige juhul, kui piiratud ressurss on haldusmenetluses
adressaatide vahel jaotatav ning haldusorgan peab otsustama, kellele ja millises
ulatuses selle kasutamine lubada. Jaotusmehhanism saab tekkida iiksnes juhul,
kui regulatsiooni adressaatide ring on méaaratletud ning jaotus toimub nende vahel
selgelt piiritletud ja kvantifitseeritava keskkonnakasutuse ulatuse osas. Kui kesk-
konnakasutuse kogumaht ei ole piiratud konkreetse adressaatide rithmaga voi kui
selle kasutamist mojutavad ka muud regulatsiooni alt véljapoole jddvad sektorid,
ei ole sellise hiive jaotamine {ihes haldusmenetluses voimalik.

Jagamismenetlus ei eelda tingimata olukorda, kus ndudlus piiratud ressursi
jérele iiletab selle pakkumise. Otsustav on hoopis see, kas ressurss on diguslikult
piiratud ning kas see jaotatakse kindlaksméadratud adressaatide vahel. Sellisel juhul
kujutab haldusotsus endast ressurssi jaotavat otsust ka siis, kui konkurents
ressurssi kasutavate subjektide vahel tegelikult ei realiseeru.

Eelnev analiilis nditab, et heite summaarse piirkoguse reguleerimisel esinevad
jagamismenetlusele iseloomulikud tunnused, eelkdige nappuse loomine ja
konkurentsiolukorra tekkimise vOimalus adressaatide vahel. Juhul, kui heite
summaarne piirkogus ei ole piiratud paiksete heiteallikate kiitajatega vaid piiriks
on kogu summaarne heitkogus Eesti territooriumil ja majandusvéondis sdltumata
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heiteallikast ja selle piiriga tuleb arvestada paiksetele heiteallikatele heite jaga-
misel, ei ole voimalik jagatavat hiive piisavalt tipselt kindlaks méérata. See on
aga oluline jagamismenetluse struktuurielement. Ka asjaolu, et jagatavaks hiiveks
vOib pidada kasutamata piirkogust, mida on iseenesest voimalik kindlaks maérata,
ei tee seda hiive jagamismenetluse objektiks, kuna seda kogust kasutavad lisaks
paiksetele heiteallikatele ka muud sama saasteainet viljutavad heiteallikad.

Lisaks, kuivord loa andmisel tuleb arvesse votta iileriigiliselt kehtivat sum-
maarse heitkoguse piiri, siis kohtleks riik ebavordselt teisi summaarse heitkoguse
piiranguga holmatud saastajaid ileriikliku piiri ulatuses heitkoguste viljajaga-
misel paiksete heiteallikate kéitajate vahel. Seda seetdttu, et nende voimalusi
saasteainet viljutada vdhendatakse sellisel juhul paiksete heiteallikate arvelt.
Jagamismenetlusega on tegemist siis, kui on kindlaks maédratud konkreetses
haldusmenetluses jagatav saasteaine heitkogus. Jagamismenetluse eelduseks ei
ole seega mitte iiksnes nappuse olemasolu, vaid ka sellise heitkoguse méiratle-
mine, mida on vdimalik konkreetsete menetlusosaliste vahel jaotada. Sellisel
juhul peavad olema vélja tootatud ka asjakohased jagamise kriteeriumid. Jaga-
mise reeglid midravad nii selle, kui suures ulatuses kéitajale heitkoguse tihikuid
eraldatakse ning ka tema positsiooni konkurentsis teiste kiitajatega, kes samuti
soltuvad heitkoguste iihikute jagamisest.*

Nii administratiivse kui ka turupdhise jaotusmehhanismi raames on heitkoguste
jaotamise reegleid vdimalik kujundada erineval viisil. Jagamismenetlusega on
nende puhul tegemist eelkdige siis, kui heitkogus jaotatakse haldusmenetluses
koordineeritud viisil — eelkdige iihe haldusmenetluse raames — kindlaksméaratud
reeglite alusel konkureerivate isikute vahel. See eristab jagamismenetlust olu-
korrast, kus heiteid reguleeritakse iiksnes piirvddrtuste kaudu. Viimasel juhul
hinnatakse iga taotlust eraldiseisvalt, ilma otsese konkurentsita teiste taotlejatega.
Siin ei mdjuta iihe isiku tegevus vahetult teise isiku digust loa saamiseks.

Keskkonnaloa funktsioon on hinnata iihe konkreetse tegevuse keskkonna-
kaitselistele nduetele vastavust. Prioriteedipohimdttel jagamise korral vdhendab
iga antud luba teistele kéttesaadavat heitkoguse suurust. Seega vdhendab iga
véljastatud luba juurdetulijate vdimalusi. Siin ei ole tegemist jagamismenet-
lusega, sest jagatavat hiive ei jagata dra soovijate vahel. Heitkogust eraldatakse
vastavalt keskkonnaloa taotluste jarjekorrale. Puudub seetottu ka jaotamis-
menetluse reeglistik. Eesmérk on siin summaarse piiri kehtestamisel puhtalt
keskkonnakaitseline — tagada keskkonnaeesméarkide saavutamine véaltimaks
keskkonnaohu tekkimist. Selle tasandi jagamise fookuses ei ole piiratud hiive
parimal viisil jagamine. Siin tekib kiill jaotamise probleem, kuid ei kohaldata
jaotamismenetluse reegleid.

Loa andmine paiksete heiteallikatele seatud summaarse piirkoguse raames on
saastamise Oiguse jagamine. Seadusandjal on tuleb lahendada kiisimus, kuidas
tagada Giglane jaotus ajas. Eelkdige tekib kiisimus, kuidas tagada uutele tulijatele
juurdepéés olukorras, kus load on tdhtajatud. See probleem vdib siiski tekkida
mitte ainult heitkoguste jagamise menetluses, vaid ka piirkondlikult keskkonna-

48 C. Kiill (2009), 1k 182.
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kvaliteedi piirvaartuste korral. Seadusandjal on vaja leida lahendus olukorrale,
kus ka uued tulijad, kellel voib olla ka keskkonnasaéstlikum tehnoloogia vorreldes
juba olemasolevate kéitistega, saaksid piirkonnas oma tegevusega alustada.

Probleemne ei ole olukord, kus taotlusi lubade viljastamiseks on vihem kui
on jaotatav kogus. Sellisel juhul on igal taotluse esitajal digus nduda 6husaasteloa
voi keskkonnakompleksloa andmist, kui on tdidetud muud loa andmise tingi-
mused. Kui aga taotluste arv iiletab heitkogust, tuleb teha taotlejate vahel valik.
Puuduse olukorra {iletamiseks on vajalik vilja tootada jagamise kriteeriumid.

Haldusmenetluses toimub lubade andmine enamasti prioriteediprintsiibist
lihtuvalt, kui ei ole digusaktides sitestatud eraldi muid tingimusi.*** Mitme isiku
poolt esitatud taotluste, millel on sama eesmaérk, libivaatamine ning haldus-
menetluste ldbiviimine toimub seega sellest pohimdttest 1dhtudes tildjuhul taot-
luse saabumise jarjekorras. Prioriteediprintsiibi puhul ei juhindu loa andja seega
sisulistest kriteeriumitest, loeb vaid taotluse esitamise aeg.** Sellisel juhul soosib
aga seadus olemasolevaid kéitajaid ning uutel tulijatel puudub juurdepiis, olgugi,
et nende kasutatav tehnoloogia ning seega ka heitetase voib olla parem kui turul
juba tegutsevatel kiitajatel.**® D. Kupfer kahtleb selles, kas prioriteediprintsiibi
alusel jagamine tdidab vajalikku keskkonnaeesmérki. See seab esiplaanile kiill
jagamise formaalse digluse, kuid regulatsiooni algne eesmérk — tagada inimeste
ja keskkonna kaitse — ei ole sellise jagamise pdhimédtte puhul arvesse voetud. **’

Euroopa Komisjon toob kasvuhoonegaaside heitkogustega kauplemise siis-
teemi loomisel vélja, et kvootide jagamine peab vastama vihemalt labipaistvuse
ja mittediskrimineerimise nduetele ning pdhinema objektiivsetel kriteeriumitel,
mis vdimaldavad arvesse votta ka juba tegutsevate ettevitete panust heitkoguste
vihendamisel.***

Kui esmase jaotamise kriteeriumid on seaduses kindlaks méératud, ei ole
tegemist haldusorgani poolt lédbiviidava jagamismenetlusega, vaid seadusandja
poolt ette kindlaks méadratud jaotusega. Erinev on olukord juhul, kui riigipoolne
jaotamine toimub oksjonite korras — sellisel juhul ei jaotata seadusega juba
kindlaks médratud koguseid, vaid toimub jaotus kindlate haldusmenetluse reeg-
lite kohaselt.**® Erineval seisukohal on seevastu N. Malaviya, kes leiab, et
jagamismenetluse alla kuulub igasugune saastediguste avalik-Giguslik esmane
eraldamine.*” Kuigi summaarse piiri seadmisel ei viida libi iildist jagamis-
menetlust, on siiski hddavajalik keskkonnaressursi jagamise eesmairgil vélja
tootada erireeglid.

484 M. Kloepfer, S. Reinert (1995), Ik 83; A. Aedmaa (2004), 1k 140.
485 C. Tomuschat (1973).

486 M. Kloepfer, S. Reinert (1995), Ik 83.

47 D. Kupfer (2005), 1k 296.

488 Commission Communication to the Council and the European Parliament — Preparing for

implementation of the Kyoto Protocol — COM/1999/230 final, 1k 16.
489 M. Martini (2008), lk 24.
40 N. Malaviya (2009), lk 114.

136



3.6. Heitealane regulatsioon keskkonnakaitseloa andmisel

3.6.1. Ohusaasteluba ja keskkonnakompleksluba
kui heitepiirangute seadmise alus

Enne NEC-direktiivil pohinevate paiksetele heiteallikatele kohaldatavate eraldi-
seisvate regulatsioonivahendite pohjalikumat uurimist késitletakse t66s kehtivaid
paiksete heiteallikate heite reguleerimise mehhanisme. Siin keskendutakse eel-
kdige olemasolevatele regulatsioonimehhanismidele, mis voimaldavad kesk-
konnakaitselistes huvides piirata kiitise heitkoguseid. Voimalik uus piirangu-
meede ei toimiks iseseisvalt, vaid lisandub olemasolevale heite ja keskkonna
kvaliteedi piirvaértuste siisteemile. Selline eelnev analiiiis on vajalik ka selleks,
et hinnata NEC-direktiivi raames kavandatava meetme pohiseadusele ja Euroopa
Liidu digusele vastavust.

Paiksete heiteallikate heidete piiramine toimub peamiselt kahe Euroopa Liidu
direktiivi alusel. Eelkdige nduab Shukvaliteedi raamdirektiiv 6hu kvaliteedile
seatud piirvdartuste tditmist nende saasteainete osas, mis on direktiiviga
reguleeritud. Siseriiklikud heite piirvairtused tulenevad aga eelkodige todstusheite
direktiivist seal sétestatud toostuslikele kiitistele.

Keskkonna saastamine saasteainete vélisohku viljutamise kaudu on iiks kesk-
konnakasutuse liik ning see saab paiksete heiteallikate puhul toimuda suuremas
mahus vaid keskkonnakasutusloa alusel antud kasutusdiguse kohaselt.*' Atmo-
sfadridhu kaitse seaduse § 79 lg 1 kohaselt annab Shusaasteluba diguse viljutada
saasteaineid paiksest heiteallikast vélisohku ning méérab selle diguse realiseeri-
mise tingimused. Ohusaasteloa andmisele kohaldatakse keskkonnaseadustiku
iildosa seaduses sitestatud keskkonnaloa andmise {ildiseid reegleid, arvestades
atmosfairidhu kaitse seaduse erisusi (AOKS § 2 Ig 2). Seega on Shusaasteluba
keskkonnaluba KeUS § 40 Ig2 tihenduses. Keskkonnaloaga kui keskkonna-
kasutuse reguleerimise iihe instrumendiga on Eesti diguses hdlmatud sellised
tegevused, mille mdju keskkonnale on tihest kiiljest piisavalt oluline, et tegevust
loaga reguleerida, kuid tegevus ei mdjuta keskkonda siiski sellises ulatuses, et
kohaldada tuleks keskkonnakompleksloa ndudeid.***

Atmosfadridhu kaitse seadus néeb ette Shusaasteloa omamise kohustuse kahel
juhul. Esiteks lahtudes eraldiseisva kliimaministri mdarusega kehtestatud kiinnis-
voimsustest ja saasteainete heidete kiinniskogustest (AOKS § 79 1g 3). Ohu-
saasteluba on teiseks ndutav sdltumata kehtestatud kiinniskogustest voi kiinnis-
voimsustest, kui Ohukvaliteedi taseme médramisel on tuvastatud, et kéitise
heiteallikatest viljutatava saasteaine heitkogus pohjustab saasteaine kohta
kehtestatud Shukvaliteedi piir- voi sihtvairtuse iiletamise viljaspool kiitise
tootmisterritooriumi  (AOKS § 79 Ig4). Kuna Oohukvaliteedi piirvddrtuste
tiletamine ei ole lubatud, on sellisel juhul luba vaja selleks, et tagada kiitise
tegevuse vastavus Ohukvaliteedi piirvairtustele.

“1 H. Veinla (2016), 1k 96.
2 0. Kask. § 41. — KeUS kommentaarid.
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Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse viiendas peatiikis sitestatud loa andmise
reegleid kohaldatakse THS § 3 lg-st2 tulenevalt ka keskkonnakompleksloa
andmisele, arvestades toOstusheite seaduses sitestatud erisusi. Todostusheite
seadusega on voetud Eestis iile todstusheite direktiiv ning selles seaduses regu-
leeritud keskkonnakompleksluba on direktiivi artikkel 4 kohane luba. Kesk-
konnaseadustiku {ildosa seaduse kohaselt ei ole keskkonnakompleksluba kesk-
konnaluba, kuid siiski kohaldatakse ka selle loa andmisele alates 1. jaanuarist
2020 keskkonnaloa menetluse ndudeid. Sellise regulatsiooni eesmérk on tagada
keskkonnaseadustiku iildosa seaduse loamenetluse iildnormide jargimine kdikides
keskkonnadiguse valdkondades.** Ohusaasteluba ja keskkonnakompleksluba on
omavahelises seoses selliselt, et dhusaasteluba ei nouta isikult, kellele digus
asjakohaseks tegevuseks on antud keskkonnakompleksloaga (AOKS § 79 Ig 5).

Ohusaaste kontrolli valdkonnas on paiksete heiteallikate puhul seega dhu-
saasteluba ja keskkonnakompleksluba need oiguslikud mehhanismid, mis
voimaldavad kontrollida paiksete heiteallikate heiteid. Nende lubade peamine
eesmirk on viltida kéitiste soovimatut mdju keskkonnale ja lahendada selle
pohjustatud ruumilised kasutuskonfliktid.*** Keskkonnaloa andmise menetlus-
reeglid ja loa andmise tingimused on suunatud sellele, et kontrollida kohapealse
tegevuse keskkonnanduetele vastavust. Tegemist on haldusorgani ja taotleja
vahelisel suhtel pohineva kahepoolse menetlusega. Kuigi keskkonnaloa menet-
luses on menetlusosalisteks tihti ka vastandlike huvidega isikud nagu naabrid voi
keskkonnakaitsjad, ei ole keskkonnaluba loodud selleks, et lahendada hiivest
huvitatud paralleelsete huvidega isikute huvide konflikte. Teatud maéral vGtab
keskkonnaseadustiku iildosa seadus siiski arvesse keskkonnaruumi piiratust ka
heidete osas ning on kehtestanud sellest tulenevad reeglid, mida voib kaudselt
pidada jaotamise reegliteks. Need kisitlevad kiill paralleelsete huvidega isikute
vahelisi konflikte, kuid seda mitte {ihes ja samas menetluses vaid eraldiseisvate
otsuste kaudu.

Atmosféadriohu kaitse seadus ja toostusheite seadus tunnevad veel kolmandat
keskkonnakaitseloa liiki ning selleks on mdlema puhul paikse heiteallika kiitaja
registreering. Atmosfaédriohu kaitse seaduse § 80 lg 1 kohaselt registreeritakse
Keskkonnaametis sellise paikse heiteallika kéitaja tegevus, kes ei ole kohustatud
omama Ghusaasteluba, kuid kelle tegevus vastab kehtestatud kiinnisvéimsusele.
Paikse heiteallika tegevuse registreerib Keskkonnaamet (AOKS § 81 Ig 1) ning
selleks tuleb esitada paikse heiteallika kéitajal taotlus vdhemalt {iks kuu enne
tegevuse alustamist (AOKS § 82 Ig 1). AOKS § 83 lg 2 kohaselt otsustab Kesk-
konnaamet tegevuse registreerimise voi sellest keeldumise 30 pdeva jooksul
nduetele vastava registreeringu taotluse saamisest arvates. Kéitise tegevus regist-
reeritakse keskkonnaotsuste infosiisteemis ja selle kohta véljastatakse regist-

493 Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse 55 SE
seletuskiri. https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/a7afb963-8e1d-439b-9bd7-
30d485aa22ee (04.04.2026).

9% A. Vosskuhle (2002), Ik 289.
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reeringu taotlejale keskkonnaotsuste infosilisteemi kaudu registreerimistdend
(AOKS § 83 1g 4).

Toostusheite seaduse kohaselt peab orgaaniliste lahustite kasutamise korral
kiitaja oma tegevuse Keskkonnaametis registreerima, kui tema tegevus iiletab
THS §-s 113 nimetatud kiinnisvdimsusi ja kui lenduvate orgaaniliste iihendite
heide iihel kéitise tootmisterritooriumil jadb alla 0,5 tonni aastas, kuid tal puudub
kohustus omada keskkonnakompleksluba véi dhusaasteluba (THS § 134 1g 1).
Ka siin registreerib kéitaja tegevuse Keskkonnaamet (THS § 134 lg 3). Regist-
reerimiskohustusega kéitaja on kohustatud teavitama Keskkonnaametit kavan-
datavast tegevusest vihemalt kaks niddalat enne tegevuse alustamist (THS § 134
lg 2). Toostusheite seaduse § 132 lg 3 sétestab, et Keskkonnaamet kontrollib
14 péeva jooksul saadud andmete pShjal kavandatud tegevuseks loa ndutavust.
Loakohustuse puudumise korral registreeritakse kditaja tegevus pérast kontrolli-
mist 14 paeva jooksul keskkonnaotsuste infosiisteemis ja selle kohta viljastatakse
registreeringu taotlejale keskkonnaotsuste infosiisteemi kaudu registreerimis-
toend.

Kuna tegevuse diguspérasus soltub nendel juhtudel registreerimisest ja isikule
viljastatakse molemal juhul registreerimistdend, on tegemist ka siin haldusakti
andmisega. SeetOttu on pohjendatud siistematiseerida nii atmosfadrichu kaitse
seaduse kui ka toOstusheite seaduse kohane paikse heiteallika kiitaja regist-
reering keskkonnakaitseloa alla. Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse § 40 g 1
kohaselt on keskkonnakaitseluba keskkonnaluba, keskkonnakompleksluba ja
muu luba, mille ndue ndhakse seadusega ette keskkonnariski vdhendamise
eesmirgil monel tegevusalal tegutsemiseks. Tépsemalt on registreeringu puhul
tegemist muu keskkonnakaitse loaga KeUS § 40 Ig 1 tihenduses.

3.6.2. Paikse heiteallika heite valjutamise diguse
kindlaksmaaramine

Traditsiooniliselt ei ole vélisdhu kaitse diguses piiratud heidete iildkogust, vaid
piirangud on olnud suunatud kiitisest véljutatavale saasteaine heitele. NEC-
direktiivi iilevotmiseks kehtestatud AOKS § 97 regulatsioon kehtib nii Shusaaste-
loa kui keskkonnakompleksloa andmisel. Just Ghusaasteloas voi keskkonna-
kompleksloas méératakse kindlaks heiteallikapdhine saasteaine heite piir.
Tépsemalt sétestab atmosfaédridhu kaitse seadus, et Shusaasteloaga méiratakse
iga heiteallika kohta iga vilisdhku véljutatava saasteaine lubatud maksimaalne
hetkeline heitkogus*” ja kdikide kiitise tootmisterritooriumil paiknevate heite-
allikate kohta kokku iga saasteaine lubatud heitkogus tonnides kalendriaastas voi
vajaduse korral liihemas ajaiihikus (AOKS § 106 Ig 1). Atmosfiiridhu kaitse

435 Maksimaalne hetkeline heitkogus AOKS § 106 Ig 5 kohaselt on heiteallikast véljutatud
saasteaine maksimaalne heitkogus, mis on keskmistatud kdige intensiivsema heitega tunni
kohta ja mida véljendatakse grammides vOi milligrammides sekundi kohta. Maksimaalne
hetkeline heitkogus maiératakse tdiskoormusel toimiva protsessi voi seadme normaalse
toOreziimi alusel, arvestamata saasteaine dkkheiteid.
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seaduse § 98 1g 1 p 3 kohaselt sisaldab dhusaasteluba kdigist kiitise tootmisterri-
tooriumil paiknevatest heiteallikatest kokku iga viljutatava saasteaine nimetust
ja andmeid summaarse lubatud heitkoguse kohta tonnides kalendriaastas voi
vajaduse korral lithemas ajatihikus, kui saasteaine heitkogus on aastas vihemalt
iiks kilogramm ja digusaktides ei ole sétestatud teisiti, kaasa arvatud andmed
lubatud tehnoloogiliste dkkheidete kohta. Sama ndue kehtib THS § 41 Ig 1!
kohaselt ka keskkonnakompleksloas esitatavate andmete suhtes.

Kuigi keskkonnaloas méératakse kindlaks alati ka individuaalsed lubatud
saasteaine heitkogused (t/a), ei peeta nende alusel summaarset arvestust paiksete
heiteallikate 15ikes. Keskkonnaloaga on igale kiitisele kindlaks méératud indi-
viduaalne heitepiir. Kuna nii summaarne heitkogus kui ka kiitisepohine heit-
kogus médratakse kindlaks koguseliselt, siis on neid omavahel vGimalik vorrelda
ning on vdimalik hinnata seda, kuidas mojutab konkreetse paikse heiteallika
heitkogus riikliku summaarse heite piirkoguse saavutamist. Siiski arvestatakse
paiksete heiteallikate heidetega NEC-direktiivi aruandluses. See seos on aga ole-
muselt statistiline ja seotud aruandlusega ning ei oma paiksete heiteallikate jaoks
vahetult diguslikku tdhendust.

Paikse heiteallika kéitaja registreeringu puhul tuleb taotluse esitamisel kiill
vilja tuua véljutatavate saasteainete nimetused ja heitkogused tonnides aastas ja
grammides sekundis, kui saasteaine heitkogus on aastas vahemalt iiks kilogramm
ja kui digusaktides ei ole sitestatud teisiti (AOKS § 82 Ig 1 p 7). Samas nihtub
regulatsioonist, et Keskkonnaamet neid koguseid ei korrigeeri. Regulatsioon ei
anna Keskkonnaametile vdimalust méérata registreeringu puhul eraldiseisvalt
kiitise heitkoguseid. Seadus néeb ette liksnes registreerimisest keeldumise aluse,
kui heiteallikast véljutatava saasteaine heitkogus pdhjustab ohukvaliteedi piir-
vdi sihtviirtuse iiletamise (AOKS § 88 p 1).

3.6.3. Kehtivad heitepiirangud

3.6.3.1. Emissioonipdhised heitepiirangud

Piirangud paiksete heiteallikate heidetele tulenevad Eesti diguses peamiselt
atmosfadridchu kaitse seadusest ja toOstusheite seadusest. Toostusheite seadus
votab Eesti digusesse iile todstusheite direktiivi. See direktiiv néeb ette PVT
kohaldamise ndude, mille alusel méératakse kindlaks heite piirvaartused. Eraldi-
seisvalt on kindlatele allikakategooriatele kehtestatud direktiiviga ka heite piir-
véartused. Juhul, kui kéitise tegevus ei kuulu toostusheite seaduse reguleerimise
alla, kohaldatakse atmosfadridhu kaitse seaduse reegleid. Siin on konkreetsed
heite piirvdirtused kehtestatud AOKS § 105 lg 3 alusel viljaspool todstusheite
seaduse kohaldamisala olevatele pdletusseadmetele. Tédpsemalt on keskkonna-
ministri 05. novembri 2017 méérusega nr 44 ,,Viljaspool tdostusheite seaduse
reguleerimisala olevatest pSletusseadmetest viljutatavate saasteainete heite piir-
véartused, saasteainete heite seirenduded ja heite piirvédrtuste jargimise kri-
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teeriumid“**® kehtestatud nduded keskmise voimsusega pdletusseadmete direktiivi
alusel”’. Ulejiinud juhtudel kohaldatakse AOKS § 106 Ig 1 iildist reeglit, mille
kohaselt Shusaasteloaga médratakse iga heiteallika kohta iga vélisdhku vélju-
tatava saasteaine lubatud maksimaalne hetkeline heitkogus ja koikide kaiitise
tootmisterritooriumil paiknevate heiteallikate kohta kokku iga saasteaine lubatud
heitkogus tonnides kalendriaastas voi vajaduse korral liihemas ajaiihikus.

Seega pohineb paiksete heiteallikate regulatsioon Eestis eelkdige iiksikutele
kiitistele madratud heite piirvairtustel ja lubatud heitkogustel. Riikliku summaarse
heite piirkoguse jargimine saavutatakse nende individuaalsete piirangute koos-
moju kaudu, mitte eraldiseisva kéitistevahelise heitkoguse jaotussiisteemi abil.

3.6.3.2. Immissioonipdhised heitepiirangud

Heite piirangud vdivad tuleneda ka keskkonna kvaliteedile kehtestatud piir-
vadrtuste jargimise kohustusest. Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse § 54 néieb
ette, et keskkonnaloaga lubatud heitkogus méératakse nii, et oleks tagatud kesk-
konna kvaliteedi piirviirtuse jirgimine. Seda sitet tipsustab AOKS § 106 Ig 2,
mille kohaselt saasteaine lubatud heitkogus maééaratakse selliselt, et paiksest
heiteallikast voi koikidest kiitise iihel tootmisterritooriumil paiknevatest heite-
allikatest kokku vilisdhku véljutatud saasteaine kogus ei pohjustaks saasteaine
kohta kehtestatud dhukvaliteedi piir- voi sihtvédértuse tiletamist véljaspool kéitise
tootmisterritooriumi. Keskkonnaseadustiku tildosa seaduse § 52 1g 1 p 8 kohaselt
keeldub keskkonnaloa andja keskkonnaloa andmisest, kui keskkonnaloa alusel
kavandatava tegevusega kaasnevate heidete lisandumisel oleks keskkonna kvali-
teedi piirvdartus tletatud. Keskkonnaseadustiku iildosa seadus ndeb iihe paind-
likkusmehhanismina ette, et keskkonnaloa andja peab keelduma keskkonnaloa
andmisest, kui keskkonnaloa alusel kavandatava tegevusega kaasnevate heidete
lisandumisel tekkiv keskkonnahdiring tooks kaasa vajaduse keskkonna kvaliteedi
piirvdértuse jargimiseks edaspidi keelduda keskkonnaloa viljastamisest teisele
isikule ning avalik huvi keskkonnahéiringu véltimiseks mitte anda taotletud luba
on kaalukam kui huvi taotletava keskkonnaloa andmiseks (KeUS § 521g 1 p 9).
Seega toimib dhukvaliteedi piirvaartus iildjuhul absoluutse kaitsenormina, mille
alusel keelatakse tdiendavate heidete lisandumine piirkonda. Teatud paindlikkust
loob siin KeUS § 52 Ig 1 p 8 teine lause, mis vdimaldab erandina keskkonnaloa
anda juhul, kui keskkonna kvaliteedi piirvddrtus iiletatakse, kuid iiksnes kuni
kuue kuu viltel ning huvi loa andmiseks kaalub iiles keskkonnariski. Ajutist

4% Keskkonnaministri 05.11.2017 méirus nr 44 ,,Viljaspool todstusheite seaduse regu-
leerimisala olevatest pdletusseadmetest viljutatavate saasteainete heite piirvddrtused,
saasteainete heite seirenduded ja heite piirvéddrtuste jargimise kriteeriumid“ — RT 1,
10.11.2017, 18; RT 1, 26.05.2023, 8.

47 Buroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv (EL) 2015/2193, 25. november 2015, keskmise
vOimsusega pdletusseadmetest Shku eralduvate teatavate saasteainete heite piiramise kohta —
ELTL 313, 28.11.2015, 1k 1-19.
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piirméirade iiletamist vOib esineda uute seadmete voi puhastusseadmete kéivi-
tamise voi hiilestamise perioodil.*®

Euroopa Kohtu praktikast ndhtub, et keskkonna kvaliteedi piirvdartus on iili-
muslik heite piirvddrtuste sh parima voimaliku tehnika alusel médratud piir-
vadrtuste suhtes. ToOstusheite direktiivi kohaselt on parima vdimaliku tehnika
standardid {ildjuhul ldhtekohaks heite piirvddrtuse madramisel, kuid juhul, kui
nende jargimine ei taga keskkonna kvaliteedi piirvéartuse jargimist, tuleb kehtes-
tada rangemad heite piirvdirtused.

Ohukvaliteedi piirviirtuseid tuleb liidus pshimdtteliselt jirgida kogu aeg ja
igal pool. Piisab piirvéaértuse liletamisest juba iithes proovivotukohas selleks, et
tekiks kohustus koostada Shukvaliteedi kava.*® Eeltoodust nihtub, et Euroopa
Liidu 6iguses on keskkonna kvaliteedi piirvdartused hierarhiliselt korgemal kohal
kui heite piirvédrtused. Viimaseid tuleb vajaduse korral muuta rangemaks, et
tagada Shukvaliteedi eesmirkide saavutamine.

Ohukvaliteedi raamdirektiiv nieb ette teatud kindlatel juhtudel Shukvaliteedi
piirvdértuste iiletamise korral kohustuse koostada kavad, mille alusel tuleb
rakendada meetmeid Ohukvaliteedi parandamiseks. 2024. aasta ohukvaliteedi
raamdirektiiv ei kaota sellist programmilist l&henemist, kuid muudab selle vorrel-
des varem kehtinud regulatsiooniga méargatavalt rangemaks ja vihem paindlikuks.

Atmosfaédridhu kaitse seaduse § 73 lg 2 kohaselt koostab kohaliku oma-
valitsuse liksus Shukvaliteedi parandamise kava Shukvaliteedi piirkonnale voi
linnastule voi nende osale juhul, kui vastava piirkonna voi linnastu voi nende osa
ohukvaliteedi tase tiletab voi tdendoliselt iiletab ithe voi mitme saasteaine kohta
kehtestatud ohukvaliteedi piir- vOi sihtvédrtust voi nende iiletamise lubatud
kordade arvu kalendriaastas voi piirvddrtuse lubatud iiletamise méiira. Regulat-
sioonist ndhtub, et need kavad ei sisalda ainult haldusorgani tegevusplaani, vaid
voimaldavad ka piirata haldusviliste adressaatide, sealhulgas paiksete heite-
allikate kéitajate, tegevust. Atmosfadridhu kaitse seadus suunab kohaliku oma-
valitsuse liksust kava koostamise kdigus kiitajatega kokku leppima Shukvaliteedi
parandamise abindudes ja nende rakendamise tihtaegades.

Atmosfadridhu kaitse seadus ndeb ette veel ka liithiajalise Shukvaliteedi
parandamise kava koostamise. See koostatakse juhul, kui on oht, et saasteainete
sisaldus {iiletab teatud Ghukvaliteedi piirkonnas voi linnastus lihe voi mitme
saasteaine kohta AOKS § 47 1ike 1 alusel kehtestatud dhukvaliteedi hiiretaset.
Sellisel juhul méaratleb kohaliku omavalitsuse iiksus liihiajalises ohukvaliteedi
parandamise kavas konkreetsed meetmed iiletamise ohu vihendamiseks ja selle
kestuse liihendamiseks (AOKS § 78 lg 1). Kohaliku omavalitsuse iiksus vdib
lithiajalises 6hukvaliteedi parandamise kavas meetmeid ette ndha ka juhul, kui on
oht, et saasteainete sisaldus iiletab teatud piirkonnas {ihe v0i mitme saasteaine

498 M. Triipan. § 52. — KeUS kommentaarid.

499 EKo 09.03.2023 C-375/21, p 60; EKo 10.11.2020 C-644/18 Euroopa Komisjon versus
Itaalia Vabariik, ECLI:EU:C:2020:895, p 95; EKo0 26.06.2019 C-723/17 Lies Craeynest jt versus
Brussels Hoofdstedelijk Gewest ja Brussels Instituut voor Milieubeheer, ECLI:EU:C:2019:
533, p 66 ja 67.
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kohta kdesoleva seaduse § 47 1dike 1 alusel kehtestatud dhukvaliteedi piir- voi
sihtvaértust.

Kui riikliku summaarse heitkoguse piir on saavutatud, see tihendab vajalik on
riigipoolsete lisameetmete vitmine, siis suureneb ka tdenédosus, et Shukvaliteedi
piirvairtused on vdi saavad olema iiletatud. Viimaste puhul tdiendavate meetmete
vOtmine toob kaasa ka heite vdhenemise. Seega on tegemist kaudselt NEC-
direktiivi mdjutava meetmega. Ka Shukvaliteedi parandamise kava voib sisal-
dada tulenevalt atmosfadridhu kaitse seaduse regulatsioonist heiteid piiravaid
meetmeid. Atmosfddrichu kaitse seaduse § 78 Ig 4 kohaselt voivad lithiajalises
Ohukvaliteedi parandamise kavas ette ndhtud meetmeteks olla Shukvaliteedi
taseme piir- vOi sihtvdirtuse voi hdiretaseme iiletamise pohjustanud tegevuste
nagu mootorsdidukiliikluse, toostuslike seadmete v3i toodete ja majapidamistes
kasutatavate kiitteseadmete kasutamise piiramine ja peatamine ning meetmed
elanikkonna tundlike rithmade, sealhulgas laste kaitsmiseks. Seega voimaldab
seadus kohaliku omavalitsuse iiksusel piirata ka to6stuslike seadmete voi toodete
kasutamist ning nende tegevust koguni peatada. Ka sektoriaalse paiksetele
heiteallikatele suunatud heite iilempiiri kehtestamine probleemses piirkonnas
voib olla iiks nendest meetmetest. Selliselt on vdimalik piirvdirtuste iiletamise
korral piirata kohaliku omavalitsuse iiksusel NEC-direktiivi reguleerimisalasse
kuuluvate heiteallikate tegevust. Samas on need meetmed seatud vaid kindla
ohukvaliteedi probleemi lahendamiseks ja on oma eesmaérgilt seega lithiajalised.
Ohukvaliteedi parandamise kava peab siiski olema koosk®dlas teiste keskkonna-
valdkonna tegevuskavadega, mis késitlevad samu heiteallikaid. See hdlmab nii
NEC-direktiivi alusel koostatavat Shusaasteainete vihendamise programmi kui
ka miira vihendamise tegevuskavasid ning toOstusrajatiste keskkonnalubade
siisteemi ja rakendusprogramme.*”

3.6.4. NEC-direktiivi nouded keskkonnaloa andmisele

NEC-direktiiv ei sisalda otsesonu liitkmesriikidele suunatud kohustust luua regu-
latsioon, millega oleks vdimalik keelduda loa andmisest saasteaine heite sum-
maarse piirkoguse iiletamise korral. Kiisimust, kas litkmesriikide tegevus on
NEC-direktiiviga kooskolas, kui nad ei keela paikse heiteallika tegevuse alusta-
mist, isegi kui on tdendoline, et tegevuse alustamine voib tdhendada saasteaine
heite summaarse piirkoguse iiletamist, on Euroopa Kohus késitlenud 2011. aastal
tthendatud kohtuasjas C-165/09-C-167/09. Tookordne lahend on tehtud kiill
direktiivi 2001/81/EU alusel, kuid kohtu seisukohad on iile kantavad ka NEC-
direktiivi tdlgendamisele, kuna mdlemad direktiivid on {iles chitatud sarnase
regulatiivse loogika alusel.”"!

Selles kohtuasjas rdhutas Euroopa Kohus, et direktiiv kiill kohustab liikmes-
ritke vélja todtama programmi saasteainete heitkoguste vihendamiseks, kuid jatab

500 Ohukvaliteedi raamdirektiiv, pshjenduspunkt 33.
1 Direktiivide vordlev kisitlus on alapunktis 2.2.2.
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litkkmesriikidele ulatusliku tegutsemisruumi konkreetsete meetmete véljatdota-
miseks, et direktiivi eesmirke saavutada.’? Kohtuotsuse kohaselt oleks direktiivi
eesmérkide kahjustamine voimalik peamiselt vaid siis, kui liikmesriigi poolt
rakendatavad meetmed kogumis looksid olukorra, millega direktiivi eesmérkide
tditmine ei oleks vdimalik.’” Kohus jireldab eeltoodu alusel, et keskkonna-
oigusliku loa andmisel, mis lubab kindlas koguses direktiiviga holmatud iihte
vOi mitut saasteainet viljutada, ei saa iildjuhul olla sedavdrd olulist kaalu
lisanduvatele heitkogustele, mille tottu voiks viita direktiivi eesmérkide olulist
kahjustamist.”** Kohus rohutab kokkuvdtteks, et direktiivi regulatsioon ei kohusta
litkmesriiki keelduma keskkonnadiguslike lubade andmisest (ega neid piirama
vOi spetsiaalseid tingimusi kehtestama heitkoguste vihendamiseks) saasteainete
véljutamiseks, mis on hdlmatud direktiivi regulatsiooniga ning seda isegi mitte
juhul, kui loa andmisega iiletatakse siseriiklike heitkoguste tilemméaérad voi
seatakse ohtu nende piiresse jiaimine.’"’

Oluline on siiski rohutada, et kuigi NEC-direktiivist ei tulene keskkonna-
digusliku loa andmisele konkreetseid ndudeid, on liikmesriikidel siiski kohustus
rakendada direktiivi viisil, mis aitab tShusalt kaasa liidu pikaajalise dhukvali-
teedialase eesmirgi saavutamisele.’®® Liikmesriigi iildine kohustus kasutada
koiki asjakohaseid tild- voi erimeetmeid, tagamaks liidu institutsioonide digus-
aktidest tulenevate kohustuste tditmine, tuleb eelkdige ELTL artikli 4 1oikest 3.
Samuti kohustab ELTL art 288 liikmesriiki votma kdik vajalikud meetmed direk-
tiivis ette ndhtud tulemuse saavutamiseks. Lisaks sellele peavad liikmesriigid,
kellele direktiiv on adresseeritud, valjakujunenud Euroopa Kohtu praktika koha-
selt direktiivi lilevotmiseks ette ndhtud tdhtaja jooksul hoiduma kehtestamast
digusnorme, mis voivad direktiivis sétestatud eesmérgi saavutamist tdsiselt
kahjustada. Ka Euroopa Kohus liidetud kohtuasjades C-165/09—C-167/09 iihest
kiiljest kiill asub seisukohale, et direktiivist ei tulene loa andmise keeldu heit-
koguste iiletamise korral, kuid toonitab samas ka liikmesriigi kohustust tagada
direktiivi eesmirkide saavutamine. ,,Liikmesriigi kohtu iilesanne on teha kind-
laks, kas iga tiksiku otsuse puhul anda keskkonnaoiguslik luba on tegemist olu-
korraga, mis véiks kahjustada tosiselt direktiivi 2001/81/EU ettencihtud tulemuse
saavutamist. "’

Seega on litkmesriikidel vabadus otsustada, millise regulatsioonivahendiga
piirata paiksete heiteallikate heiteid. Oluline on see, et jargitakse NEC-direktiivist
tulenevat summaarse heite piirkoguse nduet. Kéesoleva alapeatiiki eelnevates
alapunktides kajastatud loapohised ja kvaliteedipdhised heitepiirangud voivad
kohalduda samadele saasteainetele, millele on seatud NEC-direktiivi summaarne

302 M. Boewe, G.M. van den Broek (2012), 1k 80.
303 EKo 26.05.2011, C-165/09—-C-167/09, p 82.
04 Tbid, p 83.

5 Tbid, p 91.

306 NEC-direktiivi pdhjenduspunkt 9.

307 EKo 26.05.2011, C-165/09—-C-167/09, p 91; M. N. Boeve, G. M. van den Broek (2012),
lk 80; M. Bogaart (2013), 1k 67.
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heite piirkogus. Seega aitab juba olemasolev regulatsioon kaasa heitkoguste
viahendamisele. Kuigi summaarne heite piirkogus ei ole otseselt seotud kesk-
konnakvaliteediga, on nende vahel siiski seos. Suuremad heitkogused suuren-
davad iildjuhul Shusaasteainete kontsentratsioonide kujunemise ja piirvairtuste
iiletamise tdoendosust, olgugi et dhukvaliteeti mdjutavad ka mitmed muud tegurid
nagu néiteks saasteainete levik, meteoroloogilised tingimused ja piiriiilene saaste.
Ohukvaliteedi eesmirkide saavutamiseks vodimaldab siiski juba ka kehtiv
regulatsioon votta meetmeid heite vihendamise eesmérgil. Samas ei vilista ka
see olukord vajaduse korral riigil kasutusele votta eraldiseisvaid regulatsiooni-
vahendeid paiksete heiteallikate suhtes, mis on seotud otseselt NEC-direktiivi
eesmérkide saavutamisega.

3.7. Pohiseadusest ja Euroopa Liidu digusest tulenevad
uldised aspektid paiksetele heiteallikatele suunatud
regulatsiooni valjatéotamisel

3.7.1. Euroopa Liidu 6iguse raamid

Euroopa Liidu lepingu art 4 1g-st 3 tuleneva lojaalse koost66 pohimdtte ja ELTL
art-st 288 tuleneva direktiivide siduva tulemuskohustuse tdttu peavad liikmesriigi
voetud meetmed tohusalt kaasa aitama NEC-direktiivist tuleneva summaarse
heite piirkoguse jargimise kohustuse tditmisele. Seejirel peab regulatsioon olema
kooskodlas juba olemasoleva teisese digusega, milleks on antud juhul eelkdige
Euroopa Liidu Shukvaliteedi raamistikku kuuluvad direktiivid nagu dhukvali-
teedi raamdirektiiv, toOstusheite direktiiv ja keskmise voimsusega pdletus-
seadmete direktiiv.

Kuna litkmesriik tegutseb NEC-direktiivi meetmete véljatdStamisel liidu
oiguse kohaldamisalas, on kohustuslik jargida ka Euroopa Liidu esmase diguse
hulka kuuluvaid &iguse iildpdhimdtteid.”” Kiesoleva t66 kontekstis on asja-
kohased eelkdige proportsionaalsuse ja vordse kohtlemise ehk mittediskrimi-
neerimise pdhimdte. Proportsionaalsuse pdhimdte nduab, et liikmesriikide poolt
voetud meetmed ei ldheks kaugemale sellest, mis on asjaomaste digusnormidega
taotletavate diguspéraste eesméarkide saavutamiseks sobiv ja vajalik ning juhul,
kui on voimalik valida mitme sobiva meetme vahel, tuleb rakendada kdige vahem
piiravat meedet. Lisaks peavad tekitatud piirangud olema vastavuses seatud
eesmirkidega.’® Euroopa Kohus on kinnitanud, et piirangud ettevotlusvabadusele

398 M. Parind. Euroopa Liidu digus. Eesti vaade. Tallinn: Kirjastus UKU, 2022, 1k 168.

399 EKo 13.11.1990 C-331/88, The Queen versus Minister of Agriculture, Fisheries and Food
ja Secretary of State for Health, ex parte: Fedesa jt. ECLI:EU:C:1990:391, p 13; EKo
05.10.1994, liidetud kohtuasjades C-133/93, C-300/93 ja C-362/93, Antonio Crispoltoni
versus Fattoria Autonoma Tabacchi ja Giuseppe Natale ja Antonio Pontillo versus Donatab
Srl. ECLLI:EU:C:1994:364 p 41; EKo 21.07.2011 C-2/10, Azienda Agro-Zootecnica Franchini
sarl, Eolica de Altamura Srl versus Regione Puglia, ECLI:EU:C:2011:502, p 73.
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peavad olema proportsionaalsed ja olema digustatud iildise huvi eesmirkidega.’'®
Samas on Euroopa Kohus leidnud, et kui jaotamine arvestab ka objektiivsete
kriteeriumitega, on see proportsionaalsuse pohimdttega kooskolas ega riku
ettevotlusvabadust.’'! Euroopa Kohtu praktika kohaselt nduab vordse kohtlemise
iildpdhimdte kui liidu diguse lildpohimote, et sarnaseid olukordi ei késitletaks
erinevalt ja erinevaid olukordi ei kisitletaks {ihtemoodi, vélja arvatud juhul, kui
selline kohtlemine on objektiivselt pdhjendatud.’'? Alljérgnevalt ei eristata rangelt
eelnimetatud Euroopa Liidu diguse iildpdhimdtteid ja pohiseadusest tulenevaid
proportsionaalsuse ning vordse kohtlemise pohimdtteid, kuna nende sisu on
suures osas kattuv’'® ning need viivad kiesoleva t66 kontekstis sisuliselt sama-
suguse kontrollini, olgugi et tulenevad erinevatest diguslikest alustest.

Summaarse piirkoguse seadmine voib riivata lisaks asutamisvabadust, mis
tuleneb ELTL art-st 49. Summaarne heite piir voib piirata uute kiitiste turule
sisenemist, eriti kui heitkoguseid ei ole uutele tulijatele médratud voi sisenemine
sOltub olemasolevate kéitiste sulgemisest. Sellisel juhul on tegemist otsese mojuga
ettevotete asutamisele ja turule sisenemisele.

Euroopa Liidu lepingu kohaselt on Euroopa Liidu pohidiguste hartal (harta
aluslepingutega vorreldes samavéiarne oigusjoud (harta art 6 1g 1). Harta sétted
on subsidiaarsuse pohimdtet arvesse vottes ette nahtud liidu institutsioonidele,
organitele ja asutustele ning samuti ka litkmesriikidele, kuid seda tiksnes liidu
Oiguse kohaldamise korral (harta art 51 I). Lahendis C-617/10 mairkis Euroopa
Kohus, et ,,/.../ ei saa olla olukorda, mis jidb kiill liidu 6iguse kohaldamisalasse,
ilma et nimetatud pohicigused kehtiksid. Liidu diguse kohaldamine tihendab
seda, et hartaga tagatud pohidigused kehtivad.” Kohtulahend C-617/10 néitab,
et liikkmesriigid on hartaga seotud ka osalise iihtlustamise olukorras, kui nad
tegutsevad Euroopa Liidu diguse poolt jietud kaalutlusruumi piires.’'® Seoses
hartaga on oluline rShutada, et see tuleb kohaldamisele juhul, kui kohaldatakse
liidu digust, kuid siseriikliku meetme digusvastasus ei tulene juba mone muu
Euroopa Liidu diguse normist. Harta kohaldamiseks tuleb néidata, et kohtuasjas
kohaldub moni teine liidu diguse norm. Vastupidiselt tdhendab see omakorda
seda, et liikmesriigid ei pea harta ndudeid jargima, kui liidu digus kohaldamisele

)514

319 EKo0 11.06.1989 C-265/87, Hermann Schrider HS Kraftfutter GmbH & Co. KG przeciwko
Hauptzollamt Gronau, ECLI:EU:C:1989:303, p 21.

I EKo 08.06.2023 C-50/21, Prestige and Limousine, S.L. versus Area Metropolitana de
Barcelona jt, ECLI:EU:C:2023:448, p 102.

312 EKo 13.12.1983, C-106/83, Sermide SpA versus Cassa conguaglio zucchero ja teised,
ECLIL:EU:C:1984:394, p 28; EKo 05.10.1994, liidetud kohtuasjades C-133/93, C-300/93 ja
C-362/93, p-d 50 ja 51; EKo 11.06.2006 C-313/04, Franz Egenberger GmbH Molkerei und
Trockenwerk versus Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und Erndhrung, ECLI:EU:C:2006:454,
p 33.

513 M. Parind (2022), Ik 166.

31 Euroopa Liidu pdhidiguste harta — ELT C 202, 7.6.2016, lk 389-405.

315 A. T. Pérez, The federalizing force of the EU Charter of Fundamental Rights. —
International Journal of Constitutional Law, 2017, 15(4), Ik 1080-1097.
https://doi.org/10.1093/icon/mox075, 1k 1083.
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ei tule. Harta art 53 kohaselt ei tohi hartat tdlgendada nii, et see piiraks vdi
kahjustaks pohidigusi ja -vabadusi, mida tunnustavad liikmesriikide pdohi-
seadused. Lahendis C-399/11 leidis Euroopa Kohus seda sitet tdlgendades, et kui
Euroopa Liidu digusakt nduab riiklikke rakendusmeetmeid, vdivad riiklikud
asutused ja kohtud kiill kohaldada riiklikke pdhidiguste kaitse standardeid, kuid
ainult tingimusel, et see ei kahjusta harta poolt tagatud kaitsetaset ega Euroopa
Liidu diguse iilimuslikkust, {ihtsust ja tShusust.’'® Seega kisitleb harta miini-
mumkaitse taset, millest litkmesriigid ei tohi allapoole langeda, kuid korgemat
kaitset pakkuvad pShiseaduslikud digused voivad kehtida tiksnes juhul, kui need
ei ohusta Euroopa Liidu diguse iilimuslikkust, iihtsust ega tdhusust.”'” Arvestades
hartaga liikmesriikidele jaetud kaalutlusruumi ning harta rolli miinimumbkaitse
taseme tagajana ning samuti seda, et NEC-direktiiv jatab antud juhul liikmes-
riikidele ulatusliku kaalutlusruumi meetmete viljatodtamiseks,’'® analiiiisitakse
kiesolevas to0s pohidiguste kaitset eelkdige pohiseaduse kontekstis, ilma eraldi-
seisva harta analiiiisita.

3.7.2. Pohiseaduse raamid

3.7.2.1. PBhidiguste riive ja selle p&hiseaduslik digustamine

Kohustus kasutada sdéstlikult loodusressursse on pohidiguste piiramise iiks alus-
test. Sellest pohimdottest tuleneb seadusandjale kohustus Iuua diguslik reziim, mis
tagaks loodusvarade- ja loodusressursside séddstliku kasutamise. Teisalt tuleneb
sellest ka kohustus luua selline regulatsioon, mis vdimaldaks loodusvarasid voi
-ressursse kasutada, juhul kui see on vajalik riigi ja rahva huvides, samas tehes
seda sadstlikult.’'” PShimdtteliselt on heite piiri seadmine paiksetele heite-
allikatele digustatud seni kuni see teenib keskkonnakaitse eesmaérki ega ole eba-
moistlik. Seega regulatsiooni ei saaks pohiseaduse kohaselt digustada, kui see
vaid marginaalselt aitab kaasa summaarse heitkoguse eesmargi tditmisele voi kui
rakendatav regulatsioon on seotud nii ulatuslike pohidigustesse sekkumistega, et
seda ei saa enam pdhjendada.

Mairava tahtsusega paiksetele heiteallikatele seatava heitkoguse piiri digus-
pirasuse hindamisel on iihelt poolt see, kas iilempiiri kehtestamine iildse on
Oigustatud. Heite piirtaseme seadmine voib riivata ettevtlusvabadust, omandi-
pohidigust ja vordsuspohidigust. Need on lihtsa piiriklausliga pohidigused. Lihtsa
seadusreservatsiooni korral kehtib PS § 3 1g 1, mille kohaselt tohib riigivdoimu

516 EKo 26.02.2013 C-399/11, Stefano Melloni versus Ministerio Fiscal, ECLI:EU:C:2013:
107, p 60.
517 AL T. Pérez (2017), Ik 1089.; M. Parind (2022), Ik 160.

318 Euroopa Kohtu praktika kohaselt juhul kui liidu seadusandja on liikmesriikide tegevuse
taielikult harmoneerinud, peab harta olema sellisel juhul ainuke kohalduv pdhidiguste kaitse
instrument, vélistades riiklike pShidigusnormide kohaldamise. — M. Parind (2022) 1k 159;
EKo 26.02.213 C-399/11, p 58-64.

19 M. Triipan. § 5. — P3hiseaduse kommentaarid.
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teostada iiksnes pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel.’*
Pohidiguste riive kontekstis miédrab aga olemasolevatele kiitajatele mitte pelgalt
slisteemis osalemise kohustus, vaid lisaks ka heitkoguste jagamise viis selle, kui
suures ulatuses mdjutatakse nende digusi ja vabadusi. Ebadiglane voi lédbi-
paistmatu heitkoguse jaotus voib pohjustada pdhidiguste rikkumisi ettevotjate
suhtes, kes osalevad jagamise siisteemis. Eelkoige tulevad ka siin kone alla
samuti ettevotlusvabaduse, omandipdhidiguse ja vordsusdiguse riived.

Pohiseaduse § 11 teise lause kohaselt peavad piirangud olema demokraatlikus
tthiskonnas vajalikud ega tohi moonutada piiratavate diguste ja vabaduste olemust.
Sittest tuleneva proportsionaalsuse pohimdttele vastamiseks peab abindu olema
sobiv, vajalik ning proportsionaalne kitsamas tdhenduses ehk moddukas.

3.7.2.2. Omandip&hidigus

Omand tootmisiiksusele vdi kinnisasjale, millega see on seotud, on hdlmatud PS
§ 32 kaitsealaga. Kiisitav on, kas tootmisiiksuse kasutamise digus, antud juhul
heite viljutamise néol, on kaitsealaga samuti holmatud. Erinevalt hartast, mis art
17 1g-s 1 otsesdnu mainib omandi kasutamise digust, ei nde pdhiseaduse sdnastus
ette seda, et kasutamise digus peaks olema omandidigusega hdlmatud. Sellele ei
anna seega vastust pShiseadus ja vastata saab vaid lihtseaduste regulatsiooni abil.
K.L. Mehrbrey toob vilja, et vaid omandi kasutamise Gigus annab omandi-
pohidigusele tema majandusliku tdhenduse. Omand, mida ei saa kasutada on
vidrtusetu.>!

Omandi kasutamise ulatus v3ib tuleneda nii eradiguslikest kui avalik-digus-
likest normidest. Asjadigusseaduse § 68 1g 1 holmab otsesdnu omandi kasutamise
Oigust. Paragrahv § 68 Ig 1 kohaselt on omanikul digus asja vallata, kasutada ja
késutada. Sellest voiks jireldada, et kditajal on pohimotteliselt digus kasutada
oma omandit ka tegevuseks, millega kaasneb saasteainete viljutamine vélisdhku.
See jéreldus ei ole siiski piiramatu. Eelkdige voib omandidigus toetada paiksete,
kinnisasjaga seotud heiteallikate kasutamist. Siiski ka sellisel juhul sdltub heite
lubatavus avalik-Giguslikest piirangutest, sealhulgas planeeringutest ja kesk-
konnalubadest.

Omandi tldist kasutusdigust voib seadustega piirata. Nii tdpsustab kinnis-
omandiga seonduvalt AOS § 127 Ig 1, et kinnisomand ulatub maapinnale ning
Oohuruumile iilalpool ja maapduele allpool seda pinda sellise korguse voi
stigavuseni, milleni ulatub omaniku huvi kinnisasja kasutamisel. Selle sOnastuse
kohaselt lubab seadusandja kasutada oShuruumi iilalpool maapinda sellise
kdrguseni, milleni ulatub omaniku huvi kinnisasja kasutamisel. Kiisitav on siiski,
kas digus Shuruumi kasutada holmab ka digust saasteaineid véljutada. Ala-

520 RKUKo 25.01.2007, 3-1-1-92-06, p 26; RKUKo 02.06.2008, 3-4-1-19-07, p 23; RKUKo
08.06.2009, 3-4-1-7-08, p 14.; T. Annus (20006), 1k 244.

321 K. L. Mehrbrey. Verfassungsrechtliche Grenzen eines Martkes hanelbarer Emission-
srechte: Untersuchung eines sogenannten marktwirtschaftlichen Umweltschutzinstruments —
dargestellt am Beispiel der Luftreinhaltung. Berliin: Dunker & Humblot, 2003, 1k 54.
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punktist 1.5.1 néhtuvalt on oluline eristada ruumilist ala kinnisasja kohal ning
ohku, mille koostist saasteainete viljutamisega muudetakse ja mis ei tunne
ruumilisi piire. Asjadigusseaduse kohast omandi kasutamist voib piirata ka muu
seadusega. Iga selline seadus on eriseadus iildise asjadigusseaduse regulatsiooni
kohaselt.

Avalikus diguses on saasteainete heited vilisdhku reguleeritud atmosfairiohu
kaitse seaduses ning keskkonnaloa andmise tingimused reguleeritud iildseadu-
sena keskkonnaseadustiku iildosa seaduses. Seadus kohustab kindlate saaste-
ainete puhul nende véljutamiseks luba taotlema ning médrab nende heite piir-
vairtused. Need sitted vélistavad asjadigusseaduses sétestatud kinnisasja iildise
kasutamise diguse, seades sellele piirangud. Siiski, keskkonnaluba annab subjek-
tiivse avaliku Giguse kiitises tegevuse alustamiseks, mistdttu voib viita, et PS
§ 32 esemeline kaitseala hdlmab kéitise kasutamise Oigust keskkonnaloa
ulatuses. Seega voib jéireldada, et juhul, kui riik vdhendab kiitisele lubatud
heitkogust, riivab see kéitaja omandipohidigust. Keskkonnaseadustiku iildosa
seaduse § 53 Ig 2 kohaselt antakse keskkonnaluba tdhtajatult. Seega lubab seadus
nii Ohusaasteloa kui keskkonnakompleksloa omajal kasutada piiramatu aja
jooksul vilisdhku.

Kuigi omandipohidigus kaitseb omaniku huvi kasutada oma omandit selle
majanduslikul eesmérgil, soltub konkreetse keskkonnaloa saamine siiski avalik-
oiguslike tingimuste tditmisest. Loa andmisest keeldumine kujutab endast selle
Oiguse riivet. Keskkonnaloa andmisel omandidigus konkretiseerub, mééarates
kindlaks lubatud tegevuse ulatuse. Keskkonnaluba annab kiitajale subjektiivse
avaliku diguse kiitise kasutamiseks loa tingimustes méératud ulatuses. See 6igus
ei ole siiski absoluutne, kuna keskkonnaload on oma olemuselt diinaamilise
sisuga — esialgne keskkonnaloaga antud kasutusdigus on muudetav seadusega
satestatud raamides. Selline regulatsioon on vélja tootatud esiteks seetdttu, et
riigivdimul oleks voimalik paindlikult reageerida ootamatult tekkivatele vihen-
damist voi véltimist vajavatele keskkonnahiiringutele. Teisalt peab regulatsioon
arvestama ka loa omaja digustatud ootusega loa kehtimise osas.’?

Kuna PS § 32 teises 1dikes pole nimetatud eesmirke, mis digustavad omandi
vaba valdamise, kasutamise ja kdsutamise piiramist, siis saab selle pohidiguse
piiramise puhul olla seaduspéraseks seadusandja iga eesmérk, mis pole pohi-
seadusega vastuolus.’> Riigikohus on réhutanud, et omanikule seatud piirangud
omandi kasutamisel vdivad olla seda suuremad, mida suurem on piiranguid
digustav avalik huvi.’”** PS § 32 tulenevast omandi iildiste huvide vastase kasu-
tamise keelust ja PS § 5 sétestatud looduskeskkonna siéstmise kohustusest voib
jéreldada seda, et mida ohtlikum on omandi kasutamine keskkonnakaitselistest
aspektidest vaadates, seda ulatuslikumad v&ivad olla omandi piiramise vdima-

52 0. Kask. 5. ptk Loamenetlus. Sissejuhatus. — KeUS kommentaarid.
523 RKPJKo 30.04.2004, 3-4-1-3-04, p 27, RKUKo 26.06.2014, 3-4-1-1-14, p 113.
524 Tbid.
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lused. Saasteained voivad kahjustada inimese tervist. Seadusandjale voib muutuda
regulatsiooni loomine kohustuslikuks, kui kahjustatakse PS § 28 kaitstud tervist.

Omandipohidiguse riive vaib tekkida nii summaarse heitkoguse piiri sead-
misel kui ka jagamisreeglite viljatootamisel. Siin on aga erinevas olukorras
olemasolevad ja uued kéitajad ning omandipdhidigus puudutab selles kontekstis
eelkdige olemasolevaid kiitajaid. Olemasolevad kiitajad on nendele antud
keskkonnaloa kehtivust usaldades teinud investeeringuid kéitisesse, mis vdivad
muutuda vadrtusetuks kui loas sétestatud heite piirkoguse ulatuses ei ole enam
vOimalik saasteaineid véljutada. Selles kontekstis on Riigikohus siiski ka
rohutanud, et omandipohidiguse kaitsealas on asjad, raha ja varalised digused,
mitte igasugused tulevikus tulu teenimise voimalused. Omandit ei tohi kasutada
iildiste huvide vastaselt.’>

3.7.2.3. Ettevotlusvabadus

Ettevotlusvabaduse kaitseala on riivatud juhul, kui avalik véim mdjutab ette-
votlusega tegelemise vabadust ebasoodsalt.’*® Riik ei tohi ettevdtlusega tegele-
misele pdhjendamatuid takistusi seada ning peab tagama digusliku keskkonna
turumajanduse toimimiseks.’” Ettevotlusvabadus hdlmab otsustusvabadust kas
ja kuidas ettevotlusega tegelda, milliseid tooteid toota vdi teenuseid osutada.
Seega riivab riigi poolt heitkogustele piiri seadmine ettevotlusvabaduse kaitseala.
Kuna keskkonnakaitselised pdhimdtted tulenevad pohiseadusest, saab ettevotlus-
vabadust koosmojus diguspirase ootuse pohimottega seetdttu pohiseaduspéraselt
riivata.’®® Ka ettevotlusvabadust voib iildistes huvides piirata, ilma et sellega
kaasneks kdigil juhtudel dralangevate tulude hiivitamine.>*’

Olemasolevate kaitiste osas ei pruugi summaarse heite piirkoguse regulat-
sioon esialgu midagi muuta. Vihendamise kohustus vdib olla tulevikus, juhul kui
summaarne piir seatakse ajas vihenevalt. Samas riivab ka see ettevotlusvabadust,
sest kditajal ei ole voimalik oma tegevust enam soovitud viisil ellu viia. Riigi-
kohus on leidnud, et ettevotlusvabadust mojutab ka olukord, kus avalik v&im
muudab ettevotluse tingimused ebasoodsamaks vorreldes varem kehtinud
Oigusliku raamistikuga. Samas ei anna ettevotlusvabadus Riigikohtu praktika
kohaselt isikule digust nduda riigi loodusvarade voi muu riigivara kasutamist oma
ettevdtluse huvides.**® Selline seisukoht ei vilista aga seda, et juba toimiva kesk-
konnakasutuse piiramine voib kujutada endast ettevotlusvabaduse riivet. Kuigi
keskkonnakasutus, sealhulgas saasteainete viljutamine, ei ole iseseisev pohi-

32 RKHKo 05.03.2021, 3-16-245, p 24.

326 RKPJKo 06.03.2002, 3-4-1-1-02, p 12; 12.06.2002, 3-4-1-6-02, p 9.
527 RKUKo 9.12.2013, 3-4-1-2-13, p 10.

28 RKPJKo 16.12.2013, 3-4-1-27-13, p 63.

32 RKHKo 05.03.2021, 3-16-245, p 24.

330 RKPJKo 3-4-1-27-13, p 44.
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oigus, kuulub see siiski pohidigustega kaitstud tegevuste hulka, mistottu selle
piiramine kujutab endast pdhidiguste riivet, mis vajab digustust.>’

Looduskaitseliste piirangute kontekstis on Riigikohus réhutanud, et riski, et
ettevotja driplaan ei dnnestu ning kinnistutelt loodetud ettevotlustulu jaéb osa-
liselt voi tervikuna saamata looduskaitseliste piirangute tottu, ei ole pdhjust
pidada alati erakordseks. See risk ei pea ettevotluses jiima tingimata riigi kanda.>*?

Ettevotlusvabadust voib riivata ka jagamise viis. Just jaotamismehhanism
madrab, millises ulatuses on ettevotjal lubatud saasteaineid vilisdhku véljutada
ning kas ja millises ulatuses tuleb tal oma tegevust iimber kujundada. On mitmeid
vOimalusi jagada summaarse heite piiri sees heitkoguseid. Heite piir ei pruugi
olemasolevate kiitiste tegevust mojutada, olles piiriks vaid uutele tulijatele.
Uldiselt seatakse heite piir ajas vihenevana, nii nagu on seda ka riigi summaarse
heite piir. Kui vdhenemine holmab olemasolevate kiitiste heiteid, puudutab regu-
latsioon olemasolevaid kiitisi seeldbi, et piirab voimalust tegevuse laienda-
miseks. Kui regulatsioon holmab uusi tulijaid, seondub see nende digusega vabalt
valitud ettevGtlusega tegeleda. Molemal juhul ei pruugi olla voimalik kavandatud
tegevust ellu viia seetdttu, et olemas ei ole piisavas ulatuses vaba heitkogust.
Kiisitav on sellise siisteemi loomise pohiseaduspirasus, mis ei ole iildse avatud
uutele tulijatele.

3.7.2.4.Vdrdsuspdhidigus

Heite summaarse piiri kehtestamisega luuakse kunstlikult piiratud ressurss.
Ressursi nappus loob konkurentsiolukorra sdltumata sellest, kas jagatav hiive
puudutab majandustegevust voi erasfddri. Konkurentsiolukorrad omakorda
toovad esiplaanile vordse kohtlemise kiisimuse. Vabaduspohidigused ei sisalda
tiksnes riigivoimu sekkumise keelde, vaid omavad ka vordsusodiguslikku moddet,
piirates seadusandja vdimalusi méératleda, millal isikuid vdib kohelda erinevalt.>*
Ka tildine vordsuspohidigus ise on lihtsa seadusreservatsiooni ehk piiriklausliga
pohidigus, mida on vdimalik piirata igal pShiseadusega kooskolas oleval ees-
mirgil.>** Riigikohus ei eelda ebavdrdse kohtlemise digustamiseks mdnele teisele
pohidigusele voi pdhiseaduslikule véartusele tuginemist, vaid peab piisavaks, kui
ebavordse kohtlemise digustamiseks on olemas mdistlik ja asjakohane pdhjus.>**
Vordsuspdhidigust voib seega kohaldada nii originaarselt kui aktsessoorselt.
Vordse kohtlemise kiisimused voivad tdusetuda nii sektorite vahel piiri sead-
misel kui ka jagamise reeglite véljatootamisel. Ka paiksete heiteallikate 1dikes on

31 Kiisimust, kas pdhiseadus kaitseb saastavat tegevust on kisitletud alapeatiikis 1.7.

52 RKHKo 05.03.2021, 3-16-245, p 24.
533 M. Martini (2008), Ik 260.

534 RKUKo 07.06.2011, 3-4-1-12-10, p 31; 26.06.2014, 3-4-1-1-14, p 113; 06.01.2015, 3-4-
1-18-14, p 59; 30.06.2016, 3-3-1-86-15, p 53; RKPJKo 27.12.2011, 3-4-1-23-11, p 41;
14.05.2013, 3-4-1-7-13, p 41; 29.01.2014, 3-4-1-52-13, p 46.

535 RKPJKo 30.09.2008, 3-4-1-8-08, p-d 27, 32, 35.1; 03.04.2002, 3-4-1-2-02, p 17; RKUKo
14.11.2002, 3-1-1-77-02, p 22.
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seadusandja iilesandeks jilgida vordse kohtlemise pohimdtet — nende paiksete
heiteallikate valdajate vahel, kes jadvad piiri ulatusest vilja ja need, kes on
summaarse heite piiriga holmatud. Summaarse heite piirkogusega hdlmatud
saasteainete puhul ei tulene keskkonnakahju tekkimise vdimalus iiksnes iihest
allikast, vaid heitkogust véiljutatakse erinevatest allikatest iileriigiliselt. Seetdttu
el saa vajalikke meetmeid méérata iiksikute kéitiste pohjal, vaid see peab tule-
nema koigi asjaomaste heiteallikate kogumdjust ja terviklikust vaatest. Vajadus
tervikliku regulatiivse kontseptsiooni jdrele tuleneb seega juba summaarse
heitkoguse vihendamise eesmérgi olemusest.

3.8. Saasteaine heite summaarse piirkoguse tahendus
keskkonnaloa andmisel

3.8.1. NEC-direktiivi rakendamine keskkonnalubade
regulatsioonis

Kuigi Euroopa Kohtu praktika kohaselt ei ole liikmesriigil kohustust kehtestada
regulatsiooni, mille alusel keeldutakse paiksetele heiteallikatele saasteainete
vilisohku véljutamiseks loa andmisest, on Eesti diguses selline lahendus siiski
kasutusele voetud. Atmosfaaridhu kaitse seaduse § 97 vdimaldab dhusaasteloa ja
keskkonnakompleksloa andmisest keelduda muuhulgas juhul, kui heiteallikast
viljutatava saasteaine heitkogus pdhjustab AOKS § 108 15ike 1 alusel kehtestatud
saasteaine heite summaarse piirkoguse iiletamise Eesti territooriumil ja majandus-
voondis. AOKS § 97 kohaselt otsustatakse seega saasteaine heite riikliku sum-
maarse piirkoguse raames heitkoguse eraldamise iile.

AOKS § 97 teeb otsese viite AOKS §-le 108 kui normile, milles on sitestatud
saasteaine heite summaarne piirkogus. Siiski, kui tdpne olla, siis erinevalt haldus-
organile loa andmisest keeldumisel aluseks oleva AOKS § 97 sdnastusest ei
kehtesta AOKS § 108 mitte saasteainete heidete summaarseid piirkoguseid, vaid
hoopis saasteainete heitkoguste vihendamise riiklikud kohustused. Normi-
tehniliselt, selleks et saada aru, mida tdhendab moiste ,,saasteaine heite sum-
maarne piirkogus® antud sittes, on vajalik teada, mida hdlmab AOKS §-s 108
sdtestatud saasteainete heitkoguste vahendamise riiklik kohustus. Selline termi-
noloogiline ebajdrjekindlus on selgitatav varasema NEC-direktiivi ja praegu
kehtiva NEC-direktiivi erineva ldhenemisega heitkoguste vihendamisele. Hetkel
kehtiv. NEC-direktiiv vdeti iile AOKS muutmise seadusega,*® mis jdustus
2018. aastal. Selle direktiivi {ilevotmisega muudeti ka atmosfddridohu kaitse
seaduse mdisteid. Seaduse muutmisel ei muudetud siiski AOKS § 97 sdnastust.
See siite teeb kiill otsese viite AOKS §-le 108, kuid viitab sdnastuslikult AOKS
§-le 108 kui sdttele, mis kehtestab saasteaine heite summaarse piirkoguse Eesti

336 Atmosfadridhu kaitse seaduse muutmise seadus — RT I, 26.06.2018, 7.
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territooriumil ja majandusvodndis.®®’ Sittest nihtuvalt ei ole tegemist eraldi
seatud piiriga paiksetele heiteallikatele, vaid summaarne piir on kogu riigis kehtiv
heitkoguse piir.

Atmosféadridhu kaitse seaduse regulatsiooniga on muutunud seadusandja
Euroopa Liidu tasandil loodud eeskdtt riigile suunatud kohustuse iiksikjuhtumil
rakendatavaks piiranguks, mille adressaadiks on konkreetne loa taotleja. Saaste-
aine heite summaarne piirkogus ei ole seega méératlemata digusmoiste, sest selle
sisu avab AOKS § 108, millele AOKS § 97 viitab. Sdnastuslik erinevus ei vilista
AOKS § 97 nimetatud riikliku summaarse piirkoguse kindlaksméiramist — riigile
kehtib NEC-direktiivi kohaselt saasteaine heite vihendamise eesmérk protsen-
tides, mida on vOimalik baasaasta (2005) tegeliku heitkoguse alusel viljendada
absoluutarvuna ehk saasteaine heite summaarse piirkogusena.

Seadusandja ei ole siiski tipsemalt reguleerinud seda, kuidas tuleb keskkonna-
loa andmisel saasteaine heite summaarse piirkoguse iiletamine AOKS § 97 alusel
loa andmisest keeldumisel kindlaks teha. Kuivord keskkonnaluba ei tohi anda
juhul, kui heite summaarset piirkogust iiletatakse, peab loa andmisel olema
eelnevalt tuvastatud, kas selline iiletamine voib aset leida. Siiski ei saa loa andja
otsuse tegemisel tugineda pelgalt oletusele.>*®

Saasteaine heite summaarse piirkoguse iiletamist kontrollides ei tehta kindlaks
tegelikku ohukvaliteedi taset konkreetses piirkonnas vaid hinnatakse seda, kas
loa andmisel prognoositav heide iiletaks normatiivselt kehtestatud summaarse
heitkoguse piiri. Summaarse heite piirkoguse iiletamine ei ole tuvastatav mdot-
mistega. Uletamise kindlakstegemine tihendab seega seda, et aruandluslikult ei
ole voimalik lubada heite tekkimist, sest riik votaks riski, et NEC-direktiivist
tulenevad heitkoguste vihendamise eesmérgid jddvad tditmata. Kuivord saaste-
aine heite summaarse piirkoguse iiletamise tottu loa andmisest keeldumise regu-
latsioon tugineb tiielikult NEC-direktiivile, siis peab loa andja erireeglite puudu-
misel tuginema otsustamisel nendele andmetele, mida riik kogub NEC-direktiivi
raames saasteainete heitkoguste vihendamise kohustuse tiitmise tdendamiseks
ning Shusaasteainete vihendamise programmile.

AOKS § 97 kohaldamisel ei tuvasta haldusorgan olemasolevat faktilist olu-
korda, vaid annab hinnangu tulevikus aset leida vOiva summaarse heite piir-
koguse liletamise tdendosusele. Siin on keeldumisalusel selgelt prognoosotsuse
struktuur, sest hinnata tuleb tulevikus toimuvat hiipoteetilist siindmust. Piir-
koguse iiletamist ei saa seega ainult toendada. Téendada saab prognoosi aluseks
olevaid fakte, prognoos ise sisaldab aga ka tulevikusiindmuste tdenédosuse hinda-
mise dimensiooni. Riigikohtu hinnangul tdhendab prognoosotsus keskkonna-
kaitse valdkonnas viltimatult opereerimist kahjuliku tagajérje tekkimise toe-
ndosusega ning see ei ole haldusorganile etteheidetav, kui prognoos tdiel maaral

537 Sitetes kasutatavate mdistete erinevus ei takista AOKS §-s 97 nimetatud riikliku sum-
maarse piirkoguse kindlaksmédramist — riigile kehtib NEC-direktiivi kohaselt saasteaine heite
vihendamise eesmérk protsentides, mida on véimalik baasaasta (2005. aasta) tegeliku heit-
koguse alusel viljendada absoluutarvuna ehk saasteaine heite summaarse piirkogusena.

338 A. Aedmaa (2004), 1k 304.
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ei realiseeru. See tdhendab, et teatav ebakindlus prognoosi tditumise suhtes on
lubatav. Prognoosotsus peab aga sellegipoolest 1ahtuma adekvaatselt otsuse tege-
mise hetkel teadaolevatest asjaoludest, sealhulgas peab see olema koostatud
usaldusviirse meetodi abil ja usaldusviirseid andmeid arvesse vottes.”

Olgugi, et NEC-direktiivis sétestatud saasteaine heite summaarse piirkoguse
vihendamise eesmaérgid on riikidele siduvad, on eesmirkide tditmisega seotud
regulatsioon oma olemuselt diinaamiline.”*® See vdimaldab erinevate paind-
likkusmehhanismide kaudu kohandada baasaastat, arvestuslikke heitkoguseid
ning ka Shusaasteainete vihendamise programmi. Lisaks muutub saasteaine heite
summaarne piirkogus ajas jarjepidevalt Shusaasteainete vihendamise programmi
alusel rakendatavate meetmete kaudu. Seetottu ei ole prognoosi aluseks olevad
lahteandmed piisivad. NEC-direktiiv suunab ka liikmesriike Ohusaasteainete
vihendamise programmi véljatddtamisel arvestama meetmete ja regulatsiooniga,
mis on kavandatud teistes poliitikavaldkondades, eelkdige kliimaeesmarkide
elluviimisel. Ka selle valdkonna meetmed vdivad mdjutada NEC-direktiivi
saasteainete koguheite suurust. Seejuures voib olla vajalik haldusorganil otsuse
tegemisel arvesse votta ka voimalikke andmeid selle kohta, mis viitavad heit-
koguste suurenemisele esialgselt planeerituga vorreldes. Niiteks voivad kliima-
valdkonnas ambitsioonide vihendamisega seotud meetmed tosta NEC-direktiivi
saasteainete heitkoguseid. Selliselt on ka Berliini-Brandenburgi korgem piir-
kondlik halduskohus 2024. aastal leidnud, et Saksamaa riiklik digusasteainete
vihendamise programm ei ole rakendamiseks piisav, sest ei arvestanud vihendatud
ambitsioonidega kliimakaitse valdkonnas.**' Kohus leidis, et programmi koosta-
misel kasutatud prognoosid ei olnud enam ajakohased. Nii ei arvestatud kohtu
hinnangul programmis piisavalt Saksamaa hoonete energiaseaduse muuda-
tustega, mis vOimaldasid kasutada tahkel biomassil pdhinevaid kiittesiisteeme,
millega vOis kaasneda PM s heitkoguste suurenemine. Samuti l&htus programm
eeldusest, et Saksamaa kivisoel tootavad elektrijaamad eemaldatakse vorgust
2029. aasta 16puks, kuigi Saksamaa hilisem poliitiline otsus négi kivisdest loobu-
mise l0pptéhtajaks ette 2038. aasta. Kohus leidis, et sellised vananenud eeldused
vdivad mdjutada programmi meetmete piisavuse hindamist.>**

See kohtupraktika néitab, et ka dhusaasteainete vahendamise programmides
kasutatavate prognooside digsus soltub suurel mééral teiste poliitikavaldkondade
arengutest ja eeldustest. Kokkuvdtvalt, kuna prognoosi aluseks olevad ldhte-
andmed ei ole piisivad, on haldusorganil keeruline anda kindlat hinnangut selle
kohta, kas heite summaarse piirkoguse iiletamine keskkonnaloa andmisel leiab
aset vOi mitte.

Haldusmenetluse seaduse §-s 6 sitestatud uurimispShimottest tulenevalt peab
loa andja omaalgatuslikult vélja selgitama otsuse tegemisel olulise tdhendusega

5% RKHKo 27.11.2025 3-23-885, p 86 jj.

340 NEC-direktiivi paindlikkusmehhanisme on kisitletud alapunktis 2.2.4.4.

341 OVG Berlin-Brandenburg, 23.07.2024 — OVG 11 A 16/20 (Nationales Luftreinhalte-
programm).

32 Ibid.
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asjaolud. Normi rakendamise eelduseks ei ole siiski see, et kavandatav tegevus
vOib kaasa tuua endaga olulise keskkonnamoju. Tegemist on normatiivse piiran-
guga, mille kohaldamiseks ei pea haldusorgan hindama kavandatava tegevuse
keskkonnamoju olulisust, vaid teostama prognoosipohise koguselise kontrolli
selle iile, kas tegevusest tulenev heide arvestades koguheite koormusega vastava
saasteaine osas vOib viia riikliku summaarse heite piirkoguse iiletamiseni.

Atmosféadridohu kaitse seaduse § 99 Ig 1 p 4 sétestab lisaks, et dhusaasteloa voi
keskkonnakompleksloa andja muudab loa tingimusi, kui seaduse § 108 16ike 1
alusel kehtestatud saasteaine heite summaarne piirkogus on muutunud. Saaste-
aine heite summaarne piirkogus selle sétte tdhenduses on NEC-direktiivi alusel
paikapandud riigi piirkogus. Sittega ei ole silmas peetud mitte summaarse heit-
koguse arvestuse hetkeseisu vaid digusaktiga paikapandud viirtust. Oigusakti
muutmise korral nieb AOKS § 99 ette diskretsioonivolituseta keskkonnaloa
muutmise kohustuse. Kuigi atmosfddridhu kaitse seadus ei tépsusta, kas
muutumise all on peetud silmas ka heite summaarse piirkoguse suurenemist voib
siiski arvata, et norm on loodud juhtumiteks, mil heite summaarne piirkogus
véheneb. Kiisitav on siiski loa andja imperatiivne kohustus muuta sellisel juhul
olemasolevate lubade tingimusi, sest riiklik summaarne heite piirkogus hdlmab
kaiki heiteallikaid riigi territooriumil. Piirkoguse vdhendamine ei pruugi tingi-
mata tdhendada seda, et vajalik on vdhendada just paiksete heiteallikate heit-
koguseid. Seadus ei tépsusta lisaks seda, millistele tingimustele peab keskkonna-
lubade muutmine heite vahendamiseks vastama.

Atmosfédridohu kaitse seadus nieb ette teatud summaarse heitkogusega arves-
tamise reeglid ka paikse heiteallika kéitaja registreeringu puhul. Tapsemalt sétes-
tab AOKS § 95, et vajaduse korral tuleb registreeringu tdendi andjal kiitise tege-
vuse registreerimisel arvesse votta saasteaine heite summaarset piirkogust Eesti
territooriumil ja majandusvoondis (AOKS § 95). Siiski ei tipsusta seadus ka siin,
milline v&iks olla selline vajadus ja millisel viisil tuleb seda registreerimisel
arvesse votta.

3.8.2. Jagamismenetluse kohaldamine AOKS § 96 Ig 1 kontekstis

Atmosféddridhu kaitse seaduse §-s 97 sitestatud piirangu tottu vaib tekkida olu-
kord, kus mitu keskkonnaloa taotlust on menetluses samaaegselt ning koiki taot-
lusi ei ole voimalik rahuldada summaarse heite piirkoguse iiletamise tottu.
Probleemi ei teki juhul, kui taotlustega hdlmatud saasteaine heitkogused jadvad
allapoole riiklikku summaarset heite piirkogust. Sellisel juhul on igal taotluse
esitajal digus nduda keskkonnaloa andmist, kui on tdidetud muud loa andmise
tingimused.’* Jaotamiskriteeriumide puudumisel ei saa haldusorgan mitme sama
eesmirgiga taotluse ldbivaatamisel 1dhtuda taotluste valikul ja ldbivaatamisel

34 Antud juhul ongi oluline mirkida, et kisitletavat keskkonnaloa andmisest keeldumise alust
ei ole veel mitte kordagi rakendatud. Eestis on kiill kehtestatud alates 2004. aastast teatud
saasteainetele summaarsed heitkogused, kuid sellist olukorda, mis pShjustaks summaarse
heitkoguse iiletamise, ei ole esinenud. Seega puudub tegelikult konkurents antud hiivele.
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omavolist. Sellisel juhul tuleb kohaldada iildiseid haldusmenetluse pdhimotteid.
Uldpshiméttena tuleb mitme sama eesmirgiga taotluse menetlemisel lihtuda
ajalise prioriteedi pohimottest. See tdhendab, et taotlused tuleb ldbi vaadata
saabumise jirjekorras ning sellest vdib loobuda iiksnes pohjendatud juhtudel.>**
Teistsugune jirjekord saab olla digustatud vaid pdhjendatud juhtudel kaalukate
pdhjuste olemasolul.>*

Ajalise prioriteedi pohimdte ei taga siiski tingimata avaliku huvi seisukohast
optimaalse lahenduse saavutamist, kuna heitkoguse nappusest ja sétte keskkonna-
kaitselisest eesmargist tulenevalt voiks olla pohjendatud eelistada isikut, kelle
heitkogused on vdiksemad vdi kelle tegevus teenib avalikku huvi suuremal
maidral. Sellist huvide konflikti on Eesti diguses arvesse voetud olukorras, kus
kavandatavast tegevusest tulenevad tdiendavad heited voivad kaasa tuua kesk-
konnakvaliteedi piirvairtuse iiletamise. Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse
§ 52 16ike 1 punkti 9 kohaselt keeldub keskkonnaloa andja keskkonnaloa andmi-
sest juhul, kui keskkonnaloa alusel kavandatavast tegevusest tulenev keskkonna-
hiiring tooks kaasa olukorra, kus keskkonnakvaliteedi piirvéartuste jargimise
eesmirgil ei oleks edaspidi voimalik anda keskkonnaluba teisele isikule ning
avalik huvi keskkonnahdiringu véltimise eesmargil kaalub iiles huvi taotletava
keskkonnaloa andmise vastu. Seda alust ei ole siiski vdimalik kohaldada olu-
korras, kus kiisimuse all on saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse
iiletamine.

Seetottu sisaldab atmosfadridhu kaitse seadus eriregulatsiooni ka olukorraks,
kus heite summaarne piirkogus ei vdimalda rahuldada kdiki menetluses olevaid
keskkonnaloa taotlusi. Atmosfadridhu kaitse seaduse § 96 16ike 1 kohaselt on
sellisel juhul eelisdigus keskkonnaloa saamiseks isikul, kes toodab energiat olme-
vOi sotsiaalvajadusteks. Kui aga k&ik keskkonnaloa taotlejad toodavad energiat
olme- vdi sotsiaalvajadusteks voi kui iikski taotlejatest seda ei tee, on AOKS § 96
16ike 2 kohaselt eelisdigus keskkonnaloa saamiseks isikul, kelle saasteainete heit-
kogus samalaadse toodangu lhiku kohta on kdige viiksem. Regulatsioonist
néhtuvalt on tegemist materiaalsete valikukriteeriumidega, mille abil lahendatakse
konkureerivate taotlejate vaheline konflikt. Need kriteeriumid voimaldavad
arvesse votta avalikke huvisid heitkoguse viljutamiseks loa andmisel.

Konkureerivate taotluste korral teeb otsuse eelisdiguse andmise kohta Kesk-
konnaameti ettepanekul kliimaminister kiskkirjaga (AOKS § 96 lg 3). Seega
ndeb séte ette eraldiseisva valikumenetluse, milles esineb jagamismenetlusele
iseloomulik multipolaarne suhe ning kus keskkonnaloa taotlejad osalevad menet-
luses vordsetel alustel. Siiski ei osale valikumenetluses koik isikud, kellel voiks
olla huvi saasteainete véljutamise vastu, vaid iiksnes need, kes on esitanud
keskkonnaloa taotluse. Atmosfadrichu kaitse seadus ei nde ette kohustust teavi-
tada teisi isikuid, kes vdiksid samuti olla huvitatud vastava saasteaine véljuta-
misest. Sellises olukorras tekib kiisimus vordse kohtlemise pShimdtte jargimisest —
iihelt poolt isikud, kes on esitanud taotluse, ja teiselt poolt isikud, kes on huvitatud

34 A. Aedmaa (2004), 1k 140.
5 Tbid.
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saasteainete viljutamisest, kuid ei ole taotlust esitanud. Taotluse esitanud isikud
kaasatakse menetlusse, teised aga mitte. Siiski on vOrdsuspdhidiguse piiramine
antud juhul pohiseadusega kooskdlas. Klassikalise jagamismenetluse korral
tuleks huvitatud isikute teavitamise kohustust iildjuhul jaatada. Kuivord aga
AOKS § 97 sitestatud piiri eesmiirk ei ole piiratud hiive jaotamine iseseisva ees-
mérgina, vaid NEC-direktiivi tditmise tagamine, ei ole ka valikukriteeriumide
peamine eesmérk hiive jaotamine, vaid eelisdiguse andmine selliselt, et saavutada
keskkonnakaitseline eesmérk. Seetottu ei pruugi olla vajalik laiendada valiku-
menetlust kdoikidele potentsiaalsetele huvitatud isikutele, vaid voib pidada
pohjendatuks selle piiramist iiksnes keskkonnaloa taotlejatega.

3.8.3. Keskkonnaloa andmisest keeldumine keskkonnaohu tottu

3.8.3.1. Keskkonnaoht kui iseseisev alus keskkonnaloa
andmisest keeldumiseks

Atmosfadridhu kaitse seaduse § 97 kohaselt keeldub ohusaasteloa andja dhu-
saasteloa andmisest lisaks saasteaine heite summaarse piirkoguse iiletamise olu-
korrale ka KeUS §-s 52 siitestatud juhtudel. Téostusheite seadus selle otseselt ei
viita, kuid ka keskkonnakompleksloa andmisele kohaldatakse KeUS §-s 52
sitestatut.*® Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse § 52 Ig 1 p 6 kohaselt keeldub
keskkonnaloa andja keskkonnaloa andmisest, kui tegevusega kaasneb kesk-
konnaoht, mida ei ole voimalik véltida, vélja arvatud juhul, kui huvi keskkonna-
loa andmiseks on iilekaalukas ja tegevusel puudub mdistlik alternatiiv ning on
voetud ohu vihendamise meetmed.

Riigikohus on 2023. aastal tehtud lahendis>*’ leidnud, et keskkonnakompleks-
loa andmisest tuleb KeUS § 52 1g 1 p 6 alusel keelduda, kui kavandatav tegevus
tooks kaasa tagajirjed, mille tottu ei ole vOimalik kasvuhoonegaaside heite
vihendamise eesmirke saavutada ning sellist mdju ei ole vdimalik piisavalt
viltida voi leevendada ning seda ei tule ka taluda. Sellisel juhul on tegemist luba-
matu keskkonnamgjuga ja loa andmisest tuleb keelduda. Kuna ka kasvuhoone-
gaaside heite arvestus on kogusepohine sarnaselt NEC-direktiivi saasteainetele,
siis on asjakohane kiisida, kas sellesisulist Riigikohtu praktikat saab rakendada
ka juhtumitel, kui kavandatav tegevus tooks kaasa tagajirjed, mille tottu iile-
tatakse kindlaksmédratud saasteaine heite riiklikku summaarset piirkogust.
Jaatava vastuse korral tuleb analiiiisida, kas sellisel juhul on vajadust eraldiseisva
atmosfadridhu kaitse seaduse regulatsiooni jirele nagu see on kehtivas seaduses
satestatud.

Riigikohtu otsus 3-20-771 kuulub kliimadiguse valdkonda ning kisitleb
kasvuhoonegaaside heitkoguste vdhendamist. Kuigi kasvuhoonegaaside heit-

3% Toostusheite seaduse § 3 Ig 2 kohaselt kohaldatakse keskkonnakompleksloa menetlusele
keskkonnaseadustiku iildosa seaduse 5. peatiikki, arvestades kdesolevas seaduses sétestatud
erisusi.

37 RKHKo 11.10.2023, 3-20-771.
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koguste vihendamise ja dhusaasteainete vihendamise regulatsioonid erinevad
oma oOigusliku iilesehituse poolest, iihendab neid kaks olulist tunnust. Esiteks on
modlemal juhul tegemist kogusepohiste piirangutega. Teiseks on mdlemad seotud
riigile pandud siduvate tulemuskohustustega, mille tditmine sdltub summaarse
heite juhtimisest ning liksikute heiteallikate kumulatiivsest mojust. Siiski on vaja
tapsemalt kindlaks teha, kas Riigikohtu otsus 3-20-771 on kohaldatav NEC-
direktiivis sitestatud summaarse heite piiri regulatsiooni kontekstis. Selleks
analiiiisitakse kasvuhoonegaaside heitkoguste vihendamise eesmérkide Gigus-
likku olemust ja nende eesmérkide siduvuse ning vahetu kohaldatavuse ulatust
loamenetluses.

Selleks, et kindlaks teha, kas keskkonnaloa andmisest keeldumisel on voimalik
haldusorganil tugineda heite summaarse piirkoguse iiletamisele keskkonnaohu
tottu uuritakse esmalt, mis on keskkonnaoht ning kas heite summaarse piirkoguse
iiletamist saab kisitleda keskkonnaohuna. Samuti esitatakse kiisimus, kas KeUS
§ 52 1g 1 p 6 on siiski kohaldatav iiksikjuhtumipdhiselt voi eeldab sétte kohalda-
mine seadusandja poolset tdpsustamist keskkonnadiguse valdkonna eriosa sea-
dustes. Kéesoleva analiiiisi keskne kiisimus on eeltoodu alusel, kas NEC-direk-
tiivist tuleneva riikliku summaarse heite piirkoguse iiletamise oht kujutab endast
KeUS § 52 1g 1 p 6 tdhenduses keskkonnaohtu ning kas sellest tulenevalt oleks
vdimalik loa andmisest keelduda juba KeUS iildregulatsiooni alusel, ilma AOKS
§-s 97 sétestatud erisétteta.

3.8.3.2. Vordlus kasvuhoonegaaside heitkoguste vahendamise
eesmarkide saavutamisega

a) Kasvuhoonegaaside heitkoguste arvestus

1992. aastal Rio de Janeiros sdlmitud URO kliimamuutuste raamkonventsioon
pani aluse lilemaailmsele pikaajalisele kliimapoliitikale. Sellele jargnesid oluliste
verstapostidena 1997. aastal Kyoto protokoll’*® ning 2015. aastal Pariisi kokku-
lepe.”*® Viimane on tinapéeval kujunenud iiheks olulisemaks rahvusvaheliseks
kliimaregulatsiooni instrumendiks.

Pariisi kokkuleppes on seatud eesmirk hoida iilemaailmse keskmise tempera-
tuuri tdusu tuntavalt allpool 2 °C vorreldes todstusrevolutsioonieelse tasemega,
ptitides piirata temperatuuri tousu 1,5 kraadini vorreldes toostusrevolutsiooni-
eelse tasemega (Pariisi kokkuleppe art 2 1g 1 p a). Selle eesmérgi saavutamiseks
tuleb jouda iilemaailmse kasvuhoonegaaside heite haripunktini nii kiiresti kui
voimalik ning alustada seejirel parimaid teadusandmeid kasutades heitkoguste
kiire vihendamisega, et saavutada kédesoleva sajandi teiseks pooleks tasakaal
inimtekkeliste kasvuhoonegaaside heite allikate ja sidujate 15ikes, see tdhendab
kliimaneutraalsus (Pariisi kokkuleppe art 4 1g 1).

% Uhinenud Rahvaste Organisatsiooni kliimamuutuste raamkonventsiooni Kyoto protokolli
ratifitseerimise seadus — RT I1 2002, 26, 111.

% Pariisi kokkuleppe ratifitseerimise seadus — RT 11, 01.11.2016, 2.
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Kasvuhoonegaaside heite vihendamise meetmeid kavandatakse just seeldbi,
et seatakse kasvuhoonegaaside heitkogustele piir. Pariisi kokkuleppest tulenevalt
médravad leppes osalevad riigid heitkoguste vihendamise eesmérgid ise, arves-
tades kokkuleppe art 4 lg-st 3 tulenevat riigi korgeimat vdimalikku edasipiitid-
likkuse nouet. Seejuures peab iga jarjestikune riiklikult kindlaksméadratud panus
kujutama endast edasiminekut eelmisest riiklikult kindlaksméératud panusest ja
nditama riigi korgeimat voimalikku edasipiiiidlikkuse taset (kokkuleppe art 4
lg 3). Erinevalt Kyoto protokollist ei sisalda Pariisi kokkulepe riikide jaoks
kvantifitseeritud heitkoguste piiramise ja vidhendamise kohustusi, vaid nieb ette
kdikide riikide panuse , kdrgeimat voimalikku edasipiitidlikkuse taset arvestades*
iilemaailmsesse kliilmamuutustele reageerimisse.

N. de Sadeleer toob vilja, et ettevaatuspohimottele omase ebakindluse tase oli
kliimamuutuste alases regulatsioonis 1992. aasta kliimamuutuste raamkonvent-
sioonis korge, Kyoto protokollis mdddukas ja Pariisi kokkuleppes on tegemist
juba suurenenud kindlusega selles osas, et kasvuhoonegaaside heide pdhjustab
kliimamuutusi ning et nende mdjude leevendamiseks on valikud ulatuslikud
heitkoguste vihendamise meetmed.”*® IPCC 2023. aasta raporti kohaselt eeldab
inimtegevusest pohjustatud globaalse soojenemise piiramine siisinikdioksiidi
(CO») netoheite viimist nullini. Samuti rohutatakse raportis, et kasvuhoonegaaside
heitkoguste kiire ja ulatuslik vihendamine on otsustava tdhtsusega, et piirata
globaalset soojenemist. Seetdttu on oluline koikide riikide panus heitkoguste
viihendamisse.™"

Kasvuhoonegaaside heitkoguste vihendamise eesmérgid on Euroopa Liidu
tasandil sdtestatud Siguslikult siduvate kohustustena. Euroopa kliimaméérusega
sétestatakse Pariisi kokkuleppest tuleneva pikaajalise temperatuurieesmairgi tait-
miseks siduv eesmark saavutada Euroopa Liidus 2050. aastaks kliimaneutraalsus.
Samuti sétestatakse selles mééruses kogu liitu hdlmav kasvuhoonegaaside neto-
heite vihendamise siduv eesmérk 2030. aastaks (Euroopa kliimaméaéruse art 1
teine lause). Médrus kohustab nii liidu institutsioone kui ka litkmesriike vGtma
vajalikke meetmeid, et vdimaldada kliimaneutraalsuse eesmérgi iihist tditmist,
vottes samal ajal arvesse liikmesriikide vahel nii digluse kui ka solidaarsuse
edendamise olulisust ning selle eesmérgi saavutamise kulutasuvust (Euroopa
kliilmamaaruse art 2 1g 2).

Euroopa Liidu kliimadiguses ei ole saasteainete heitele kehtestatud siiski lihtset
riigipShist summaarse heite piirkogust sarnaselt NEC-direktiivis reguleeritud
saasteainete heitele. Kiill aga on kasvuhoonegaaside kauplemise siisteemis
kehtestatud Euroopa Liidu iilene koguseline heite piir. See aga erineb NEC-
direktiivi siisteemist nii oma territoriaalse ulatuse kui ka toimemehhanismi
poolest. Direktiivi 2003/87/EU art 9 miirab kindlaks kasvuhoonegaaside
heitkogustega kauplemise siisteemi jaoks liidu tasandil summaarse heitkoguse.
Tegemist ei ole piisiva arvulise suurusega, vaid ajas muutuva koguselise piiran-

350 N. de Sadeleer (2022), 1k 265.

351 TIPCC. Climate Change Synthesis Report. Symmary for Policymakers, 2023, 1k 19.
https://www.ipcc.ch/report/ar6/syr/downloads/report/IPCC_AR6 SYR_SPM.pdf
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guga, mis kujuneb kindlaksméaratud valemi alusel ning on iildjuhul ajas vihenev.
Euroopa parlamendi ja ndukogu méairusega (EL) 2018/84 (iihiste joupingutuse
méirus) >°* artikliga 4 on liikmesriikidele masratud siduvad kasvuhoonegaaside
heitkoguste vidhendamise eesmérgid, mis kehtivad véljaspool heitkogustega
kauplemise siisteemi holmatud sektoreid, ajavahemikuks 2021-2030, véljendatuna
protsentuaalse vdhendamisena vdrreldes 2005. aasta heitkoguste tasemega.
Lisaks tuleb liikmesriikidel jargida Euroopa Parlamendi ja ndukogu méairust (EL)
2018/841 (LULUCF),>* mis kisitleb maakasutust, maakasutuse muutust ja
metsandust ja voimaldab arvestada siisiniku sidumisega. Euroopa Liidu tasandil
satestab lisaks kliimapoliitika juhtimise raamistiku Euroopa Parlamendi ja ndu-
kogu miirus (EL) 2018/1999,** millega tagatakse kasvuhoonegaaside heite
vihendamise tditmise iihtne seire ja koordineerimine. Selle maidruse art 3
kohustab liikmesriike vélja td6tama ka oma kliima- ja energiakava.
Liikmesriigid vdivad kehtestada Euroopa Liidu diguses sdtestatust rangemaid
heitkoguste vihendamise eesmérke. Oluline on, et riiklik regulatsioon ei kahjus-
taks Euroopa Liidu Sigusest tulenevate kasvuhoonegaaside heitkoguste vihen-
damise mehhanismide toimimist. Lubatud on seega eesmirkide ambitsiooni
suurendamine, kuid mitte Euroopa Liidu tasandi regulatsioonimudeli {imber-
kujundamine. Eestis on Riigikogu otsusena vastu voetud Eesti kliimapoliitika
pohialused aastani 2050, mis seab sihiks aastaks 2050 Eestis kliimaneutraalsuse
saavutamise.”> Lisaks on Eestis viljatootamisel kliimakindla majanduse
seaduse eelndu. Seaduse eelndu seletuskirja kohaselt annavad seaduses seatavad
kasvuhoonegaaside heitkoguste vihendamise eesmérgid sektorite ja perioodide
kaupa selguse kliimaneutraalsuseni joudmise litkumissuunas aastaks 2050. See
loob siseriikliku Gigusliku raami Euroopa Liidu kliimapoliitikat kasitlevates
Oigusaktides sitestatud kohustuste tditmiseks, et otsustada sobivaim viis iild-

552 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méérus (EL) 2018/842, 30. mai 2018, milles kisitletakse
litkkmesriikide kohustust vihendada kasvuhoonegaaside heidet aastatel 2021-2030, millega
panustatakse kliimameetmetesse, et tdita Pariisi kokkuleppega vdetud kohustused, ning
millega muudetakse méaérust (EL) nr 525/2013 — ELT L 156, 19.6.2018, 1k 26-42.

353 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EL) 2018/841, 30. mai 2018, millega lisatakse
maakasutusest, maakasutuse muutusest ja metsandusest tulenev kasvuhoonegaaside heide ja
sellest tulenevate kasvuhoonegaaside sidumine 2030. aasta kliima- ja energiapoliitika raamis-
tikku ning millega muudetakse méaéarust (EL) nr 525/2013 ja otsust nr 529/2013/EL — ELT L
156, 19.6.2018, 1k 1-25.

3% Euroopa Parlamendi ja ndukogu miirus (EL) 2018/1999, 11. detsember 2018, milles
késitletakse energialiidu ja kliimameetmete juhtimist ning millega muudetakse Euroopa
Parlamendi ja ndukogu mérusi (EU) nr 663/2009 ja (EU) nr 715/2009, Euroopa Parlamendi
ja ndukogu direktiive 94/22/EU, 98/70/EU, 2009/31/EU, 2009/73/EU, 2010/31/EL, 2012/27/EL
ja 2013/30/EL ning ndukogu direktiive 2009/119/EU ja (EL) 2015/652 ning tunnistatakse
kehtetuks Euroopa Parlamendi ja ndukogu méérus (EL) nr 525/2013 —ELT L 328,21.12.2018,
Ik 1-77.

355 Riigikogu 05.04.2017 otsus ,,Kliimapoliitika pdhialused aastani 2050 — RT 111, 07.04.2017, 1;
RT III, 10.02.2023, 3.
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eesmirkideni jdudmiseks.’*® Eelndu kujutab endast seega siseriiklikku algatust
eesmargiga kujundada terviklik kliimaregulatsiooni siseriiklik raamistik.

Riikidel on eeltoodust nahtuvalt kohustus vihendada oma kasvuhoonegaaside
heiteid nii rahvusvahelisest digusest kui ka Euroopa Liidu digusest tulenevalt.
Tanaseks on mitmete riikide kohtud hinnanud riikide panuse piisavust kliima-
muutuste leevendamisse ning leidnud, et need ei ole piisavalt ambitsioonikad.
Euroopas on siin iiheks esimeseks ja tuntumaks nditeks Hollandi Riigikohtu
lahend asjas Urgenda Foundation vs State of the Netherlands,>” milles tunnustati
esmakordselt Euroopa kontekstis kodanike digust nduda riigilt meetmete votmist
kliimamuutuste drahoidmiseks.>*® Kohus toetus inimdiguste ja pdhivabaduste
kaitse konventsioonile (EIOK)>’ ning leidis, et riigi kasvuhoonegaaside vihen-
damise poliitika ei vasta ilmselgelt EIOK art 2 ja 8 nduetele, sest sellega ei vdeta
sobivaid meetmeid Hollandi elanike kaitsmiseks kliimamuutuste eest. Hollandi
korgem kohus leidis seega, tuginedes otsuse tegemisel muuhulgas IPCC teadus-
likele hinnangutele, et kliilmamuutustega kaasnevad ohud on piisavalt tosised
ja vahetud, et olla EIOK art-te 2 ja 8 mdjualas.’®® 2025. aastal andis ka
Rahvusvaheline Kohus (International Court of Justice, 1CJ) nGuandearvamuse
riikide kohustuste kohta seoses kliimamuutustega, mille kohaselt lasub riikidel
rahvusvahelise 0iguse alusel hoolsuskohustus ennetada olulist keskkonnakahju,
sealhulgas kliimamuutusi, ning votta selleks tGhusaid ja proportsionaalseid
meetmeid.®"

b) Projektide kliimamdju hindamine

Kasvuhoonegaaside heitkoguste kahjulik moju ei ole sellisel viisil vahetult
tajutav kui kohalik dhu-, vee- vOi pinnase saastatus. Nendest heidetest tulenev
kahju, tdpsemalt negatiivne kliimamdju kasvuhooneefekti ja kliimasoojenemise
ndol on globaalse ulatusega, hajus ja pikaajaline. Seetottu tekib pohjendatult
kiisimus, kas on vdimalik kliimamdju hinnata ja sellega arvestada tiksiku pro-
jektiga seotud keskkonnamdju hindamisel.

On kaks peamist pohjust, mis voivad takistada sellise hindamise ldbiviimist.
Projekti kliimamoju olulisuse kindlakstegemise teeb keeruliseks asjaolu, et
eraldiseisvalt vaadelduna voivad iihe projekti kasvuhoonegaaside heitkogused
tunduda ebaolulise panusena globaalse kliimasoojenemise kujunemisse. Teiseks
on raske ette niha projekti elluviimisega seotud kaudseid mojusid, mis vdivad

5% Kliimakindla majanduse seaduse eelndu seletuskiri.
https://kliimaministeerium.ee/eesti-kliimaseadus (04.04.2026).

557 Dutch Supreme Court, Urgenda Foundation v. State of the Netherlands, 20.12.2019.
https://uitspraken.rechtspraak.nl/details?id=ECLI:NL:HR:2019:2007 (04.04.2026).

538 P, Kuusk. Kliimakaebused Euroopa Kohtutes. — Juridica 2021, 5, 1k 381-390, 1k 383.

5% Inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsioon — RT 11 2010, 14, 54.

560 P, Kuusk (2021).

361 ICJ. Advisory Opinion on the Obligations of States in respect of Climate Change, 2025.
https://www.icj-cij.org/case/187?utm_source (04.04.2026).

161


https://kliimaministeerium.ee/eesti-kliimaseadus
https://uitspraken.rechtspraak.nl/details?id=ECLI:NL:HR:2019:2007
https://www.icj-cij.org/case/187?utm_source

mdnikord avalduda koguni teise riigi jurisdiktsioonis.’®® Tinaseks pidevaks
aga viitavad teadusandmed iiheselt sellele, et kumulatiivsete inimtekkeliste
CO: heitkoguste ja nende pdhjustatud globaalse soojenemise vahel on peaaegu
lineaarne seos. Iga 1000 gigatonni kumulatiivseid CO: heitkoguseid pohjus-
tab hinnanguliselt 0,27 °C kuni 0,63 °C suuruse globaalse pinnatemperatuuri
tdusu.’® See asjaolu suurendab oluliselt kliimamdju hindamise tihtsust ka iiksiku
projekti tasandil.

Tanapéeval kasutataksegi keskkonnamdju hindamist kliimamuutuste leeven-
damise vahendina enamikus jurisdiktsioonides.’® Sonaselge kliimamdju hinda-
mise noue sisaldub alates 2014. aastast (koos iilevotmise kohustusega liikmes-
riikidele hiljemalt 16. maiks 2017) ka keskkonnamdju hindamise direktiivis.’®
Direktiivi artikkel 3 1g 1 p ¢ kohaselt tehakse keskkonnamdju hindamisel kindlaks
projekti otsene ja kaudne oluline mdju muuhulgas kliimale. Direktiivi IV lisa p-
st 5 f ndhtub, et kirjeldus tdendoliselt olulise keskkonnamdju kohta, mis tuleneb
muu hulgas projekti mdjust kliimale hdlmab kasvuhoonegaaside heite laadi ja
ulatust. Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/42/EU teatavate kavade
ja programmide keskkonnamdju hindamise kohta>*® seevastu eraldiseisvat kohus-
tust kliilmamdju hindamiseks ette ei nde. Siiski suunavad Euroopa Komisjoni
juhenddokumendid ka keskkonnamoju strateegilise hindamise ldbiviimisel
arvestama kava voi programmi kliimamdjudega.’®” Kliimamdju hindamise teeb
keeruliseks aga asjaolu, et kasvuhoonegaaside heitele ei ole seaduses ettendhtud
kiinnist, mille alusel hinnata, kas kavandatav tegevus iiletab keskkonna taluvus-
piiri ning pdhjustab olulist kliimamaju.*®®

¢) Vordlev kisitlus

Riigikohtu lahend kohtuasjas 3-20-771 kinnitab, et keskkonnaoht ei pruugi seis-
neda tiksnes konkreetse tegevuse vahetus mdjus, vaid voib tuleneda ka keskkonna

362 B. Mayer. Climate Effects in Environmental Impact Assessment. — Transnational Environ-
mental Law, 2025, 14(2), 1k 342-364. https://doi.org/10.1017/5S2047102524000402.

363 TPCC. Summary for Policymakers. — Climate Change 2021 — The Physical Science Basis:
Working Group I Contribution to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel
on Climate Change. Cambridge, UK, New York: Cambridge University Press, 2023, 1k 28.
https://doi.org/10.1017/9781009157896.001.

364 B. Mayer (2025), 1k 345.

365 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2011/92/EL, 13. detsember 2011, teatavate riiklike
ja eraprojektide keskkonnamdju hindamise kohta — ELT L 26, 28.1.2012, 1k 1-21.

3% Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/42/EU, 27. juuni 2001, teatavate kavade ja
programmide keskkonnamaju hindamise kohta— EUT L 197, 21.7.2001, 1k 30-37, eestikeelne
erivdljaanne: Peatiikk 15 Koide 006 Lk 157—-164.

367 European Commission, Guidance on integrating climate change and biodiversity into SEA,
2013. https://doi.org/10.2779/11735.

68 SA Keskkonnadiguse Keskus. Soovitused kliimamdju hindamiseks KSHs ja KMHs ning
kliimakaalutluste arvesse votmiseks haldusotsustes, 2023. https://roheline.ee/wp-content/
uploads/Kliimamoju-hindamise-suunis-KOK-20232-1.pdf (04.04.2026).
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taluvuspiiri iiletamisest kumulatiivse koormuse tagajirjel. Kui keskkonna
taluvuspiir on teaduslike andmete alusel kindlaks méératud, siis viitab selle iile-
tamine olukorrale, kus keskkonnale avalduv koormus on joudnud tasemeni, mis
vOib kaasa tuua kahjulikke muutusi keskkonnas. Sellest tulenevalt tuleb viltimis-
pohimottest 1dhtuvalt hoiduda taluvuspiiri tiletamisest juba enne konkreetse kahju
realiseerumist. Sama loogika on kohaldatav ka NEC-direktiivi kontekstis. Kuigi
NEC-direktiivis sitestatud riiklik summaarne heite piirkogus ei ole samastatav
keskkonna taluvuspiiriga, kujutab see endast teaduslikel hinnangutel pohinevat
regulatiivset vahendit, mille eesmérk on viltida taluvuspiiri iiletamist. Seetdttu
vOib summaarse heite piirkoguse liletamine viidata olukorrale, kus keskkonnale
avalduv kumulatiivne koormus on joudnud lubatust kdrgemale tasemele. Sellisel
juhul ei seisne keskkonnaoht mitte liksiku tegevuse vahetus mojus, vaid asjaolus,
et tegevus suurendab kumulatiivset keskkonnakoormust olukorras, kus kesk-
konna kaitseks kehtestatud summaarne heitepiir on juba saavutatud voi iiletatud.
Kavandatav tegevus aitab siin kaasa digusaktiga véltida soovitud olukorra
plisimisele voi siivenemisele.

3.8.3.3. Keskkonnaohu maaratlus

Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse § 5 kohaselt on keskkonnaoht olulise kesk-
konnahiiringu tekkimise piisav toendosus. Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse
§-s 10 sétestatud valtimispohimote suunab keskkonnaohtu véltima, vélja arvatud
juhul, kui tegevus on vajalik tilekaaluka huvi tottu, puudub moistlik alternatiiv ja
keskkonnaohu vidhendamiseks on voetud vajalikud meetmed. See tihendab, et
keskkonnaohu tuvastamisel tuleb reeglina tegevus keelata.

Keskkonnaohuna moistetakse olukorda, kus esinevad samaaegselt kaks
aspekti — oluline keskkonnahdiring ja selle tekkimise piisav tdendosus. Kesk-
konnahiiring on inimtegevusega kaasnev vahetu voi kaudne ebasoodne moju
keskkonnale, sealhulgas keskkonna kaudu toimiv mdju inimese tervisele, hea-
olule vdi varale vdi kultuuripérandile (KeUS § 3 Ig 1). Oluline keskkonnahiring
seevastu ei ole seaduses defineeritud. Keskkonnahiiringu definitsioonist tule-
nevalt saab siiski jireldada, et oluline keskkonnahiiring on selline keskkonna-
hiiring, mis toob kaasa olulise ebasoodsa moju keskkonnale, inimese tervisele,
heaolule, varale voi kultuuripirandile.® Tegemist on sellise ebasoodsa moju-
tusega, mida iildreeglina ei tule ega tohi taluda ning mille saabumist tuleb reeglina
tdrjuda.’”®

Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse § 3 Ig 2 sisaldab loetelu juhtumitest, mil
eeldatakse olulise keskkonnahdiringu tekkimist. Sétte kohaselt eeldatakse olulise
keskkonnahdiringu tekkimist keskkonna kvaliteedi piirvaartuste iiletamisel,
saastatuse pohjustamisel, keskkonnakahju pohjustamisel, olulise keskkonnamoju

%% H. Veinla. § 3. — KeUS kommentaarid.

70 Keskkonnaseadustiku iildosa seadus 799 SE eelndu seletuskiri, 1k 13.
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/al cafc27-2102-448d-8509-
8e9fa312a129/keskkonnaseadustiku-uldosa-seadus/ (04.04.2026).
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pohjustamisel ja olulise ebasoodsa moju tekitamisel Euroopa Liidu Natura 2000
vorgustiku alale. Tegemist ei ole 10pliku loeteluga, mis tdhendab, et nii keskkonna-
valdkonna eriosa seadustest kui ka juhtumipdhise rakendamise korral voib
pdhjendatud juhtudel oluliseks lugeda ka selles 1dikes mitteloetletud hiiringuid.*”!

Ka piisav tdendosus on méératlemata digusmoiste. Piisav tdendosus tdhendab
eelkdige seda, et teaduslik ebakindlus negatiivse tagajirje saabumise suhtes puudub
vdi on minimaalne.’”* Samas, mida prioriteetsem on kaitstav digushiive ja mida
ulatuslikumalt seda ohustatakse, seda madalam voib olla kindluse aste tagajirje
saabumise osas.’”® Ka keskkonna korgetasemelise kaitse pohimdte, mis tuleneb
KeUS §-st 8, suunab kahtluse korral otsustama piisava tdenfosuse olemasolu
kasuks.’”

Eeltoodut arvestades on KeUS § 3 1g 2 puhul oluline rohutada, et seaduse
sonastuse kohaselt eeldatakse selles séttes nimetatud juhtudel olulise keskkonna-
hiiringu tekkimist. Tegemist on digusliku eeldusega, mille kaudu on seadusandja
pidanud neis olukordades keskkonnaohu tekkimise tdendosust piisavalt suureks.
Seadusandja on siin vabastanud haldusorgani tiksikjuhtumipdhisest toendamis-
kohustusest ning asendanud selle normatiivse hinnanguga, mis sisaldab lisaks
olulise keskkonnahéiringu eeldusele ka piisava tdendosuse olemasolu eeldust.
Siin ei ole sisustatud olulise keskkonnahidiringu moistet selle tunnuste kaudu,
vaid antud hinnang keskkonnaohu tekkimise tdenédosusele.

Juhul, kui olukord ei kuulu KeUS § 3 Ig 2 loetellu, peab haldusorgan iiksik-
juhtumipodhisel kohaldamisel hindama keskkonnale avalduva ebasoodsa mdju
ulatust, sellega kaasneda vdivate tagajirgede raskust ning kaitstava digushiive
kaalukust.

3.8.3.4. Saasteaine heite summaarse piirkoguse tletamine
kui keskkonnaoht

Liidetud kohtuasjades C-165/09—C-167/09 kiitles Euroopa Kohus kiisimust, kas
NEC-direktiiv kohustab liikmesriiki haldusdiguslike lubade andmisest keelduma,
kui sellega vOiks kaasneda summaarse heite piiri liletamine. Kohus leidis, et
sellist kohustust direktiivist ei tulene. Euroopa Kohus ei kdsitlenud lahendis seda,
kas iiletamine tdhendab keskkonnaohtu, mida tuleb dra hoida, vaid rohutas, et
litkmesriigil lasub kohustus saavutada direktiivi eesmérkide tditmine. Selline
Euroopa Kohtu seisukoht ei tdhenda siiski, et NEC-direktiivis sdtestatud
summaarse heite piiri iiletamine ei voiks olla késitatav keskkonnaohuna. Selles
lahendis ei analiilisinud kohus summaarse heite piiri iiletamise materiaalset mdju,
vaid piirdus direktiivi institutsionaalse iilesehituse tdlgendamisega. Seetdttu ei
vilista kohtu otsus siseriiklikku kisitlust, mille kohaselt voib pilisiv voi

71 H. Veinla. § 3. — KeUS kommentaarid; RKHKo 09.10.2019 3-17-796, p 12.

32 H. Veinla, E. Saunanen. Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse eelndu pdhialused —
Juridica, 2008, 9, 1k 598-508, 1k 603.

57 H. Veinla. § 3. — KeUS kommentaarid; H. Veinla (2016), Ik 53.

574 H. Veinla. § 3. — KeUS kommentaarid.
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prognoositav summaarse heite piiri tiletamine olla keskkonnaoht, mida tuleb loa
andmisel arvesse votta.

Ettevaatuspdhimdtte kohaselt kindla tdenduse puudumine olulise keskkonna-
kahju kohta ei tohi olla voimaliku kahju ennetavate abindude mitterakendamise
pohjuseks. Summaarne heite piir on kehtestatud ettevaatuspohimottest 1dhtudes.
Eesmirk on hoida keskkonnakoormus allapoole potentsiaalselt ohtliku taseme.
Kiisitav on, kuidas peaks diguslik regulatsioon kisitlema summaarse heite piiri
iiletamist. Kas tegevus tuleks piirata, sest piiri tiletamine on keskkonnaoht v&i on
piir pelgalt koormuse jagamise instrument ja iiletamine on digusnormi — antud
juhul NEC-direktiivi — rikkumine, mitte aga keskkonnaohuna késitletav.

Kui piiri iiletamine tdhendab keskkonnariski suurenemist, tuleks tegevus
keelustada. Teadus médrab okosiisteemi taluvuslive ja poliitika lisab ettevaatus-
varu. Oigusnorm kehtestab maksimaalse lubatud koormuse. Selle iiletamisel ei
saa enam eeldada, et keskkonnakoormus piisib tasemel, mis voimaldab véltida
olulise keskkonnahéiringu tekkimist, ning suureneb sellise hdiringu tekkimise
toendosus. Tuginedes keskkonna korgetasemelise kaitse pdhimottele, voib seda
késitleda keskkonnaohuna, mis kohustab votma viltimismeetmeid. Seda késitlust
toetab ka heite summaarse piirkoguse siistematiseerimine loodusvara kasutus-
madra hulka. Loodusvara kasutusméérade eesmirk on tagada ressursi kasutamine
keskkonna taluvuspiire arvestades. Seetottu viitab sellise kasutusmaiéra tiletamine
sellele, et keskkonnale avalduv koormus vdib iiletada lubatavaks peetud taseme.

Keskkonnaohu tuvastamiseks tuleb esmalt hinnata, kas tegemist voib olla
KeUS § 3 Ig-s 2 nimetatud olulise keskkonnahiiringu tekkimise eeldusega. Kesk-
konnaseadustiku {ildosa seaduse § 3 Ig2 p 1 kohaselt eeldatakse olulise kesk-
konnahéiringu tekkimist keskkonna kvaliteedi piirvaartuse iiletamisel. Summaarne
heite piir ei ole keskkonna kvaliteedi piirviirtus,’”” seega ei ole kohaldatav KeUS
§31g2pl.

Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse § 3 lIg 2 p 2 kohaselt eeldatakse olulise
keskkonnahiiringu tekkimist saastatuse pdhjustamisel. Saastatus on KeUS § 7
lg 5 kohaselt saastamisest pShjustatud oluline ebasoodne muutus Shu, vee voi
pinnase kvaliteedis. Saastamine on samuti KeUS-is defineeritud. Selle § 7 Ig 4
kohaselt on saastamine heite viljutamine nii, et see pdhjustab keskkonnaohu voi
keskkonnariski. Siit ndhtub, et saastamine ei pruugi tuua kaasa saastatust. Seda
seetottu, et saastamine on seotud keskkonnariski ja keskkonnaohuga. Ei risk ega
oht eelda keskkonnale juba realiseerunud olulise mdju tekkimist, vaid kisitlevad
vastavalt vihendamist vajava keskkonnahiiringu tekkimise voimalikkust voi
olulise keskkonnahiiringu tekkimise piisavat tdendosust. Saastatuse puhul on
saastamisega seotud tegevusega aga juba keskkonnaelemente ebasoodsalt moju-
tatud selliselt, et oluline ebasoodne muutus on keskkonnas aset leidnud. See
tadhendab, et heite véljutamisega on juba pdhjustatud oluline ebasoodne muutus
keskkonna kvaliteedis. Arvestades sellega, et keskkonnaoht on olulise keskkonna-
hédiringu tekkimise piisav tdendosus ning olulise keskkonnahéiringu tekkimist

575 Saasteaine heite summaarse piirkoguse ja keskkonnakvaliteedi piirviirtuse erinevuse
kohta vaata tdpsemalt alapunkt 2.4.1.2.
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eeldatakse saastatuse pohjustamisel, mis on definitsiooni kohaselt juba kesk-
konnas realiseerunud negatiivne moju, tekib pdhjendatult kiisimus, kuidas
suhestuvad omavahel keskkonnaoht kui hdiringu tekkimise tdenéosust kirjeldav
kategooria ja saastatus kui juba realiseerunud keskkonnaseisundi muutus. Sellele
vastamine ei ole aga kdesoleva to0 iilesanne. Igal juhul on voimalik sdtetest jarel-
dada, et kuivord saastatus on definitsiooni kohaselt suunatud juba realiseerunud
olukorrale, ei saa summaarse heitkoguse iiletamist késitleda saastatusena, sest
summaarne heitkogus késitleb keskkonda viljutatava heite iildkogust, mitte kesk-
konnaelementide kvaliteedis toimunud olulist ebasoodsat muutust.

Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse § 3 Ig 2 p 3 kohaselt eeldatakse olulise
keskkonnahiiringu tekkimist keskkonnakahju pohjustamisel. Sittes viidatud
keskkonnakahju mdistet tuleks késitleda keskkonnakahjuna keskkonnavastutuse
seaduse tihenduses.’’® Ilmselt ei saa siiski vilistada vdimalust kohaldada KeUS
§ 3 Ig 2 p-i 3 ka muudel keskkonnakahju juhtudel. Selle aluseks peab aga olema
normatiivselt selgelt méiiratletud olukord, vastasel juhul laieneks haldusorgani
otsustusruum ulatuses, mis ei oleks kooskolas digusselguse pShimdttega. Sum-
maarse heite piiri liletamist ei ole keskkonnavastutuse seaduses kvalifitseeritud
keskkonnakahjuna ega ole see kirjas selliselt ka muudes digusaktides KeUS § 3
lg 2 p 3 tdhenduses.

Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse § 3 Ig 2 p 4 kohaselt eeldatakse olulise
keskkonnahiiringu tekkimist olulise keskkonnamodju pohjustamisel. Oluline
keskkonnamoju on sisustatud keskkonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimis-
siisteemi seaduses (KeHJS).””” Keskkonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimis-
siisteemi seaduse § 2' kohaselt on keskkonnamdju kavandatava tegevusega voi
strateegilise planeerimisdokumendi elluviimisega eecldatavalt kaasnev vahetu voi
kaudne mdju keskkonnale, inimese tervisele ja heaolule, kultuuriparandile voi
varale. Keskkonnam&ju hindamise ja keskkonnajuhtimissiisteemi seaduse § 27
kohaselt on keskkonnamdju oluline, kui see voib eeldatavalt iiletada mojuala
keskkonnataluvust, pShjustada keskkonnas po6rdumatuid muutusi voi seada ohtu
inimese tervise ja heaolu, kultuuripérandi voi vara. Keskkonnamdju hinnatakse
tegevusloa taotluse raames (KeHJS § 3 1g 1). Tegevusluba on KeHJS § 7 p 2
kohaselt ka keskkonnakompleksluba voi keskkonnaluba. Keskkonnamdju hinda-
mine viiakse 1dbi seaduses sdtestatud juhtudel (KeHJS § 6 1g 1) v&i kui otsustaja
antud eelhinnangu kohaselt on keskkonnamdju hindamise lébiviimine vajalik
(KeHIJS § 6 Ig 2). Olulisel keskkonnamdjul on seega KeHJS kontekstis kesk-
konnamdju hindamise algatamise kiinnist tihistav funktsioon.”’® Juhul kui
tegevus toob eeldatavalt kaasa olulise keskkonnamdju, tuleb selleks tegevuseks
loa taotlemise korral algatada keskkonnamdju hindamise menetlus. Summaarse
heitkoguse iiletamine ei ole KeHJS § 6 1g-s 1 olulise keskkonnamdjuga tege-
vusena loetletud. Samuti ei ole see eraldiseisvalt vélja toodud § 6 1g-s 2, mille korral

576 H. Veinla. § 3. — KeUS kommentaarid.
577 H. Veinla. § 3. — KeUS kommentaarid; H. Veinla (2016), 1k 49.
57 H. Veinla, § 3. — KeUS kommentaarid.
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otsustaja peab andma eelhinnangu selle kohta, kas tegevusel on oluline kesk-
konnamdju ning ei ole sétestatud ka Vabariigi Valitsuse 29.08.2005 miérusega
nr 224 , Tegevusvaldkondade, mille korral tuleb anda keskkonnamdju hindamise
vajalikkuse eelhinnang, tipsustatud loetelu (médrus nr 224)°" kehtestatud
tegevusvaldkondade tépsustatud loetelus. Keskkonnamdju hindamise ja kesk-
konnajuhtimissiisteemi § 6 Ig-s 2 ei ole siiski tegemist ammendava loeteluga.
Paragrahv 6 Ig 2 p 22 kohaselt peab otsustaja andma eelhinnangu selle kohta, kas
kavandataval tegevusel on oluline keskkonnamdju ka muu tegevuse korral, mis
vOib kaasa tuua olulise keskkonnamdju. Sarnaselt tdpsustab mééruse nr 224 § 16
p 1, et keskkonnamdju vajalikkuse eelhinnang tuleb anda ka méiruses nime-
tamata tegevuse korral, mis voib kaasa tuua olulise keskkonnamdju. Seega, kui
projektil on oluline keskkonnamdju, tuleb seda hinnata isegi siis, kui seda pole
eraldi hindamiskategooriana nimetatud. Kuna saasteainete vélisohku véljutamine
ei ole asi iseeneses, vaid on alati seotud konkreetse tegevusega, eeskatt toostus-
liku tegevusega, voib eeldada, et keskkonnaloa menetluses, milles hinnatakse
heite summaarse piirkoguse iiletamist, on algatatud ka keskkonnamdju hinda-
mine monel KeHJS § 6 1digetes 1 voi 2 sétestatud alusel.

Kiisitav on siiski, kas riigi summaarse heite piiri iiletamine voi sellele 1dhe-
nemine kujutab endast sellist konkreetset ja projektipohist keskkonnamdju, mille
hindamine oleks keskkonnamdju hindamise menetluse kaudu vdimalik ja asja-
kohane. Keskkonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimissiisteemi seaduse § 3'
lg 2 kohaselt tuvastatakse keskkonnamdju hindamisel kavandatava tegevuse
otsene ja kaudne oluline keskkonnamdju keskkonnaelementidele, nagu maa,
pinnas, vesi, vilisdhk, kliima, maastik ja looduslik mitmekesisus, elanikkonnale,
inimese tervisele, heaolule ja varale, kultuuripirandile ja kaitstavatele loodus-
objektidele ning nende omavahelistele seostele, samuti vGimaliku suurdnnetuse
vOi katastroofiga kaasnev oluline keskkonnamoju, ning kirjeldatakse ja hinna-
takse neid. Saasteainete vilisohku véljutamine mdjutab vélisdhku ja selle kaudu
ka teisi KeHJS § 3' Ig-s 2 nimetatud keskkonnaelemente. Keskkonnamdju hinda-
mise ja keskkonnajuhtimissiisteemi seaduse sitet tipsustab keskkonnaministri
01. septembri 2017 méérus nr 34 , Keskkonnamoju hindamise aruande sisule esi-
tatavad tidpsustatud nduded* (méirus nr 34).°%° Misruse nr 34 § 5 lg 1 kohustab
keskkonnamdju hindamise aruandes esitama kavandatava tegevuse ja selle
reaalsete alternatiivsete voimalustega eeldatavalt oluliselt mdjutatava keskkonna
kirjelduse, mis peab sisaldama teavet asjakohaste keskkonnaelementide ja
-aspektide kohta.

Seejuures kuulub mééruse nr 34 § 5 1g 2 p 3 kohaselt mojutatavate keskkonna-
elementide hulka ka vélisdhk ja kliima, niiteks kasvuhoonegaaside heide atmo-
sfadri ja kliilmamuutustega kohanemise seisukohalt asjakohane teave. Keskkonna-

37 Vabariigi Valitsuse 29.08.2005 méirus nr 224 ,,Tegevusvaldkondade, mille korral tuleb
anda keskkonnamdju hindamise vajalikkuse eelhinnang, tépsustatud loetelu — RTI,
27.03.2024, 9; RT 12005, 46, 383.

380 Keskkonnaministri 01.09.2017 méérus nr 34 , Keskkonnamdju hindamise aruande sisule
esitatavad tdpsustatud nduded — RT I, 06.09.2017, 1.
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moju hindamise aruandes esitatakse madruse nr 34 § 6 Ig 2 kohaselt hinnang
kavandatava tegevuse ja selle reaalsete alternatiivsete vOimaluste eeldatavalt
olulise keskkonnamdju kohta, mis tuleneb muuhulgas saasteainete heidetest ohku,
vette vOi pinnasesse; ohust inimese tervisele, varale, heaolule, maastikele, kultuuri-
parandile voi keskkonnale; koosmdjust muude praeguste ja planeeritavate
tegevustega, vottes arvesse koiki praeguseid suure keskkonnatdhtsusega alade voi
loodusvarade kasutamisega seotud keskkonnaprobleeme. Seejuures rohutatakse
sama paragrahvi loikes 3, et eeldatavalt olulise keskkonnamoju hindamisel 1dhtu-
takse otsesest ja kaudsest mojust, koosmojust, piirililesest mojust, lithiajalisest,
keskmise pikkusega ja pikaajalisest mdjust, piisivast ja ajutisest mdjust, soodsast
ja ebasoodsast mojust.

Eeltoodust ndhtub, et keskkonnamdju hindamise kéigus hinnatakse mdju, mis
tuleneb muuhulgas saasteainete heidetest vélisShku. Lisaks ndhtub mdju hinda-
mist tdpsustavast madrusest nr 34, et keskkonnamdju hindamine ei tdhenda vaid
konkreetse projektiga otseselt ruumiliselt seotud mdju hindamist, vaid hdlmab ka
kaudse, kumulatiivse, pikaajalise ja ka piiriiilese mdjuga arvestamist. Seejuures
tuleb votta arvesse koosmdju muude praeguste ja planeeritavate tegevustega,
muuhulgas suure keskkonnatihtsusega alade voi loodusvarade kasutamisega
seotud keskkonnaprobleeme. Keskkonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimis-
stisteemi seaduse § 20 Ig-st 1 ja § 13 1g 1 p-st 4 néhtub, et keskkonnamdju hinda-
misel peab késitlema kavandatava tegevuse seost strateegiliste planeerimis-
dokumentidega. Riigikohus on leidnud, et selliseks strateegiliseks dokumendiks
voivad olla Eesti jaoks siduvad Euroopa Liidu voi riigisisesed strateegilised
arengudokumendid, milles on paika pandud kasvuhoonegaaside vdhendamise
eesmirgid.>®!

Vottes arvesse médruses nr 34 paika pandud mdju hindamise ulatust ning
samuti KeHJS § 20 Ig-s 1 ja § 13 Ig 1 p-s 4 sdtestatut ning arvestades ka Riigi-
kohtu seisukohaga saab teha jarelduse, et ka Ohusaasteainete hindamise prog-
ramm vO0ib olla selline dokument, millega tuleb keskkonnamoju hindamise
menetluses arvestada.

Keskkonnamoju hindamise direktiivi IV lisa p 5 kohaselt tuleb tdenéoliselt
olulise moju kirjelduses arvesse votta neid liidu voi litkmesriigi keskkonnakaitse-
eesmirke, mis on projekti seisukohalt asjakohased. Siit ndhtub, et regulatsioon ei
ndua mitte igas keskkonnamdju hindamise menetluses riikliku summaarse heite
piiriga arvestamist. Kiill tuleks seda arvesse votta olukorras, kus kavandatava
tegevusega lisanduv heitkogus oleks sedavord suur, et voib kaasa tuua riikliku
summaarse heite piiri tiletamise.

Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse § 3 1g 2 p 5 kohaselt eeldatakse olulise
keskkonnahdiringu tekkimist veel olulise ebasoodsa mdju tekitamisel Euroopa
Liidu Natura 2000 vorgustiku alale. Natura 2000 on Euroopa Liidu kaitsealade
vorgustik, mis on loodud EL-i iihise looduspérandi kaitseks. Natura vrgustiku
diguslikuks aluseks on Noukogu direktiiv 92/43/EMU looduslike elupaikade ning

381 RKHKo 11.10.2023 3-20-771, p 21.
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loodusliku loomastiku ja taimestiku kaitse kohta (loodusdirektiiv)*®* ja Euroopa
Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2009/147/EU, loodusliku linnustiku kaitse
kohta®™? (linnudirektiiv).”® Looduskaitseseaduse® § 69 Ig 1 kohaselt koosneb
Euroopa Liidu Natura 2000 vorgustik Eestis linnualadest, millest Eesti riik on
Euroopa Komisjoni teavitanud linnudirektiivi kohaselt ja aladest, millel on
loodusdirektiivi kohaselt Euroopa Komisjoni seisukohast {ileeuroopaline tahtsus.
Riigi summaarne heide ei ole seotud Natura 2000 kaitsemehhanismiga, seetottu
eiole KeHJS § 3 1g 2 p-s 5 nimetatud olulise keskkonnahéiringu eeldus kohaldatav.

Kiisitav on veel siiski, kas riigi summaarse heite piiri iiletamist voib késitleda
iileiildse keskkonnaohuna KeUS § 10 téhenduses ehk kas riigi summaarse heite
piiri liletamine v3ib tuua piisava tdendosusega kaasa olulise keskkonnahiiringu.
Atmosfadridhu kaitse seadus ei sisalda sellekohast erisétet. Kiill sitestab seaduse
§ 106 1g 8, et saasteaine lubatud heitkoguse iiletamisel eeldatakse keskkonnaohu
tekkimist. See norm ei ole aga seotud summaarse heitega, vaid reguleerib paikse
heiteallika phiselt méiiratud heitkogust.’®® Seega kui Shusaasteloaga voi kesk-
konnakompleksloaga on kindlaks méératud saasteainele kindel heitkogus, siis
loeb seadus selle liletamist eelduslikult keskkonnaohuks. Siit voib teha jarelduse,
et kui seadusandja peab iiksiku paikse heiteallika piirnormi iiletamist piisavalt
ohtlikuks, et kehtestada Giguslikult keskkonnaohu eeldus, siis néitab see iildist
hinnangut ohusaastega seotud riskide tosidusele. See omakorda toetab seisu-
kohta, et ka summaarse heite iiletamine ei saa olla diguslikult neutraalne. Siiski
on siin regulatsiooni tasandid erinevad, sest summaarne heide on paljude tege-
vuste koondnditaja ning puudub otsene ruumiline ja pdhjuslik seos iiksiku
tegevusega.

Keskkonnaohu tuvastamine soltub tekkimise tdendosuse korval sellest, kui
oluline on kavandatava tegevuse tagajarg. Mida raskem tagajirg, seda vdiksem
voib olla tdendosus. NEC-direktiivi art 1 Ig 1 kohaselt kehtestatakse liikmes-
riikidele heitkoguste vdhendamise kohustused selleks, et liikuda edasi ohu-
kvaliteedi taseme saavutamise suunas, mis ei pohjustaks olulist negatiivset moju
ega riske inimese tervisele ega keskkonnale.

NEC-direktiivi pohjenduspunkti 8 kohaselt peaksid litkmesriigid rakendama
direktiivi viisil, mis aitab tohusalt kaasa liidu pikaajalise dhukvaliteedialase ees-
margi saavutamisele, mida toetavad WHO suunised ning liidu bioloogilise

582 Noukogu direktiiv 92/43/EMU, 21. mai 1992, looduslike elupaikade ning loodusliku loo-
mastiku ja taimestiku kaitse kohta — EUT L 206, 22.7.1992, 1k 7-50, eestikeelne eriviljaanne:
Peatiikk 15 Koide 002 Lk 102 — 145.

383 K. Relve. Natura 2000 vdrgustik Euroopa Liidu ja Eesti diguses. SA Keskkonnadiguse
Keskus, 2022, 1k 6. https://media.voog.com/0000/0036/5677/files/Natura%202000%20ELi%
20ja%20Eesti%200iguses K6K2022.pdf (04.04.2006).

584 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2009/147/EU, 30. november 2009, loodusliku
linnustiku kaitse kohta — ELT L 20, 26.1.2010, 1k 7-25.

385 Looduskaitseseadus — RT I 2004, 38, 258; RT I, 28.01.2026, 5.

386 Saasteaine heite summaarse piirkoguse ja heite piirvéirtuse erinevust on kisitletud ala-
punktis 2.4.1.3.
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mitmekesisuse ja okoslisteemi kaitse eesmérgid, vidhendades hapestumise, eutro-
feerumise ja osooniga seotud Ghusaaste kontsentratsiooni ja sadestumist alla-
poole kriitilisi saastekoormuseid ja -tasemeid, mis on sétestatud piiriiilese ohu-
saaste kauglevi konventsioonis. Selle eesmérgi saavutamise peamine meede on
heite summaarse piirkoguse kindlaksméaramine. NEC-direktiiviga seotud moju-
hinnangu kokkuvdttes nenditakse, et Shusaaste on kdige esimene keskkonnast
tulenev surma pohjustaja Euroopa Liidus, mille arvele langeb kiimme korda
rohkem enneaegseid surmasid kui liiklusdnnetuste tagajirjel ning et eutrofeeru-
mise tdttu on ohustatud kolm neljandikku Euroopa Liidu kdige véartuslikumatest
okosiisteemidest.*®” Kriitiliste koormuste kontseptsioon, millele tuginevad nii
NEC-direktiivi kui Goteborgi protokolli summaarsed heitkogused, on vélja
tootatud selleks, et méérata kindlaks saasteainete maksimaalne koormus, mida
Okosiisteem talub ilma, et tekiksid teaduslikult tuvastatavad kahjulikud mdjud.
Seega on selle eesmérk viltida olukorda, kus heited iiletavad taseme, mis pdhjus-
tab keskkonnakahju. Eeltoodu alusel vdib viita, et summaarse heite piir on
otseselt seotud keskkonna ja inimese tervise kaitsega. Riikliku heitkoguse {ileta-
mine vOib kaasa tuua selle, et ei suudeta saavutada NEC-direktiiviga seatud kesk-
konnakaitselisi eesmérke.

Samas néhtub siit, et piir on seatud selleks, et saavutada parem ohukvaliteet
vorreldes tdnase olukorraga. See erineb sisuliselt kasvuhoonegaaside heitkoguste
vihendamise regulatsioonist, sest kliimadigus on suunatud eelkdige tulevikus
realiseeruda vdivate ulatuslike ja poordumatute kahjude ennetamisele. Kasvu-
hoonegaaside heitkoguste vihendamise ja summaarse heite piiramise regulat-
sioonid pdhinevad kiill erineval ajalise ja ruumilise mdjuga riskihinnangul, kuid
molemad on siiski suunatud oluliste keskkonna- ja tervisekahjude ennetamisele.
Kliimaeesmargid keskenduvad pikaajaliste ja globaalselt avalduvate riskide
véltimisele. NEC-direktiivi alusel kehtestatud piirid on suunatud aga vahetumate
ja piirkondlikult avalduvate mdjude vihendamisele. Seega ei ole voimalik jérel-
dada, et iiksnes kasvuhoonegaaside heitkoguste iiletamine kujutab endast kesk-
konnaohtu, samas kui NEC-direktiivis sitestatud heite piiride {iletamine seda ei
tee. Vastupidi, kuna NEC-direktiiv pohineb teaduslikel hinnangutel saasteainete
kahjuliku moju kohta ning selle eesmirk on véltida nende mdjude realiseerumist,
vOib heite summaarse piirkoguse liletamine soltuvalt asjaoludest viidata olulise
keskkonnahiiringu tekkimise piisavale toendosusele ehk keskkonnaohule.
Kui seadusandja on kehtestanud piiri kaitse eesmdirgil, siis selle iiletamine
peab tdhendama ohtu. Kohustuslike piirvédartuste iiletamine loob &igusliku
eelduse keskkonnaohu olemasoluks, kuna need on kehtestatud inimeste tervise ja
keskkonna kaitseks. Vastupidine tdlgendus muudaks normide kaitsefunktsiooni
sisutiihjaks.

387 Komisjoni talitluste toddokument. Mdju hindamise kommenteeritud kokkuvdte. —
SWD/2013/532 final.
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Riigikohtu lahendile 3-20-771 ja asjakohasele keskkonnaseadustiku iildosa
seaduse regulatsioonile tuginedes vOib seega asuda seisukohale, et heite sum-
maarse piirkoguse iiletamine voib kujutada endast keskkonnaohtu, mida tuleb
KeUS §-s 10 sitestatud viltimispdhimdtte kohaselt {ildjuhul viltida.

Sellise kisitlusega haakub ka viimaste aastate Euroopa Inimdiguste Kohtu
praktika. Kohus on tunnistanud, et saastatusest, loodusdnnetustest ja ka kliima-
muutustest tulenevad ohud vdivad teatud asjaoludel kujutada endast iiksikisiku
elule reaalset ja vahetut ohtu. Nii niiteks leiab Euroopa Inimdiguste Kohus oma
2025. aasta lahendis, et riigi suutmatus kaitsta kodanikke saastatusega seotud
ohtude eest, mis tulenes ohtlike jddtmete ulatuslikust ebaseaduslikust ladesta-
misest ja pdletamisest rikkus EIOK artiklis 2 sitestatud digust elule.’®® Selles
kohtuasjas leevendas Euroopa Inimoiguste Kohus ndudeid pohjusliku seose
toendamisele ning rakendas seda ldhenemist diguse elule kaitse hindamisel
(EIOK art 2). Kohus rohutab, et ei pea vajalikuks nduda, et kaebajad tdendaksid
pohjuslikku seost konkreetse saasteainega kokkupuute ja tervisekahjustuse vahel
ning margib kooskdlas ettevaatuspohimdttega, et teadusliku kindluse puudumine
selle kohta, milline tépne mdju vois saastatusel olla kaebaja tervisele, ei vélista
riigi kaitsekohustuse olemasolu.”®

NEC-direktiivi riiklike heitkoguste vihendamise kohustused ei ole kiill seotud
konkreetse ohukvaliteediga kindlas piirkonnas, kuid need on siiski suunatud
ohukvaliteedi parandamisele eesméirgiga vidhendada tervise- ja keskkonna-
kahjusid ning véltida nende tekkimist. Asjakohane on jireldada, et NEC-direk-
tiivi kohustuste tditmata jatmine voib ihtlasi viidata sellele, et riik ei kontrolli
piisavalt dhusaastega seotud keskkonnariske, mis voib tostatada ka kiisimuse riigi
positiivsetest kohustustest kaitsta inimeste elu ja tervist.

3.8.3.5. KeUS § 52 Ig 1 p 6 rakendamine

2023. aastal viitlesid K. Vaarmari ja E. Lopman kliimakindla majanduse seaduse
eelndu viljatootamise vajalikkuse raames muu hulgas selle iile, kas on vdimalik
tugineda loa andmisest keeldumisel KeUS § 52 Ig 1 p-le 6 ka siis, kui seaduses
ei ole mairatletud konkreetset olukorda keskkonnaohuna. E. Lopman ja temale
eelnevalt Giguskantsler asusid seisukohale, et séte on liiga lildine, mistottu ei ole
seda kohane rakendada nende ohtude suhtes, mis ei ole ootamatud. E. Lopmani
kohaselt ei ole selle normi puhul selged konkreetsed rakendamise eeldused ja
seetottu ei ole ka voimalik prognoosida igal iiksikjuhtumil normi rakendamise
tagajdrgi, st kas isik saab loa v0i mitte vdi esitatakse loa saamise eeldusena
tdiiendavaid ndudmisi.’*® Ta leiab, et jaatades normi kohaldatavust ilma seadus-
andja tdiendavate juhisteta normi kohaldamiseks konkreetsel juhul, on kaalutlus-
ruum sedavord suur, et haldusorganil on darmiselt keeruline, kui mitte voimatu

38 European Court of Human Rights Case of Cannavacciuolo and others vs Italy, 30/04/2025.
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-241395%22]} (04.04.2026).

5% Tbid, p-d 390-391.
30 E. Lopman. Kas kliimat saab kaitsta iildnormi alusel? — Juridica 2023, 4-5, 1k 331-339.
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langetada diguspirast kaalutlusotsust.””! | [KeUS § 52 Ioike 1 punkt 6 on kohane
nn kinnipiiiidev norm juhtumiteks, mil tegemist on uue ja ootamatu ohuga, mille
kohta ei ole seadusandjal olnud voimalik konkreetsemaid norme vilja tootada. Igal
muul juhtumil peaks seadus ette ndgema kditumisreegli ning neid kditumisreegleid
ei tohiks asendada iildnorm.**

Sellele seisukohale vaidles vastu K. Vaarmari, viites et seadusandja on tead-
likult sellises sOnastuses loa andmisest keeldumise alused seaduses sétestanud.
Tegemist ei ole viitelise normiga, keskkonnaohu mdiste on KeUS § 5 defineeritud
ning seega on diguse rakendajal otsustusvabadus.’”® Tema seisukohti toetavad ka
keskkonnaseadustiku iildosa seaduse autorid asudes seisukohale, et selleks, et
keskkonnahiiringuid keskkonnaohuna kisitleda, ei pea hiiringud olema eri-
seaduses keskkonnaohuna maéiratletud.”* K. Vaarmari leiab kokkuvotteks, et
tuginedes ettevaatuspShimottele on kohane tdlgendada keskkonnaohu mdistet
selliselt, et seda on vdimalik rakendada ka iiksikjuhtumipohiselt. Selline 1dhene-
mine vdimaldab reageerida nii ootamatutele ohtudele kui ka sellistele ohtudele,
mille viltimiseks puudub seaduses muul pdhjusel tipsem eriregulatsioon.>”

Kuigi E. Lopman argumenteerib KeUS § 52 Ig 1 p 6 vahetu kohaldamise
vastu, leides, et norm eeldab seadusandja poolset normi konkretiseerimist ehk
ohu médratlemist, leiab ta kokkuvotteks, et sdtet on voimalik siiski teatud tingi-
mustel ka ilma seadusandja juhisteta rakendada. E. Lopmani késitluse puhul tekib
paratamatult kiisimus, milline on uue ja ootamatu ohu kriteerium. Keskkonnaoht
koosneb kahest aspektist — keskkonnahdiringu olulisus ja tagajirje tekkimise toe-
ndosus. Nii oluline keskkonnahdiring kui piisav tdendosus on miératlemata
Oigusmdisted. Piisav tdendosus tihendab iildjuhul faktilist voi empiirilist kind-
lust. Keskkonnaohuna méiratlemiseks peab olema kindlus nii kahju tekkimise
osas kui ka selles, et kahjulik tagajdrg on just oluline keskkonnahdiring. Selline
kindlus ei teki keskkonnakaitse valdkonnas iiledd. Uldjuhul kujuneb see pika aja
jooksul erinevate teadusuuringute tulemusena. E. Lopmani kisitluse puhul tekib
seega kiisimus, kuidas eristada ,,uut ja ootamatut ohtu muudest keskkonna-
ohtudest. Kokkuvottes saab E. Lopmani enda seisukohtadega vastu vaielda ka
tema jareldusele tingimusliku sétte rakendamise kohta — ka E. Lopmani enda
pakutud kriteerium voOib osutuda liiga ebamédiraseks. Selline olukord ei taga
samuti haldusakti adressaadile Giguskindlust. Paradoksaalsel kombel voib see
koguni seda vihendada, sest lisandub tdiendav uue ja ootamatu ohuna méérat-
lemise kriteerium.

Seetottu tuleb pidada pohjendatuks K. Vaarmari seisukohta, mille kohaselt
peab KeUS § 52 Ig 1 p 6 kohaldamine olema vdimalik ka iiksikjuhtumipdhiselt,
kui keskkonnaoht on tuvastatav konkreetsetest asjaoludest 1dhtuvalt. Samas ei

91 Tbid.

92 Tbid.

393 K. Vaarmari. Millist kliimaseadust Eesti vajab? — Juridica 2023, 3, 1k 217-224.
% H. Veinla, § 5. — KeUS kommentaarid.

5 K. Vaarmari (2023).
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vilista selline ldhenemine vajadust seadusandja poolse tépsustuse jirele, mille
eesmirk oleks selgemalt piiritleda olukorrad, milles teatud tegevus kvalifitseerub
keskkonnaohuks. Selline tdpsustus suurendaks digusselgust, toetaks haldusorgani
kaalutlusotsuste diguspérasust ning vihendaks iihtlasi vaidluste tekkimise riski.

Riigikohtu praktikast ndhtub ldhenemine, mis on sisuliselt kooskdlas K. Vaar-
mari kisitlusega. Riigikohus on mitmes lahendis rShutanud vdimalust tugineda
keskkonnaohu iiksikjuhtumipdhisele tuvastamise haldusakti andmisest keeldu-
misel ning laiendanud seda ldhenemist ka muudele keskkonnavaldkonnas antud
lubadele peale keskkonnaloa. Sellest jareldub, et Riigikohtu hinnangul ei ole
keskkonnaohu tuvastamine piiratud liksnes seaduses sOnaselgelt méératletud
juhtudega, vaid vdib sdltuda konkreetse juhtumi asjaoludest. Nii on Riigikohus
kaasustes 3-21-2074 ja 3-21-979 leidnud, et metsaseaduse®”® § 41 lg 8 kohaselt
on Keskkonnaametil digus raieloa andmisest keelduda, kui kavandatud raie ei
vasta digusaktide nduetele. Selliseks ,,digusakti ndudeks* on ka KeUS § 10, mille
jirgi tuleb keskkonnaohtu viltida.>”” Seejuures toetub Riigikohus lahendis
3-21-2074 KeUS § 3 Ig2 p-le 1 mille kohaselt eeldatakse olulise keskkonna-
hiiringu tekkimist, kui iiletatakse keskkonna kvaliteedi piirviirtust.’® Otsuses 3-
21-979 aga peab vdimalikuks KeUS §-le 10 tuginemist isegi juhul, kui asja-
oludest tulenevalt puudub KeUS § 3 lg-s 2 loetletud olulise keskkonnahéiringu
tekkimise eeldus. Kohus leiab selles otsuses, et rohevorgustiku sdilimise, toimi-
mise, terviklikkuse voi sidususe oluline kahjustamine on oluline keskkonna-
hidiring ning et konkreetne oht sdérase tagajirje tekkimiseks on keskkonnaoht
KeUS § 10 mottes.*”’

Riigikohus leiab lahendis 3-20-771 kasvuhoonegaaside heite vihendamise
kohustust kisitledes, et heitkoguste kontrollimise iildised kliimaeesmargid ei sea
kiill kiitistele piiranguid jdiga arvulise normina, sest niisuguste eesmérkide
saavutamine ei sOltu vaid kavandatavast kiitisest, vaid viga paljude tegevuste
koosmojust. Sektori voi kditisepohiste konkreetsete arvuliste normide midramine
on poliitiliste valikute kiisimus.®® Kolleegium leiab aga, et kui kavandatav
tegevus tooks kaasa tagajérjed, mille tottu ei ole vdimalik kasvuhoonegaaside
heite vihendamise eesmérke saavutada, oleks sellel tegevusel oluline keskkonna-
moju ning tuleks asuda selgitama, kas sellist moju on voimalik piisavalt véltida
voi leevendada. Kui kaalumise tulemusena selgub, et kavandatava tegevusega
kaasnevat kasvuhoonegaaside heidet ei tule KeUS § 10 teise lause kohaselt taluda,
siis on tegemist lubamatu keskkonnamdjuga ja loa andmisest tuleb keelduda.®"!

3% Metsaseadus — RT 12006, 30, 232; RT 1, 19.12.2024, 6.

397 RKHKo 10.06.2024 3-21-2074, p 12; RKHKo 28.09.2023 3-21-979, p 22.
3% RKHKo 10.06.2024 3-21-2074, p 12

3% RKHKo 28.09.2023 3-21-979, p 22.

600 RKHKo 3-20-771, p 22.

601 Tbid.
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3.8.4. AOKS § 97 ja KeUS § 52 Ig 1 p 6 vaheline koostoime ning
regulatsiooni tdiustamise vdéimalused

Noustuda tuleb L. Krémeri ja C. Badgeriga, kelle hinnangul on NEC-direktiiv ras-
kesti kontrollitav selle ldbipaistvuse puudumise, rohkete aruandlusmehhanismide
ja inventuuride kasutamise, protsentuaalsete prognooside ning liikmesriikide
tegelike saasteainete heitkoguste kohta kiiva teabe vihesuse tottu.®” Kuigi
andmeid voidakse tulevikus muuta, tuleb keskkonnaloa andmise v&i sellest
keeldumise otsus saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse iiletamise tottu
teha otsuse tegemise ajal kehtivate andmete alusel. Samas on heitkoguste andmed
pidevas muutumises. Nagu selgus iilaltoodud analiitisist ja NEC-direktiivi kohus-
tustest seoses Ohusaasteainete programmi ja aruandlusega, sisaldavad need
Oiguse rakendajale ka iisna vdhe suuniseid heitkoguse piiri iiletamise tuvasta-
miseks. Kuivord heitkoguste arvestust ei peeta tildsusele holpsasti ligipddsetaval
viisil, ei ole voimalik loa taotlejal ka ette hinnata seda, kas tema taotlus rahul-
datakse vOi mitte. On lisaks selge, et vdikesemahuliste projektide puhul ei ole
summaarse heite piirkoguse iiletamine iildjuhul tdendoline. Samuti on keskkonna-
loa andmisest keeldumine summaarse heitkoguse iiletamise tottu ilma haldus-
organi diskretsioonita liiga jdik instrument, mis v0ib kaasa tuua ka avalikes
huvides vajaliku projekti elluviimise keelustamise. Kuivord Ohusaasteainete
programmi raamistik on paindlik ja vdimaldab liikmesriikidel andmeid kohan-
dada, siis voib selline jéik piir kaasa tuua ka projektide varjatud soodustamist,
mis teeb loa saamise vOoimaluse veel omakorda ettearvamatumaks.

See koik koos seab kahtluse alla pracguse regulatsiooni vastavuse PS § 13 1g-st 2
tuleneva digusselguse pdhimdttele. Oigusselguse pdhimdtte kohaselt peab isikul
olema vodimalik piisava selgusega ette ndha, missuguse Oigusliku tagajirje iiks
vi teine tegevus kaasa toob. Oigusselguse pdhimdte kujutab endast iihtlasi ka
PS § 13 1dikes 2 sitestatud riigi omavoli keelu konkretiseeringut.®” Riigikohus
on leidnud, et PS § 13 16ikest 2 tuleneva digusselguse pdhimdtte kohaselt peavad
Oigusaktid olema piisavalt selged ja arusaadavad, et isikutel oleks mdistlik
vOimalus riigi tegevust ette ndha ja kohandada oma tegevust sellele vastavalt.
Seejuures peavad olema selgemad ja tédpsemad need normid, mis vdimaldavad
isiku digusi piirata ja isikule peale panna kohustusi.®®* Riigikohus on lisaks leid-
nud, et digusselguse pShimottele ei vasta olukord, kus sdte on umbmaérane ja
jétab lahtiseks mitmed menetluslikud ja organisatoorsed reeglid.’”’

Kumulatiivse mdju hindamiseks kliimamuutuste puhul on pakutud vélja kolm
tapsustavat voimalust projekti mdju olulisuse hindamisel. Nendeks on esiteks
tdpsemate kiinniste kehtestamine, vOrdlusaluste kehtestamine voi majandusliku
hindamise l4biviimine.**®

02 L. Krimer, C. Badger (2024), 1k 303.

603 RKPJKo 20.03.2006 3-4-1-33-05, p 21.

604 RKKKo 12.10.2016 3-1-1-65-16, p 11; RKPJKo 20.03.2006 3-4-1-33-05, p 22.
605 RKPJKo 5.10.2000 3-4-1-8-00, p 13; T. Annus (2006), 1k 97.

606 B, Mayer (2025), 1k 354.
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Keskkonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimissiisteemi seadus sitestab
olulise keskkonnamdjuga tegevused, mille puhul on vajalik keskkonnamoju
hindamise ldbiviimine. Kiinniste kehtestamise kasuks radgib nende regulatiivne
selgus — taotlejale on teada, millal tema projekti suhtes kaalutakse summaarse
heitkoguse iiletamise vdimalust. Samas sunnib see tdombama piiri nende projek-
tide vahele, mille puhul iiletamist hinnatakse ja mille puhul mitte. Igasuguse
kriteeriumi puudumine suurendab aga miiramatust ja suunab haldusmenetluse
raames tehtavaid otsuseid suure tdendosusega adressaadipoolse vaidlustamise
tottu kohtuteele. Kuna projektid, mis voivad tuua kaasa summaarse heitkoguse
iletamise on eeldatavalt olulise keskkonnamdjuga, siis kdesolevas to6s pakutakse
viélja ihe voimalusena seda, et summaarse heitkoguse iiletamise hindamise kiinnis
voiks olla seotud olulise keskkonnamoju kiinnisega. Kohane oleks samuti iileta-
mise vOimaluse hindamine keskkonnamdju hindamise raames. Sellisel juhul ei
otsusta kiinnised &dra seda, millal luba antakse vaid selle, milline projekt 14bi selle-
kohase hindamise. Niiteks on kiinnisvdirtused méaidratud Euroopa Komisjoni
teatises, mis kisitleb taristu kliimakindluse tagamise tehnilisi suuniseid aastateks
2021-2027 seoses taristuprojektide olulise moju hindamisega. Oluline mdju
on teatise kohaselt taristuprojektidel, mille absoluutne ja/v3i suhteline heide
iiletab 20 000 CO,-ekvivalenttonni aastas.®”” Rahvusvahelise kutseorganisatsiooni
Institute of Environmental Management and Assessment (IEMA) juhendi kohaselt
vOib aga projekti, mille eeldatav kasvuhoonegaaside heide iiletab indikatiivse
kiinnise 5% asjaomase ajaperioodi kindlaksméératud siisinikueelarvest, pidada
selliseks, mis vdib oluliselt mdjutada siisinikueelarve saavutamist.*%®

Vordlusalused voivad olla empiirilised (nt heitetasemed), prognoosivad
(nt eeldatav heitetase kindlal ajahetkel) ja normatiivsed (nt siisinikueelarve).
Vordlusaluste maératlemisel on otsustava tidhtsusega vordluse aluseks olevad
kriteeriumid.®” Summaarsete heitkoguste puhul on sobiv vérdlusaluseid kohal-
dada konkurentsiolukorras, kui vajalik on valida mitme projekti hulgast sobivaim.
Niiteks on vordlusaluse reeglid kehtestatud AOKS §-s 96.

Majanduslikke hindamisvahendeid saab kasutada tdiendava juhisena, hinnates
projekti pdhjustatud saastekoormuse iihiskondlikku kulu.®'® Kuigi majanduslikud
hindamisvahendid vdimaldavad siduda projekti heitkogused selle elluviimise
tegelike tihiskondlike kuludega ning véljendada seeldbi keskkonnale avalduvaid
mojusid rahalises véértuses, ei ole selline hindamisvahend Eesti halduspraktikas
levinud.

607 Komisjoni teatis. Taristu kliimakindluse tagamise tehnilised suunised aastateks 2021—
2027 —ELT C 373, 16.9.2021, 1k 1-92.

08 Institute of Environmental Management & Assessment (IEMA) Guide: Assessing Green-
house Gas Emissions and Evaluating their Significance 2nd Edition, 1k 27.
https://www.isepglobal.org/media/xmgpoopk/2022 iema greenhouse gas guidance eia.pdf
(04.04.2026).

609 B, Mayer (2025), 1k 354.
610 Thid, 1k 15.
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Selline regulatsioon tagab paindlikkuse, voimaldades rakendada meetmeid,
mis vihendavad keskkonnaohu keskkonnariskiks. Keskkonnariski tuleb omakorda
ettevaatusmeetmete votmisega voimalikult suures ulatuses vahendada. Viltimis-
pohimdte ei ole lisaks absoluutne. Keskkonnaohtu tuleb taluda, kui tegevus
on vajalik iilekaaluka huvi tottu, puudub maistlik alternatiiv ja keskkonnaohu
vOi olulise keskkonnahiiringu vdhendamiseks on voetud vajalikud meetmed
(KeUS § 10).

Alapunktis 3.8.3. jareldati, et haldusorganil on véimalik loa andmisest keel-
duda summaarse heitkoguse iiletamise tdttu ka KeUS § 52 Ig 1 p 6 alusel. Toetu-
mine KeUS § 52 Ig 1 p-le 6 vdimaldab haldusorganil olla paindlik ning otsustada
iiksikjuhtumipdhiselt loa andmise iile. AOKS § 97 regulatsioon on seevastu jiik,
kohustades loa andmisest keelduma summaarse heite piiri iiletamise korral. Kui
alapunktis 3.8.1 leiti, et kehtiv atmosféériohu kaitse seaduse regulatsioon ei ole
piisavalt selge, siis iiksnes KeUS § 52 Ig 1 p-le 6 tuginemine ilma tipsustavate
sdteteta ei ole t00 autori hinnangul samuti piisavalt selge. Tapsustavate aluste
lisamine, mis voimaldaksid loa taotlejal hinnata seda, kas kavandatav tegevus
voib olla summaarse heitkoguse iiletamise tottu lubamatu, suurendaks ka siin
Oigusselgust ja toetaks ka haldusorgani kaalutlusotsuse diguspérasust.

Esmalt voiks seadusandja atmosfaérichu kaitse seaduses selgesonaliselt sétes-
tada, et saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse iiletamisel eeldatakse
olulise keskkonnahiiringu tekkimist. Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse
loogika kohaselt vdimaldab see haldusorganil keelduda loa andmisest kesk-
konnaohule tuginedes. Samas ei vilista see vdimalust keskkonnaloa taotlejal
toendada, et tegemist ei ole olulise keskkonnahdiringuga ning seega ei ole tege-
mist ka keskkonnaohuga. Selline lahendus ei ole sedavord kategooriline kui
AOKS § 97, sest KeUS § 10 teise lause kohaselt tuleb teatud juhtudel keskkonna-
ohtu taluda. Keskkonnaohtu tuleb taluda, kui tegevus on vajalik tilekaaluka huvi
tottu, puudub moistlik alternatiiv ja keskkonnaohu voi olulise keskkonnahédiringu
vidhendamiseks on vdetud vajalikud meetmed. Kuigi huvide kaalumine on
olemuselt vairtuspohine, peab see jaddma seadusega lubatud piiridesse, tuginema
faktidele ja olema pohjendatud. Kui loa andmise menetluses selgub, et kavan-
datava tegevusega kaasnevate heidetega ei kaasne piisavat tdendosust, et tekib
oluline keskkonnahdiring, kuid ebasoodne mdju keskkonnale on siiski selline,
mis vajab vihendamist, on tegemist keskkonnariskiga (KeUS § 4).

Lisaks tuleks seadusandjal miiratleda tapsustavad kriteeriumid, mille alusel
saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse iiletamine kindlaks tehakse.
Kolmandaks tuleks seadusandjal selgesonaliselt sdtestada, et summaarse heit-
koguse iiletamist hinnatakse keskkonnamoju hindamise raames. Sétestades selge-
sonaliselt, et summaarse heitkoguse iiletamine on oluline keskkonnahdiring,
vOimaldab see algatada keskkonnamdju hindamist ka muu tegevusloa taotluse
raames ja muu tegevuse korral KeHJS § 6 1g 2 p 22 tidhenduses, mis voib kaasa
tuua olulise keskkonnamdju. Tuginemine KeUS § 52 Ig 1 p-le 6 vihendab vajadust
eraldiseisva konkurentsiolukorra lahendamise jérele, kuna loa andmine sGltub
eeskatt konkreetse tegevuse keskkonnamdju hindamisest.
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3.9. Eraldiseisva heitkoguse lilempiiri seadmine
paiksetele heiteallikatele

3.9.1. Paiksetele heiteallikatele seatava eraldiseisva
summaarse heitepiiri regulatiivne raamistik

Paiksete heiteallikate heitkoguste piiramine saasteaine heite riikliku summaarse
piirkoguse alusel on veel voimalik viisil, millega seatakse paiksetele heite-
allikatele eraldiseisev summaarne heitepiir. Sarnaselt majandussektorite pohisele
heitkoguse jaotusele peetakse sellisel juhul eraldiseisvat heite summaarset arves-
tust riikliku summaarse heite piiri sees. Paikseid heiteallikaid kisitletakse siin aga
eraldiseisva arvestusiiksusena, millele on kehtestatud summaarne piirkogus.
Erinevalt majandussektoripohisest jaotusest, mis ei reguleeri vahetult sektori-
siseste heiteallikate tegevust, mojutab siin heitkoguse piiri seadmine otseselt
piiriga hdlmatud kiitajate subjektiivseid digusi.

Kuigi mdlema regulatsioonimudeli 10ppeesmaérk on tagada riikliku summaarse
heite piirkoguse jargimine, erinevad need oma toimemehhanismi poolest. Riiklik
summaarne heite piirkogus mdjutab paiksete heiteallikate tegevust kaudselt,
toimides eeskétt raamtingimusena keskkonnalubade andmisel. Eraldiseisva piiri
kehtestamine paiksetele heiteallikatele kujutab endast aga regulatiivset instru-
menti, mille kaudu suunatakse otsesemalt kéitajate tegevust ja piiratakse nende
koguheidet vahetult. NEC-direktiivi rakendamisel paiksetele heiteallikatele
seatava koguselise piiri eesmérk oleks riikliku heite vihendamise kohustuse
tditmise tagamine. Siin ei holma regulatsioon kogu majandussektorit, vaid kes-
kendub diguslikult médratletud heiteallikate grupile. Kuna selline koguseline piir
kujutab endast sekkumist pohidigustesse, eelkdige ettevotlusvabadusse, peab see
olema kehtestatud oigustloova aktiga. Konkreetsete kéitajate digused ja kohus-
tused madratakse seejérel kindlaks haldusmenetluse kéigus. Kéitajatel on kohustus
jargida neile loaga méddratud heitkoguseid, mis toob kaasa heite vdhenemise
vastavas heiteallikate grupis. Selline koguse juhtimine v3ib 15ppastmes kaasa
tuua ka struktuurseid muudatusi, sest suunab kéitajaid kasutusele votma vaiksema
heitega tehnoloogiaid voi kohandama oma tootmisprotsesse. Sarnane mdju voib
kiilll ilmneda ka sektoripdhise heite piiri korral. Sellisel juhul on aga mdju
tildjuhul hajusam, kuna hdlmatud on laiem osa heitallikaid. Kitsamalt méarat-
letud heiteallikate grupi puhul on regulatiivne surve vahetum ja kontsentreeritum.

Paiksetele heiteallikatele seatava eraldiseisva summaarse piirkoguse kehtesta-
mine eeldab, et riikliku summaarse piirkoguse sees eristatakse see osa, mis on
ette ndhtud paiksetele heiteallikatele ning iilejddnud osa teistele heiteallikatele.
Selline regulatiivne instrument eeldab seega mitte liksnes paiksete heiteallikate
heite iilempiiri madramist, vaid ka iilejadnud sektorite heite arvestamist ning
nende osakaalu normatiivset fikseerimist. Vastasel juhul voib tekkida olukord,
kus teised sektorid kasutavad dra suure osa saasteaine heite summaarsest riik-
likust piirkogusest, mistottu paiksetele heiteallikatele kehtestatud piir jaab
sisuliselt tditmata voi muutub rakendamatuks. NEC-direktiiv sellist jaotust ei
ndua ega reguleeri, jittes selle liikmesriikidele otsustamiseks. Eraldiseisva heite
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ilempiiri loomine paiksetele heiteallikatele kujutab endast seega siseriiklikku
regulatiivset valikut.

Heite summaarse piiri seadmine ning selle piiri sees jagamise eelis vorreldes
tavapdrase normatiivse reguleerimisega keskkonna kvaliteedi ja heite piirvaar-
tustega on see, et piiri seadmine tagab seatud heitkoguse vihendamise eesmarkide
saavutamise. Kui koguheite piir on kindlaks mééaratud ja selle jargimine on tShusalt
tagatud, toimub heite viljutamine liksnes selle piiri ulatuses. Muud reguleerimis-
vahendid ei pruugi taga seda, et heite vihendamise eesmérgid saavad tiidetud,
sest uute kéitiste arv ja seega ka koguheide voivad olla siiski kavandatust suure-
mad, isegi kui nad kodik kasutavad parimat vdimalikku tehnikat.®"!

Kvantitatiivse heitepiiri kehtestamine toob véltimatult kaasa vajaduse selle
jaotamiseks iiksikute kditajate vahel. Kaks peamist jagamise mehhanismi paik-
setele heiteallikatele seatud summaarse piirkoguse puhul on jagamine administ-
ratiivselt arvestades summaarse piiriga keskkonnaloa andmisel ning jagamine
tururegulatsiooni kaudu heitkogustega kauplemise teel (alapunkt 3.9.2). Kuigi
toos eristatakse kahte erinevat mudelit, on mdlema heitkoguse jaotamise
mehhanismi puhul vdimalik vélja tuua tihised eeldused, ilma milleta ei ole
saasteaine heite summaarse piiri seadmise instrument tShusalt rakendatav. Neid
késitletakse pShjalikumalt alapunktis 3.9.3.

Summaarse heite iilempiiri kindlaksméédramise korval on heitkoguste iihikute
jaotamise viis liks heitkogustega kauplemise siisteemi keskseid kiisimusi, kuid
see on viltimatult oluline ka administratiivse jaotamismehhanismi puhul. Kui
jaotus toimub ilma selgete, lébipaistvate ja objektiivsete kriteeriumiteta, voib see
viia meelevaldse pohidiguste riiveni ja olla vastuolus PS §-des 12, 31 ja 32 sites-
tatud pohidigustega. Teoreetiliselt eeldatakse, et jaotamise meetod ei mdjuta
keskkonnatulemust juhul, kui on kindlaks méératud iildine jaotuskogus ja selle
joustamine on tohus.*'? Uldjuhul ei sdltu summaarse heitepiiri korral keskkonnale
avalduv kogumdju sellest, kuidas lubatud heitkogus iiksikute kéitajate vahel
jaotatakse, sest madravaks on koguheide. Jaotusmehhanism ei mdjuta seega
otseselt heite 15pptulemust.

Selline eeldus ei kehti siiski olukordades, kus jaotussiisteemi kasutatakse tead-
likult teatud heitemahukate tehnoloogiate v6i tootmisviiside turult tdrjumiseks.
Sellisel juhul omandab jaotusmehhanism iseseisva keskkonnakaitselise ja struk-
tuurse funktsiooni, mojutades pikaajaliselt heite taset ja majanduse arengu-
suunda. Kui saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse raames on Gigus-
aktiga kehtestatud eraldi heitepiir paiksetele heiteallikatele, ei ole loa andmisel
siiski enam keskseks kiisimuseks keskkonnaohu hindamine. Paiksete heite-
allikate summaarne piir on haldusorganile suunatud siduv halduséiguslik norm.
Selle kohaldamine loa andmisel eeldab, et vastav piir on holmatud loa andmise
kontrollieseme voi keeldumisalustega. Sellisel juhul on haldusorgani iilesanne
kontrollida, kas kavandatav tegevus mahub kehtestatud heitepiiri sisse.

!l Buropean Commission. Green Paper on greenhouse gas emissions trading within the
European Union — COM/2000/87 final, 1k 8.

612 Tbid; R. Czarnecki (2017), 1k 92.
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Paiksetele heiteallikatele summaarse heite piirkoguse kindlaksméédramise
kriteeriume ja heitkoguste jagamisega seonduvat késitletakse alapunktides 3.9.4
ja 3.9.5 NEC-direktiiv ei keela eraldiseisva piiri seadmist paiksetele heit-
allikatele. Kiisitav on aga, kuidas see regulatsioonivahend sobitub olemasoleva
ohukvaliteedialase digusliku raamistikuga. Siin tuleb analiiiisida eelkdige dhu-
kvaliteedi raamdirektiivi ja todstusheite direktiivi ndudeid (alapunkt 3.9.6).
Oluline on ka silmas pidada seda, et uus regulatsioonivahend sobituks sise-
riiklikusse oOiguskorda. Sellega seonduvat analiilisitakse alapeatiiki 15pus
alapunktis 3.9.7.

3.9.2. Heitkoguste jaotusmehhanismid

3.9.2.1. Administratiivne jaotusmehhanism

Administratiivse jaotusmehhanismi puhul toimub heitkoguste arvestus kesk-
konnalubade pdhiselt. Sarnaselt Eesti diguses praegu kehtivale siisteemile, mida
on tdpsemalt kajastatud alapeatiikis 3.6, peab haldusorgan keskkonnaloa andmisel
arvestama koguselise heitepiiriga ulatuses, milles see on konkreetsele kiitajale
kohaldatav. Siin ei ole aga heite piiri hulka hdlmatud mitte kogu riigi summaarne
heide, vaid kindla heiteallika riihma jaoks kindlaksmiératud heite kogus. Selline
regulatsioon on sarnane olukorraga, kus keskkonnaloa andmisest keeldutakse
keskkonnakvaliteedi piirvédértuse iiletamise tottu — ka sellisel juhul vdhendavad
juba loa alusel tegutsevad kéitajad uute tulijate vdimalusi tegevust alustada. Ka
siin on formaalselt tegemist jaotamisprobleemiga, kuid regulatsiooni eesmérk on
teine — viltida keskkonnaohtu, tdpsemalt piirkondlikult Shukvaliteedi halvenemist,
et dra hoida inimese tervise ja keskkonna kahjustamine.

Riikliku summaarse piirkoguse alusel paiksetest heiteallikatest viljutatavate
heidete piiramise regulatsiooni loapdhise mehhanismi kaudu sisaldas juba
1999. aastal joustunud Eesti esimene taasiseseisvumise jargne vilisohu kaitse
seadus (VOKS I). Sitte lisamist pShjendati seletuskirjas Euroopa Liidu digus-
aktidest tuleneva kohustusega.®’* VOKS I § 6 lg 1 kohaselt, kui saasteainete eral-
dumist vélisGhku reguleeritakse rahvusvaheliste lepingutega, kehtestatakse
Vabariigi Valitsuse maddrusega nendele saasteainetele maakonna paiksetest heite-
allikatest lubatud summaarne heitkogus. Seadus voimaldas seega seada paiksete
heiteallikate heitele summaarse heite piiri maakonnapohiselt. Seletuskirjas selgi-
tatakse, et regulatsiooni vajadus tuleneb Euroopa Noukogu otsustest 81/462/EMU
ja 94/69/EU. Esimene nimetatust on piiriiilese Shusaaste kauglevi konvent-
siooniga iihinemise otsus. Teine on kliimamuutuse raamkonventsiooniga iihine-
mise otsus. Molemad mainitud konventsioonid on raamkonventsioonid, mis
saasteaine heite summaarseid piirkoguseid siiski ei sisalda. Tapsemalt VOKS 1
seletuskiri vastava sitte sisu ei ava. VOKS I-s Vabariigi Valitsusele antud volitus-

613 Riigikogu VIII koosseis. Vilisdhu kaitse seaduse eelndu 769 SE seletuskiri.
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/baabcadc-5588-3e9f-ac04-
6391f6aed984/valisohu-kaitse-seadus/ (04.04.2026).
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normi alusel méédrust siiski vastu ei vOetud, seega ei ole ka teada, kuidas oleks
selline jaotusmehhanism toiminud. Isegi kui selline madrus oleks kehtestatud, ei
olnud seaduses reguleeritud, kuidas tuleks Vabariigi Valitsuse médarusega vastu
voetud maakondlikke summaarseid heitkoguseid paiksete heiteallikate loa
regulatsioonis arvesse votta. 2004. aastal joustus Eestis uus valisdhu kaitse seadus
(VOKS 1I), mis tunnistas VOKS 1 kehtetuks ning ka vastav regulatsiooni-
mehhanism kaotati. VOKS I sisaldas kiill summaarse heite piiramise regulat-
siooni, kuid seda juba konkreetselt direktiivi 2001/81/EU ehk NEC-direktiivi
eellase rakendamiseks Eesti diguskorras.

Oluliselt konkreetsemal kujul kehtib aga tidnaseni podlevkivikiittel elektri-
jaamade suhtes summaarne heite piir. Selline summaarne heite piir kehtib Eestis
alates Eesti iihinemisest Euroopa Liiduga. Uhinemislepingu VI lisa 9. Keskkond
alapunkti D. To6stussaaste kontroll ja riskide maandamine®'* kohaselt teeb Eesti
koik vajalikud joupingutused tagamaks, et vddveldioksiidi heitkogused pdlev-
kivikiittel elektrijaamadest ei iileta 2012. aastal 25 000 tonni ning vdhenevad
edaspidi jark-jargult. Seega tuleb polevkivikiittel olevate suurte poletusseadmete
puhul loa andmisel arvestada nii NEC-direktiivis sétestatud vadveldioksiidi heite
piirkogusega kui ka piirkogusega, millega arvestamise kohustuse on Eesti Vaba-
riik votnud endale ithinemislepinguga. Siin on paika pandud konkreetne sektor —
suured pdletusseadmed, mis toimivad pdlevkivikiittel ning nende summaarne
heitkogus — 25 000 tonni. Siiski regulatsioonist néhtuvalt on konkreetne kvanti-
tatiivne piir ette ndhtud vaid aastaks 2012 ja edasiseks kehtib vaid iildine heite
vihendamise kohustus. Eesti diguses on siiski jétkuvalt sdilitatud 25 000 tonni
suurune piirkogus. Tdpsemalt on see sitestatud maédruses nr 49, mille § 3 kohaselt
on pdlevkivikiittel olevatest suurtest pdletusseadmetest védlisohku viljutatava
vadveldioksiidiheite summaarne piirkogus 25 000 tonni kalendriaastas. Jattes
kdrvale kiisimuse, kas site vastab iihinemislepingule, arvestades, et viimane nieb
ette heitkoguste vihendamist, tuleb nentida, et reegel ei ole ka enam ajakohane,
sest vadveldioksiidi aastane heitkogus oli aastal 2023 kogu Eestis kokku 10,96
tonni.*"

Sellise administratiivse heitepiiri loomine paiksetele heiteallikatele ei ole ka
Euroopa Liidu diguses vddras. Direktiivi 88/609/EMU®'® eesmiirk oli muu hulgas
paika panna reeglid poletusseadmetest péarineva vadveldioksiidi ja lammastik-
oksiidide aastase koguheite jarkjarguliseks ja etapiviisiliseks vahendamiseks.
Sellega seati uutele rajatistele heite piirvééartused ning olemasolevatele suurtele

614 Act concerning the conditions of accession of the Czech Republic, the Republic of Estonia,
the Republic of Cyprus, the Republic of Latvia, the Republic of Lithuania, the Republic of
Hungary, the Republic of Malta, the Republic of Poland, the Republic of Slovenia and the
Slovak Republic and the adjustments to the Treaties on which the European Union is
founded — OJ L 236, 23.9.2003, 1k 33-988, Annex VI, Chapter 9 (Environment), Section D
(Industrial pollution control and risk management).

615 Keskkonnaagentuur (2025), 1k 12.

616 Council Directive 88/609/EEC of 24 November 1988 on the limitation of emissions of
certain pollutants into the air from large combustion plants — EUT L 336, 7.12.1988, 1k 1-13.
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poletusseadmetele aastased heitkoguste iilemmaiirad. Direktiiv 88/609/EMU
reguleeris energia tootmise podletusseadmeid, mille nimisoojusvdimsus on vihe-
malt 50 MW, olenemata kasutatava kiituse liigist (tahke, vedel v&i gaasiline)
(direktiivi art 1). Erandite tottu kohaldus direktiiv peamiselt ainult energia-
tootmiseks kavandatud suurtele pdletusseadmetele, sealhulgas elektri- ja soojus-
elektrijaamadele ning rafineerimistehaste energiatootmise seadmetele.®’’ Selle
direktiivi reguleerimisalas eristati uusi ja olemasolevaid podletusseadmeid. Uus
poletusseade oli pdletusseade, millele algne ehitusluba voi sellise menetluse
puudumisel algne tegevusluba on antud 1. juulil 1987 voi pérast seda (direktiivi
art 2 p 9). Olemasolev rajatis aga selline pdletusseade, mille algne ehitusluba voi
sellise menetluse puudumisel algne tegevusluba on antud enne 1. juulit 1987
(direktiivi art 2 p 10).

Olemasolevate poletusseadmete puhul kohustas direktiiv liikmesriike vilja
tootama hiljemalt 1. juuliks 1990 asjakohased programmid olemasolevatest pdle-
tusseadmetest péarineva aastase koguheite jarkjarguliseks vihendamiseks (direk-
tiivi art 3 Ig 1). Need programmid pidid sdtestama meetmete rakendamise ajakava
ja rakendamise korra. Seega kontrolliti kditiseid summaarse piirkogusena iihtse
rihmana, selle asemel, et igale allikale eraldi ndudeid méérata.

Direktiivile 88/609/EMU jirgnenud direktiiv 2001/80/EU®"® jitkas eelmise
loogikat ja seadis samuti olemasolevatele suurtele poletusseadmetele ehk pdletus-
seadmetele, mis olid saanud loa tegutsemiseks enne 1. juuli 1990. aastat — aastased
iildised heitkoguste iilempiirid. Liikmesriikidel oli ndue koostada hiljemalt
1. juuliks 1992 asjakohased programmid olemasolevatest seadmetest péarineva
aastase koguheite jarkjarguliseks vihendamiseks. Programmid tuli koostada ja
rakendada eesmargiga tagada, et heite piiramise kaudu jargitakse vadveldioksiidi
ja ldmmastikoksiidide puhul direktiivi lisades sétestatud heite iilempiire ja
vastavaid protsentuaalseid vihendamisi nendes lisades kindlaks méiratud kuu-
péaevadeks. Selle direktiiviga oli liikmesriikidele kehtestatud samaaegselt kaks
nduet — riigil oli kohustus saavutada selline heitetase, mis on korraga alla kehtes-
tatud iilempiiri ja vastab vihemalt ndutud vdhendamise protsendile vorreldes
lahteperioodiga, milleks oli 1980. aasta. Seejuures sétestas direktiiv ka eraldi
aastase koguheite arvestamise metoodika. Uutele pdletusseadmetele kehtisid aga
direktiivi kohased heite piirvédrtused vadveldioksiidile, limmastikoksiididele ja
tolmule. Seega erinevalt olemasolevatest pdletusseadmetest, mille puhul kasutati
summaarset heite piiramist, kehtis uute seadmete puhul tehnoloogiapdhine heite
piirvairtus (direktiivi art 4).

17 Direktiiv 88/609/EMU art 2 kohaselt olid selle reguleerimisalast vilja arvatud need
energiatootmiseks kavandatud pdletusseadmed, mis kasutavad pdlemisprodukte vahetult
tootmisprotsessides ja seadmed, mida kiitatakse diisel, bensiini- vOi gaasimootorite voi
gaasiturbiinide abil, olenemata kasutatavast kiituseliigist.

o8 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/80/EU, 23. oktoober 2001, teatavate
suurtest pdletusseadmetest dhku eralduvate saasteainete piiramise kohta — EUT L 309,
27.11.2001, 1k 1-21.
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Eeltoodust ndhtub, et mélemad direktiivid voimaldasid vaadata olemasolevaid
poletusseadmeid koos iihtse saastajate grupina. Uutele pdletusseadmetele
summaarset heitkogust ei kohaldatud. 2010. aastal joustus tdostusheite direktiiv,
millega siiski loobuti sellise {ihtse kogupiirangu regulatsioonist.

3.9.2.2. Turup&hine jaotusmehhanism

Heitkoguse jagamise reeglid vdivad tugineda ka majanduslikule reguleerimis-
vahendile. Sellisel juhul lubab &iguslik regulatsioon eraldi summaarse piiri
raames kiitajatele jagatud saasteaine heitkoguste iihikutega kauplemist. Heit-
kogustega kauplemise siisteemi on rakendatud Euroopa Liidus kliimakaitse
valdkonnas ning sellest on kujunenud ténaseks iiks Euroopa Liidu kliimapoliitika
keskseid elemente. Heitkogustega kauplemise siisteemi rajajaks peetakse
J. H. Dalesi, kes tutvustas 1968. aastal esmakordselt kaubeldavate heitediguste
(pollution rights) ideed.®”® J. H. Dalesi kohaselt ei anna selline kaubeldavate heite-
oiguste mudel keskkonnaelemendi omandidigust vaid pelgalt selle kasutamise
diguse.”® Sellist lubadega kauplemist kasutatakse mitmel pool erinevates
valdkondades, kuid kdige klassikalisem valdkond, kus siisteemi rakendadakse on
just atmosfiiridhu kaitse.’”' Saasteainete heitkoguste iihikutega kauplemine on
seega organiseeritud kaubandus saastajatele eraldatud vastavate heitedigustega.
See pohineb ideel kujundada majandustegevuse raamtingimused selliselt, et turg
suunaks ettevotjaid vabatahtlikult keskkonnasdastlikult kdituma.®* Sellises siis-
teemis véljastatakse kditajatele load ja neil on digus lubatud heitkoguse ulatuses
saasteaineid vélisShku véljutada. Samas on neil ka digus neile antud heitedigust
miiiia ja turult saasteaine heite véljutamise digust juurde osta. Need, kellel on
odavam saasteaineid vdhendada, on selleks motiveeritud, sest nad saavad oma
vabanevaid heitkogused miiiia neile, kelle jaoks see oleks kodige kasulikum. Ja
vastupidi — need ettevdtted, kelle saaste vihendamise piirkulud on suuremad kui
heitkoguse iihiku hind, saavad hankida tiiendavaid heite viljutamise diguseid.*”
Traditsiooniliselt antakse heitkogustega kauplemise siisteemis kauplemisluba
ehk sertifikaat, mis méérab kindlaks nii heitkoguse kui ka selle, millise aja

19 O. Kimminich, H. F. von Leisner, P.-C. Storm (1994), 1k 2542; K. L. Mehrbery (2003)
Ik 24.; C. Kill (2009), 1k 39; S. Magen (2009); M. A. Mehling. Emissions Trading and
National Allocation in the Member States: An Achilles Heel of European Climate Policy? —
T. F. M. Etty, jt (toim). Yearbook of European Environmental Law, Vol. 5. Oxford: Oxford
University Press, 2005, 1k 113-156; M. Martini (2008), 1k 758.

620 J, H. Dales. Pollution, Property & Prices: An Essay in Policy-Making and Economics.
Toronto: University of Toronto press, 1968, 1k 5.

021 K. L. Mehrbrey (2003), 1k 31.

22 C. Kiill (2009), Ik 40.

23 S, Sorrell, J. Skea (toim). Introduction. — Pollution for Sale: Emissions Trading and Joint
Implementation. Cheltenham: Edward Elgar, 1999, 1k 6.
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jooksul heitkogust voib viljutada.®** Heitkoguse iihik on ametlikult vormistatud
ja tleantav Gigus viljutada méadratud ajaperioodi jooksul fikseeritud kogus
konkreetset saasteainet.®*> Heitkoguse hind kujuneb vilja kauplemise tulemusel,
mis omakorda loob stiimuleid selles osalevatele ettevotetele oma saasteaine
heitkogust vihendada. Selline kauplemine ei kahjusta keskkonnaeesmarke, sest
saasteainete koguseline piir, mida jagatakse ettevGtjate vahel on (sarnaselt
administratiivsele jaotusmehhanismile) fikseeritud.®*® Teisalt toob G. Winter
tabavalt vélja, et heitkogustega kauplemise siisteem erineb kvantifitseeritud
piirnormidest selle poolest, et piirnorme késitatakse maksimaalsete lubatud tase-
metena, mida ettevaatuspdhimottest 1&htudes ei peaks tdielikult &ra kasutama.
Heitkogustega kauplemise silisteemis on aga lubatud heitkogus muudetud
kasutatavaks diguseks. Seetdttu késitatakse heitkoguse lube majandusliku véér-
tusena, mida on diguspérane kasutada voi vddrandada kuni viimase {ihikuni.®”’
G. Winteri kohaselt muudab selline ldhenemine keskkonnakaitselise piirangu
majanduslikuks varaks ning kokkuvdttes loob stiimuli kasutada lubatud heit-
kogus tiielikult ira, mitte aga vihendada heidet alla kehtestatud iilempiiri.®*

Siiski vastandatakse heitkogustega kauplemist kui ihte majanduslikku meedet
normatiivsele reguleerimisele tihti just seetdttu, et viimane ei ole heitkoguste
tdhusaks vihendamiseks piisavalt paindlik ja efektiivne.””” Heitkogustega
kauplemise siisteem loob kditistele tehnilise innovatsiooni motiivi, sest voimal-
dab teenida tulu heite vihendamiselt. Seevastu traditsiooniline loasiisteem nduab
vaid loa nduete tditmist.*** Vorreldes kisu- ja kontrolli meetodiga seisneb seega
heitkogustega kauplemise siisteemi eelis selles, et see voimaldab arvestada kitise
majandamise kuludega — eesmirk on saavutada vdimalikult viikeste kuludega
keskkonnahoid.

Heitkogustega kauplemise siisteemi puhul on oluline rohutada, et kaubeldavate
heitkoguste iihikute olemasolu vdimaldab paindlikumalt lahendada heitkoguste
ajas jaotamise probleemi. See probleem tekib eelkdige olukorras, kus piiratud
keskkonnaressurss jaotatakse piisivalt kindlatele isikutele, nagu see on ise-
loomulik heite piirvédrtuste ja keskkonna kvaliteedi piirvadrtuste kehtestamisel.

624 J. Heister jt. Umweltpolitik mit handelbaren Emissionsrechten: Mdoglichkeiten zur
Verringerung der Kohlendioxid- und Stickoxidemissionen. Kieler Studien, Nr. 237.
Tiibingen: Mohr Siebeck, 1991, 1k 63.

625 C. Kiill (2009), 1k 43.

26 Furopean Commission. Green Paper on greenhouse gas emissions trading within the
European Union — COM/2000/0087 final, 1k 169; G. Liibbe-Wolff. Modernisierung des
Umweltordnungsrechts: Vollziehbarkeit — Deregulierung — Effizienz. Bonn: Economica
Verlag, 1996, 1k 135.

27 G. Winter. The Climate is No Commodity: Taking Stock of the Emissions Trading System. —
Journal of Environmental Law, 2010, 22, 1, Ik 1-25. https://doi.org/10.1093/jel/eqp032.
28 Tbid.

2 T. Zylicz. Towards tradability in pollution permits in Poland. — S. Sorrell, J. Skea (1999),
Ik 124-140, 1k 135.

630§, Sorrell, J. Skea (1999), Ik 12.
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Tiahtajatu lubade andmine v3ib korge saastekoormusega piirkondades kaasa tuua
olukorra, kus uued turule sisenejad, kes oleksid valmis kasutama oluliselt vihem
saastavat tehnoloogiat kui olemasolevad kéitajad, jddvad pikaajaliselt jaotusest
vilja, sest ruumilised heitepiirid on juba olemasolevate ettevitete poolt tdies
ulatuses #ra kasutatud.®’' Heitkogustega kauplemise siisteem vdimaldab sellist
jaikust vdhendada, sest heitkogused ei ole piisivalt seotud konkreetsete kiita-
jatega, vaid vodivad turu kaudu iimber jaotuda, mis omakorda loob eeldused
ressursside tohusamaks kasutamiseks.

Paiksete heiteallikate puhul on heitkogustega kauplemise siisteemi rakendatud
nii rahvusvaheliselt kui ka siseriiklikult. Esimesed tosiseltvoetavad katsed heit-
kogustega kauplemise regulatsiooni luua périnevad 1990. aastatest, mil Ameerika
Uhendriikides loodi viiveldioksiidi heidete kontrollimiseks kaubeldavate
keskkonnasertifikaatide siisteem nn Acid Rain Programm, mis lubas koikidel
mandriosa elektrijaamadel omavahel kaubelda viiveldioksiidi heitkoguste
iihikutega.®** Ka Kyoto protokoll reguleerib heitkogustega kauplemist artiklites
6, 12 ja 17. Euroopa Liidus on heitkoguste kauplemise siisteem loodud just Kyoto
protokolli nduete tditmiseks.

Tiipiliselt on heitkogustega kauplemise siisteemi puhul tegemist downstream
mudeliga. Sellest juhindub ka Euroopa Liidu kasvuhoonegaaside heitkogustega
kauplemise siisteem. Niinimetatud upstream mudeliga heitkogustega kauplemist
vdib kisitada kui heitkoguste iihikutega kauplemise erivormi.®** Downstream
antud kontekstis viitab Idpptarbijale voi heitmete tegelikule tekitajale ehk
viimastele saasteaine vilisohku viljutajatele. Upstream mudelites on regulat-
sioon suunatud tarneahela varasematele etappidele, nendele, kes saasteainet, mille
tdttu heited tekivad ringlusesse annavad.®** Kui heitkogustega kauplemise siisteem
luuakse paiksete heiteallikate poolt saasteaine vilisGhku viljutamise piiramiseks,
siis on tegemist downstream mudeliga.

Oluline on siiski tdhele panna, et heitkogustega kauplemise siisteemi puhul ei
ole tegemist tdies ulatuses turupShise majandusliku instrumendiga, sest see ei ole
sugugi traditsioonilisest Oiguslikust reguleerimisest vaba. Ka siin on kéitajal
jatkuvalt kohustus taotleda luba ning téita kehtivaid noudeid, mis reguleerivad
heite teket ja piiramist.”*® Lisaks vajab kauplemissiisteem eraldiseisvat regulat-
siooni selleks, et siisteem saaks toimida. Vaja on reegleid turu toimimiseks,
lubade andmise vodimaldamiseks, heitkoguste iilekandeid tuleb registreerida
ja kontrollida, samuti on vaja kontrollida heitkoguste vihendamist.®*

81 A. Vosskuhle (2002), 1k 295.

62 K. L. Mehrbrey (2003), 1k 25; D. A. Anderson. Environmental Economics and Natural
Resource Management. 6th ed. London: Routledge, 2025, 1k 324.

33§, Klinski, F. Keimeyer. Die Besteuerung von CO2 und andere Umweltabgaben im Lichte
des Finanzverfassungsrechts. — Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 2019, 38, 1k 1465—
1471.

634 Thid.

35S, Magen (2009).

636 Tbid.
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G. Liibbe-Wolf toob vilja, et kokkuvdttes voib sellise siisteemi iilevalpidamine
riigi jaoks olla isegi kulukam, kui otsene heitkogustega reguleerimine.®’ Ka
J. H. Dales on osutanud sellisele heitkoguste turu eripirale, leides, et tegemist
ei ole tdelise ega loomuliku turuga, vaid iihe administratiivse sekkumise
vahendiga.®*®

Seega heitkogustega kauplemise puhul piiratakse saasteainete heited eelkdige
summaarse heitkoguse piiri seadmise ja selle ajas vihenemise tottu, kuid heit-
kogused vidhenevad pikaajaliselt ka ettevdtete poolt tdiendavate investeeringute
tulemusel. Juhul, kui heitkoguste hind kaubeldaval turul on kdrge, motiveerib see
ettevotjaid investeerima keskkonnahoidlikesse tehnoloogiatesse, et saavutada
kulude kokkuhoidu. Kauplemisturu toimimine on aga siiski sdltuv summaarse
heitkoguste piiri tipsest miiratlemisest.®’ Heitkoguste piiramine peaks tekitama
turul saasteaine véljutamise diguse nappuse, mis ongi heitkogustega kauplemise
turu toimimise eeldus. Kui aga lubatud heitkogused seatakse liiga korgeks, nii et
neid jaab tile, kaotab turg mdtte kuna nappust ei teki.

3.9.3. Summaarse heitkoguse Glempiiril péhineva
regulatsiooni struktuursed omadused

3.9.3.1. Saasteaine valik

Paiksete heiteallikate heite summaarne piirkogus on saasteainepdhine. Alapunktist
1.5.2 nahtuvalt toimivad saasteained vilisdhku véljutatuna erineval viisil. Osad
saasteained reageerivad atmosfadris ning moodustavad sekundaarseid saaste-
aineid. Summaarne piirkogus ei sobi iildjuhul sekundaarsete saasteainete nagu
nditeks troposfddriosooni ja sekundaarse PM;s vihendamise reguleerimiseks,
kuna need ei périne otse heiteallikast vaid tekivad atmosfairis keemiliste reakt-
sioonide tulemusel.*** Seetdttu ei ole vdimalik neid piisava tipsusega siduda
konkreetse heiteallikaga ega neile otseseid piirkoguseid kehtestada. Heite
summaarse piirkoguse regulatsiooni saab kehtestada eeskétt vaid saasteainetele,
mis véljutatakse otse paiksetest heiteallikatest. Sekundaarsete saasteainete kon-
tekstis tdhendab see regulatsiooni suunamist nende saasteainete ldhteainetele
nagu nditeks ldmmastikoksiidid ja lenduvad orgaanilised iihendid troposféari-
osooni puhul.

Selleks, et summaarse heite piirkoguse kui reguleerimisinstrumendi eesmark
vastaks reaalselt riikliku summaarse heitkoguse vihendamise eesmairgile, peab
saasteaine heide olema usaldusvéirselt kvantifitseeritav ja seiratav selliselt, et
selle iile oleks vdimalik jérelevalvet teostada. Niiteks on aga ammoniaak
saasteaine, mille heitkogused périnevad valdavalt hajusatest allikatest (eelkdige

7 G, Liibbe-Wolff (1996), Ik 135.
638 J. H. Dales (1969), Ik 803.
39S, Magen (2009).

640" J, Heister (1991), Ik 88.

185



pollumajandusest) ning mida ei mdddeta paiksete heiteallikate puhul iildjuhul
otseselt vaid hinnatakse arvutuslikult. Sellest tulenevalt on selle heite tépne seire
ja paiksete heiteallikate pShine summaarse piirkogusega reguleerimine keeru-
lisem. Erinevalt ammoniaagist on NOy ja SO, aga saasteained, mille heidet on
paiksetest heiteallikatest voimalik otseselt ja pidevalt mdota. Seetdttu on nende
saasteainete heite seire ja piirkogusega reguleerimine oluliselt tipsem ja tGhusam
heite vihendamise eesmirki arvestades.**!

Selleks, et tagada regulatsioonivahendi tGhusus riikliku summaarse heite piir-
koguse eesmirkide tditmisel, peaks piiriga holmatud saasteaine parinema valda-
valt vdi suures ulatuses paiksetest heiteallikatest. Nditeks on NEC-direktiivi regu-
leeritavate saasteainete hulgas viddveldioksiid ja lammastikoksiidid sellised
saasteained, mille heide pirinebki olulises ulatuses paiksetest heiteallikatest.**
Samas ammoniaagi heide ning oluline osa LOU heitest périneb hajusatest
allikatest,* mistdttu nende puhul ei pruugi iiksnes paiksetele heiteallikatele
suunatud piirkogus olla sama tohus regulatsioonivahend.

Need on peamised mdlemale jaotusmehhanismile iseloomulikud saasteaine
valikut mdjutavad tegurid. Kuna administratiivne ja turupdhine jaotusmehhanism
on olemuslikult erinevad, erineb teatud ulatuses nende puhul ka sobivate
saasteainete ring. Vilisohku viljutatavad saasteained on oma Shus levimise oma-
dustelt erinevad ka selles osas, kuidas nad hajuvad ruumis ja ajas. Saasteained,
mis on olulise lokaalse mdjuga, ei sobi hésti heitkogustega kauplemise siisteemi
puhul, mis eeldab seda, et heitkogustega oleks vdimalik kaubelda vdimalikult
piirangutevabalt. Teoreetilises kirjanduses késitletakse seda kui nn kuumkohtade
(hot spot) probleemi.®** Lokaalne kahjulik mdju tihendab iihtlasi seda, et
saasteaine heitele on kehtestatud ohukvaliteedi piirvaédrtused. Keskkonna kvali-
teedi piirvaartused toimivad praktikas sageli de facto lokaalse koguheite piirina.
Need ei iitle kiill otseselt, kui palju keegi tohib heiteid véljutada, kuid lokaalne
ohukvaliteedi piir seab omakorda piiri heitkogustele. Keskkonnakvaliteedi
piirvadrtusi ei tohi iiletada, mis tdhendab, et konkreetse piirkonna kéitaja ei saa
heitkoguse tihikuid soetada, kui ohukvaliteedi piirvddrtused oleksid sellega
tiletatud. Nii on tehtud Euroopa Liidus kasvuhoonegaaside heitkogustega
kauplemise siisteemi loomisel erand todstusheite direktiivi, mille kohaselt voivad
litkkmesriigid kehtestada kasvuhoonegaaside heitele piirvddrtuse ainult juhul, kui
see on lokaalsete probleemide lahendamiseks vajalik. Eesti diguses kajastab sama
pohimotet THS § 45 1g 1, mille kohaselt, kui kéitise tegevus on tegevusalade

¢ E. Rehbinder. Ubertragbare Emissionsrechte aus Juristischer Sicht. — A. Enders jt
Umweltzertifikate und Kompensatsionsldsungen aus dkonomischer und juristischer Sicht.
Bonn: Economica Verlag, 1994, 1k 93.

42 AS Maves, Teatavate Shusaasteainete heitkoguste vihendamise riikliku programmi aastateks
2020-2030 koostamise keskkonnamoju strateegilise hindamise aruanne, jaanuar 2020, 1k 7.
https://kliimaministeerium.ee/sites/default/files/documents/2021-06/KSH%20aruanne _0.pdf
(04.04.2026).

4 Ohusaasteainete vihendamise programm.

%44 D. M. Driesen (2006), 1k 170.
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loetelus, mis on kehtestatud AOKS § 155 1dike 1 alusel, ei médrata loas
kasvuhoonegaaside heitele piirvédrtust, vilja arvatud juhul, kui see on vajalik
saastatuse tekke drahoidmiseks kohalikul tasandil. Sama paragrahvi Ig 4 kohaselt
ei kohaldata seda sdtet kasvuhoonegaaside heitkoguste kauplemise siisteemist
ajutiselt vdlja arvatud kditiste suhtes.

Summaarse heite piiri seadmisel selleks, et turg saaks efektiivselt toimida,
peaks kéitajatel parast esmast jagamist ideaalis olema vabadus, kus ja kui palju
heiteid valjutatakse. Selleks ei peaks siisteemis olema vaja arvestada konkreetse
piirkonna saastekoormusega. G. Liibbe-Wolf pakub vilja selle olukorra lahenda-
miseks esiteks reegleid, mis lubade kehtivust piiravad, mille alusel heitkoguse
ithikutega kauplemine toimub. Teiseks pakub ta vilja saastelubade turu ruumilist
jaotust selliselt, et erinevate piirkondade vahel ei oleks kauplemine {ildse lubatud
voOi oleks seda vaid piiratud ulatuses, selliselt, et kvaliteedi piirvaartust ei oleks
voimalik iiletada.**® Kui tegemist on heitkogustega kauplemisega, siis seavad
need meetmed siiski kahtluse alla kogu siisteemi majandusliku efektiivsuse ning
on samuti seotud suuremate rakendamise kuludega. Seetottu voib heitkogustega
kauplemise siisteemi tdhusus olla kiisitav.®*® Load, milles saasteainete viljuta-
mise tingimused on tdpselt madratletud — nditeks koguse, ajaperioodi ja vdimalike
muude individuaalsete tingimuste jargi — muudavad nende turustatavuse oluliselt
keerukamaks, sest need ei ole sellisel juhul homogeensed tooted. Seetdttu on
suhteliselt keeruline leida turuosalist, kes sooviks just sellistele spetsiifilistele
tingimustele vastavat kaupa osta vdi miiiia.*’

Sellest omakorda saab teha loogilise jarelduse, et heitkogustega kauplemise
stisteem sobib sellistele saasteainetele, mille mdju pigem ei ole lokaalne vaid on
regionaalne voi koige eelistatumal juhul globaalne. Heaks niiteks on siin CO,.
Kuna see ei oma olulisi otseseid lokaalseid Shukvaliteedi mdjusid inimese tervi-
sele ja keskkonnale, ei ole selle saasteaine heite kontsentratsiooniga kindlatesse
kohtadesse tildjuhul probleeme. CO, puhul on terve planeet Maa heitepiirkond,
mistottu voiks ka ideaalsel juhul CO; heitkogustega kauplemise siisteem olla iile-
maailmne.**® Kuna CO; heitkogustega kaasnevad kliimamuutused on viiga pika-
ajalised protsessid, siis ei ole CO; puhul oluliselt relevantne ka ajaline mdode —
monedel aastatel lisanduva heitkoguse saab tasakaalustada jirgnevate aastatega.
Seega vdib CO; heiteid reguleerida ka intertemporaalselt.**® Siinkohal tuleb siiski
arvestada sellega, et ei iiletataks heitkoguste silisteemile méairatud {ildist piiri.
Kuna kindlaks on méairatud summaarne heitkogus, mis tagab keskkonnakvali-
teedi eesmirkide saavutamise ja mille raames eraldatakse kiitajatele heit-
koguseid, siis ei ole sellise siisteemi puhul vaja kindlaks méédrata heite piir-
véirtuseid ega ka keskkonnakvaliteedi piirviirtuseid. Uks tonn kasvuhoonegaase

5 G, Liibbe-Wolff (1996).
646 Tbid.

%7 Tbid, 1k 66.

48 J. Heister (1991), Ik 20.
%49 Tbid, 1k 21.
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véljutatuna tikskodik millises maailmanurgas omab sama mdju, mis viljutatuna
mujal piirkonnas, seega ei ole téhtsust selles, kus toimub kasvuhoonegaaside heite
viihenemine.®>

Administratiivse jaotusmehhanismi puhul ei toimu heitkogustega kauplemist,
vaid heitkogused eraldatakse piisivalt konkreetsetele kéitistele. Selline siisteem
saab toimida paralleelselt nii heite piirvadrtuste kui ka keskkonnakvaliteedi
piirvédrtustega.

3.9.3.2. Reguleeritavad kaitised

Alapeatiikis 3.3 késitletud ohusaasteainete vihendamise programmis kehtestatud
summaarse heitkoguse sektoriaalse jaotuse analiilisist ilmnes, et paikseid heite-
allikaid ei késitleta seal eraldiseisva sektorina. NEC-direktiiviga reguleeritud
saasteaineid viljutavad paiksed heiteallikad voivad kuuluda erinevatesse
sektoritesse. Sellest tulenevalt on paiksete heiteallikate summaarse heitkoguse
reguleerimist voimaldava siisteemi kujundamiseks ka vajalik mééaratleda, millised
heiteallikad kuuluvad vastava regulatsioonimehhanismi kohaldamisalasse. Regu-
latsioonivahendiga holmatud kéitiste valik sdltub esmajoones saasteainest, mis on
regulatsiooni esemeks. Lisaks sellele m&jutavad kaiitiste valikut aga ka muud
tegurid. Eelkdige tuleks regulatsioonimehhanismide kujundamisel hdlmata sek-
toreid, mis annavad mirkimisvéirse panuse konkreetse reguleeritava saasteaine
summaarsesse heitesse.”’! Arvestades mdlema jaotusmehhanismi rakendamise ja
haldamisega seotud kulusid, ei ole pohjendatud luua siisteemi, mis hdlmab vaid
marginaalset osa paiksete heiteallikate koguheitest. Mida suurem osa koguheitest
on regulatsiooniga hdlmatud, seda tdhusamalt aitab see kaasa riikliku summaarse
heitkoguse vihendamise eesmirkide saavutamisele.

Heitkogustega kauplemise siisteemi loomise otstarbekus soltub siisteemiga
hdlmatud kiitiste arvust ka seetdttu, et see tagab turu toimimise ja likviidsuse.®>
Niiteks Ameerika Uhendriikide happevihmade programm hdlmas esimeses
faasis 110 suuremat elektrijaama, siisteemi laiendes oli holmatud 800 elektri-
jaama kiitist.°®> RECLAIM (Regional Clean Air Incentives Market), mis oli
Ameerika Uhendriikides Lduna-California piirkonnas rakendatud heitkogustega
kauplemise siisteem, hdlmas siisteemi kiivitamisel ligikaudu 390 kéitist, mis
véljutasid NOy heidet ja 41 Kkiitist mis véljutasid SO, heidet, kuid need
moodustasid vastavalt 65% ja 85% paiksete heiteallikate koguheite osakaalust.**
Administratiivse jaotussiisteemi puhul ei ole kditiste arv ega nende heite osakaal

650 7. X. Zhang, A. Nentjes. International Tradeable Carbon Permits as a Strong Form of Joint
Implementation. — S. Sorrell, J. Skea (1999), 1k 322-342, 1k 322.

1 World Bank. Partnership for Market Readiness; International Carbon Action Partnership.
Emissions Trading in Practice, Second Edition: A Handbook on Design and Implementation,
2021, 1k 56. https://doi.org/10.1596/35413.

52 N. Malaviya (2009), 1k 113.
33 S. Sorrell, J. Skea (1999), 1k 5-6.
654 Tbid, 1k 7.

188


https://doi.org/10.1596/35413

seevastu méadrava tdhtsusega, kuna sellist siisteemi on vdimalik rakendada ka
piiratud arvu heiteallikate suhtes. Niiteks hdlmas Eestile kehtestatud polevkivi-
sektori summaarne heitepiir vaid piiratud arvu suuri pdletusseadmeid, mille heide
moodustas samas olulise osa sektori koguheitest.

Vastukaaluks on oluline vilja tuua, et suure hulga viikeste heiteallikate
hélmamine voib kaasa tuua saavutatava keskkonnamdjuga vorreldes ebaproport-
sionaalse halduskoormuse nii tditevvoimule kui ka ettevotjatele. Seetdttu voib
olla pdhjendatud kehtestada ldvend, millest alates kuuluvad kéitised regulatsiooni
kohaldamisalasse. Alapunktist 3.9.2.1 ndhtuvalt holmas néiteks Euroopa Liidus
summaarse heite piirkoguse administratiivse jaotusmehhanismi alla kuuluv
regulatsioon direktiivide kohaselt eeskétt suuri poletusseadmeid.

Igal juhul peab olema otsus, millised kéitajad siisteemiga holmatakse pro-
portsionaalne ja vastama vOrdse kohtlemise pohimdttele. Seejuures tuleb arves-
tada nii siisteemi ilalpidamise kulusid kui ka holmatud kiitiste panust sum-
maarsesse heitesse. Kéitiste valikut voivad mojutada aga ka muud pdhjendatud
kaalutlused. Naiteks voib regulatsioonimehhanismi uudsus digustada selle jark-
jérgulist rakendamist, mille kdigus hdlmatakse esialgu vaid osa heiteallikatest voi
konkreetseid sektoreid.

Seega voib piirkoguse regulatsiooni kohaldada nii koikidele paiksetele heite-
allikatele kui ka tiksnes kindlatele sektoritele. Selline eristamine on lubatav, kui
see pohineb objektiivsetel ja ldbipaistvatel kriteeriumitel, ei too kaasa pdhjenda-
matut erinevat kohtlemist vorreldavas olukorras olevate kéitajate vahel ning on
proportsionaalne regulatsiooni eesmérkide saavutamisega. Euroopa Kohtu
kohtuasjas C-127/07 oli vaidluse all kiisimus, kas vordse kohtlemise pdhimotet
arvesse vottes on direktiiv 2003/87/EU kehtiv osas, milles see hdlmab lubatud
heitkoguse iihikute kauplemise siisteemiga vaid terasesektorit, kuid mitte
alumiiniumi- ja plastitoostusi. Ka plasti- ja alumiiniumitdostuse kéitised vélju-
tavad heitkogustega kauplemise direktiivis nimetatud kasvuhoonegaase. Lisaks
on nende toodang konkureeriv terasetdostuse toodetega, sest nad toodavad
materjale, mis on osaliselt asendatavad terasetdostuse toodetega. Kiisitav oli
seega, kas on tegemist vordse kohtlemise pohimdtte rikkumisega terasesektori
suhtes, késitledes sarnaseid olukordi pohjendamatult erinevalt. Euroopa Kohus
leidis siiski, et erinev kohtlemine oli digustatud. Otsuse tegemist pohjendas kohus
slisteemi uudsusega ning regulatsiooni keerukusega. Samuti sellega, et terase-
sektori CO; heitkoguste tase oli oluliselt suurem kui keemiasektoris ja varviliste
metallide sektoris (kuhu alumiiniumi- ja plastitootlus kuulub). Kohus rohutas
siiski, et erinev kohtlemine eeltoodud asjaoludel oli digustatud lubatud heit-
koguse iihikutega kauplemise siisteemi loomise rakendusfaasis, siisteemi suju-
vama kéivitamise eesmérgil. Siin rdhutab Euroopa Kohus seega konteksti,
eesmérgi ja regulatiivse raamistiku eripdra vOrdse kohtlemise pohimottele
vastavuse hindamise alusena.®>

55 EKo 16.12.2008 C-127/07, Arcelor Atlantique ja Lorraine jt, ECLI:EU:C:2008:728, p 69.
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3.9.3.3. Ststeemi ruumiline ulatus

Atmosfaéridhu kaitse seaduse § 19 1g 3 p 1 kohaselt on paikne heiteallikas piisiva
asukohaga heiteallikas, kaasa arvatud teatud aja tagant teisaldatav heiteallikas,
vOi lhel tootmisterritooriumil asuvate heiteallikate grupp. Seega eeldab sum-
maarse heite piirkoguse seadmine paiksetele heiteallikatele olemuslikult iihtlasi
ka heite ruumilist jaotamist.**®

Teoreetiliselt voib mdlema jaotamismehhanismi ruumiline ulatus olla riigi-
tilene, regionaalne vi maaratletud veelgi viaiksemate liksustena. Nagu eelnevalt
késitletud, pohineb heitkogustega kauplemise siisteem majanduslikul loogikal,
mille kohaselt suureneb siisteemi kulutdhusus koos geograafilise ulatuse ja osale-
jate arvu kasvuga. Kauplemissiisteemi eesmérk on vihendada heidet véimalikult
kulutShusalt ning selle tagamiseks on vajalik toimiv ja likviidne turg. Sellest tule-
nevalt on kauplemissiisteemid enamasti kujundatud riiklikul voi piirkondlikul
tasandil. Samas esineb ka riikidevahelist kauplemist nii rahvusvahelise diguse kui
ka erinevate riikide ettevotjate vaheliste mehhanismide kaudu. Niiteks hdlmab
Euroopa Liidu kasvuhoonegaaside heitkogustega kauplemise siisteem koiki
Euroopa Liidu liikkmesriike. Ameerika Uhendriikides on rakendatud nii fode-
raalseid kui ka piirkondlikke kauplemissiisteeme.®®” Seevastu administratiivse
jaotusmehhanismi fookuses ei ole niivord majanduslike stiimulite loomine, kui-
vord heite piiramine {ihtsete piirangute seadmisega.

Ruumiline ulatus voib olla tingitud tiksnes kiitiste valikust, kuid see voib olla
ka eraldiseisev teadlik regulatiivne otsus. Nii oli VOKS I-s eelduslik heitkoguste
jaotamine maakondade 1dikes. Viikese territooriumiga riigis, nagu seda on Eesti,
ei pruugi erinevatele piirkondadele eraldi summaarse heite piirkoguste kehtesta-
mine olla siiski proportsionaalne meede. Selline 1&dhenemine v3ib olla pdhjen-
datum foderaalsetes riikides vdi olukorras, kus koik piirkonnad on kiill hdlmatud
sama siisteemiga, kuid detailides rakendatakse erinevaid regulatiivseid ndudeid.

Kuigi piirkondlikud heitepiirid vdivad kaudselt kaasa aidata Shukvaliteedi
paranemisele konkreetses piirkonnas, on piirkonna dhukvaliteediga seotud prob-
leemide lahendamiseks ette ndhtud eraldi mehhanismid, eelkdige dhukvaliteedi
parandamise kavad.®® Seetdttu voib piirkondliku jaotuse rakendamine sum-
maarse heite piirkoguse siisteemis osutuda regulatiivses mdottes dubleerivaks.

3.9.3.4. Seire, aruandlus ja jarelevalve

Koik koguselise jaotuse siisteemid nduavad mehhanismi nende seireks, aruand-
luseks ja joustamiseks. Kui koguseline piir on kehtestatud riikliku summaarse
heite piirkoguse raames, eeldab see koordineeritud arvestust riikliku tasandi ja

636 R. Czarnecki (2017), Ik 107.

57 D. Harrisson, Jr. Turning theory into practice for emissions trading in the Los Angeles air
basin. — S. Sorrell, J. Skea (1999), 1k 63-82, 1k 72.

658 Qhukvaliteedi parandamise kavasid on kisitletud t&66 alapunktis 3.6.3.2.
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paiksetele heiteallikatele miiratud heitkoguste vahel.®® Selles protsessis on aga
eelkdige oluline tagada, et individuaalsete heitkoguste kogusumma ei iiletaks
kogust, mille raames need on méératud. Selliste siisteemide eripéra seisneb ka
nende diinaamilisuses. Heitkoguste suurus muutub ajas nii riiklikul tasandil kui
ka paiksetele heiteallikatele kehtestatud piiri raames. Eelkdige on piirid ajas
viahenevad, selleks et saavutada keskkonnaeesmairke. Riiklikul tasandil muutub
heitkoguste piir lisaks peamiselt seetottu, et heitkogused hdlmavad kogu riigi
majandustegevust. Paiksetele heiteallikatele seatud piiri puhul muutub kasutatav
heitkogus eelkdige seetdttu, et osa heitkogusest vabaneb tegevuse 16petanud voi
tegevust muutnud kiitajate arvelt ning eraldatakse uutele turuletulijatele. See
koik eeldab toimivat administratiivset kontrollisiisteemi, mis tagab ajakohase ja
usaldusvairse lilevaate heitkoguste jaotusest ja kasutamisest.

Seiresiisteemi toimimisega seotud kiisimusi on kisitletud juba eelnevalt.
Jaotussiisteemi tGhusus soltub otseselt sellest, kas konkreetse heiteallika saaste-
aine heited on usaldusviirselt mdddetavad ja verifitseeritavad.®®® Kuigi pohi-
motteliselt on voimalik vilja tootada seiresiisteemi ka hajusate ja vidikese osa-
kaaluga heiteallikate jaoks, v0ib sellise seiresiisteemi rakendamine osutuda eba-
proportsionaalselt kulukaks.

Lisaks tuleb eristada arvestuslikku ja tegelikku heite vahenemist. Kui seire
pOhineb peamiselt arvutuslikel hinnangutel ega voimalda piisavat kontrolli tege-
liku heite iile, voib regulatsioon jadda formaalseks. Sellisel juhul v&ib heitkogus
viheneda kiill arvestuslikult, kuid mitte tegelikkuses. Ebatipsed seireandmed
voivad tekitada ka moonutatud stiimuleid, eelkdige heitkogustega kauplemise
stisteemi puhul, kus kiitajatel v3ib tekkida motivatsioon oma heitkoguste vahen-
damist iile hinnata, et suurendada miiiidavate heitkoguste hulka.®®' Seetdttu on
usaldusviairne seiresiisteem eelduseks nii regulatsiooni keskkonnatohususele kui
ka siisteemi usaldusvédrsusele tervikuna. Seega seab just seire- ja selle kaudu ka
jarelevalvesiisteemi kvaliteet sisulised piirid sellele, milliste saasteainete ja heite-
allikate puhul on koguselised regulatsioonivahendid iildse tShusalt rakendatavad.

3.9.4. Summaarse heite piirkoguse kindlaksmaaramise
kriteeriumid

Heite piiri seadmisel on oluline esmalt vaadelda saasteaine heite riiklikku sum-
marset piirkogust tervikuna. Jaotamisel kehtib fikseeritud koguse tottu nn iihen-
datud anumate siisteem: kui iiks sektor saab heitkoguseid, siis teistel sektoritel
viheneb automaatselt jaotatav kogus.®®* Siin on seadusandja iilesandeks vordse
kohtlemise pShimotte seisukohalt piitielda voimalikult diglase koormuse jaotuse
poole. Saastaja maksab pohimottest voib tuletada kaks suunist koormise diglaselt

6 V. Dupont (2024).

660 D. M. Driesen (2006), 1k 170.
%1 Thid.

662 C. Kiill (2009), 1k 54.
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jaotamiseks. Esiteks peavad koik heiteallikad panustama kogusaaste vihendamisse
ning teiseks peab saastajate panus saaste vihendamisse olema proportsionaalne
nende panusega koguprobleemi tekkimisse.®** Kdikide heiteallikatega arvestamise
kohustus tuleneb ka NEC-direktiivist, mis rohutab, et meetmete viljatéotamisel
tuleb arvesse votta koikide sektorite heite vdhendamise potentsiaali. Sellega
arvestamine tagab, et jaotus peegeldab hdlmatud tegevusalade erinevaid vahen-
damiskulusid, pannes nditeks suurema koormuse tegevustele, mille vihendamis-
kulud on madalad.®®* Kui paiksete heiteallikate heite piir on seatud liiga kdrgele,
vOib see viia olukorrani, kus siisteemiga holmatud kéitised saavad pdhjendamatu
eelise ning riikliku summaarse heite vihendamise eesmérgid jaédvad saavutamata.
Seevastu liiga madal piir voib kujutada endast siisteemiga holmatud kéitiste eba-
proportsionaalset koormamist. Seetdttu peab heitepiiri mddramine leidma tasa-
kaalu keskkonnaeesmirkide saavutamise ja kéitajate pohjendatud koormamise
vahel.

Proportsionaalse keskkonnakaitseliste meetmete kandmise kohustuse jaotuse
osas on Euroopa Kohus rohutanud kohtuasjas C-293/97, et meetmete vilja-
tootamisel on oluline arvestada kdikide asjakohaste saastajatega. Kohtuasi puu-
dutas nitraadidirektiivi, mille eesméirk on vihendada pdllumajanduslikest allikatest
pirinevate nitraatide veekogudesse sattumisest pdhjustatud veereostust. Uhend-
kuningriigi pSllumajandustootjad véitsid, et nitraadidirektiiv rikub saastaja maksab
pohimdtet, sest ainult pdllumajandustootjad peavad kandma kulusid nitraadi-
sisalduse vdhendamiseks vees alla 50 mg/l, kuigi pollumajandus on tunnistatud
vaid iiheks nitraatide allikaks. Kohus leidis, et direktiiv ei tdhenda, et pdllu-
majandustootjad peaksid kandma sellise saaste kdrvaldamise kulusid, millesse
nad ei ole panustanud. Liikmesriigid peavad tegevusprogramme koostades arves-
tama nii pdllumajanduslike kui ka muude nitraatide allikatega.®®

Ka kohtuasjas C-254/08 on Euroopa Kohus réhutanud proportsionaalse jao-
tamise olulisust saastajate vahel. Itaalia Campania piirkondliku halduskohtu poolt
esitatud eelotsusetaotlus puudutas jadtmete korvaldamise kulude jagamise
kiisimust. Euroopa Kohus leidis, et liikmesriigil on kiill digus kehtestada jadtme-
maksu jadtmete hinnangulise mahu, mitte jadtmete tegeliku koguse alusel. Siiski
on oluline tagada, et jadtmemaks ei viiks selleni, et kindlate jadtmevaldajate
(kohtuasjas hotellide) kanda jaetakse ilmselgelt ebaproportsionaalne kulu vorreldes
nende jaitmete koguse voi liigiga mida nad tekitavad.®®

Arvestades sellega, et saasteaine heite riiklik summaarne piirkogus viheneb
ajas, peaks ka paiksetele heiteallikatele seatud heitepiir olema diinaamiline ning
ajas vihenev. Heitkogustega kauplemise siisteemi puhul on {ilempiiri seadmisel

3 M. N. Boeve, G.M. van den Broek (2012), 1k 81.
4 J. de Sepibus (2007).

5 EKo C-293/97, The Queen versus Secretary of State for the Environment ja Ministry of
Agriculture, Fisheries and Food, ex parte H.A. Standley jt ja D.G.D. Metson jt. ECLI:EU:C:
1999:215, p 31-51.

6 EKo C-254/08, Futura Immobiliare srl Hotel Futura ja teised versus Comune di Casoria,
ECLIL:EU:C:2009:479, p 57.
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oluline lisaks arvesse vdtta ka turu toimimist. Ulempiir peab olema piisavalt
piirav, et kujuneks kaubeldavatele iihikutele hinnasignaal, mis motiveerib kiitajaid
investeerima keskkonnasistlikumatesse tehnoloogiatesse.®” Ka Euroopa Kohus
on kasvuhoonegaaside heitkogustega kauplemise siisteemi kontekstis réhutanud,
et kuigi heitkogustega kauplemise siisteemi 10ppeesmérk on keskkonna kaitse
kasvuhoonegaaside heitkoguste vihendamise 14bi, ei vihenda see siisteem ise
neid heitkoguseid. Keskkonnale tulenev kasu sdltub sellest, kui rangelt kinni-
tatakse antavate kvootide kogumaht ehk selle siisteemi jargi lubatud heitkoguste
{ildine piirmar.5%

Summaarse heite piiri mdiramisega seotud probleemid on sarnased nendele,
millega liikmesriigid seisid silmitsi Euroopa Liidu heitkogustega kauplemise
siisteemi algusaastatel. Siisteemi esimeses etapis olid liikmesriigid kohustatud
koostama riiklikud heitkoguste jaotuskavad (siseriiklik saastekvootide eralda-
mise kava, National Allocation Plans), milles mairati kindlaks eraldatav heit-
kogus ning heitkoguse jaotamise viis. Direktiiv 2003/87/EU ei kehtestanud iihtset
heitkoguse tilempiiri, jittes selle liikkmesriikide otsustada, kes pidid ldhtuma
direktiivis sitestatud kriteeriumitest.®®

Ka siin rohutatakse proportsionaalsuse ja vordse kohtlemise pdhimotte olu-
lisust. Direktiivi artikkel 9 kohaselt pidid jaotuskavad pohinema objektiivsetel ja
labipaistvatel kriteeriumitel. Direktiivi lisa III tépsustas, et kava ei tohi olla
diskrimineeriv ettevitjate ega sektorite suhtes ega tohi anda pdhjendamatuid
eeliseid. Sarnaselt juba iilaltoodule sdtestab ka direktiivi lisa III, et heite iild-
koguse kindlaksméédramisel peab arvestama liikmesriigi iildist heitkoguste
vihendamise kohustust ning arvestama heitkoguse osaga, mida piiriga hdlma-
tavad heited esindavad vorreldes teiste heiteallikate heitkogusega. Samuti tuli
arvesse votta olemasolevat ja kavandatavat diguslikku raamistikku, sealhulgas
energiapoliitikat ja kliimapoliitika meetmeid ning tagada kooskola teiste Euroopa
Liidu oGigusaktide ja poliitikatega. Direktiivi lisa III kohustab arvestama ka
sellega, et vdhendamine oleks tShus — heitkogus ei tohi olla suurem, kui on tde-
néoliselt vaja koguse méiédramise kriteeriumite rangeks kohaldamiseks.

Lisaks suunab direktiiv litkmesriike arvestama heitkoguste kindlaksméira-
misel ka uute osalejate voimalustega. Kuigi uute tulijate ja turult lahkuvate kiita-
jate arvestamine kuulub eeskitt heitkoguste jaotamise reeglite hulka, méngib see
tisna olulist rolli administratiivse jaotusmehhanismi puhul piiri médramisel.
Administratiivse jaotuse korral sdltub see, kas ja kuidas uued tulijad siisteemi
kaasatakse, regulatsiooni iilesehitusest ja eesmarkidest. Siisteem voib olla iiles
chitatud selliselt, et see hdlmab iiksnes olemasolevaid kiitisi, ilma et uutele
tulijatele oleks ette ndhtud eraldi heitkogust. Alternatiivselt v3ib siisteem olla
kujundatud nii, et uute tulijate jaoks ndhakse ette eraldiseisev reserv voi antakse
neile luba siis, kui olemasolevate kiitajate arvelt vabaneb heitkogus. Antud juhul

67 J. de Sepibus (2007).
8 EKo 16.12.2008 C-127/07, p 31.
9 J. de Sepibus (2007).
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on erinevalt heitkogustega kauplemise siisteemist tegemist jdiga normatiivse
piiranguga. Heitkogustega kauplemise siisteem pohineb eeldusel, et lubade
nappus loob turuhinna ning annab siisteemis osalejatele paindlikkuse oma tegevuse
korraldamiseks. Administratiivse jaotusmehhanismi puhul ei ole vdimalik heit-
koguseid juurde saada, mis voib takistada konkurentsi ja majandusarengut. Ette-
vétjatel ei ole véimalik paindlikult oma tegevust planeerida, sest loa andmine
sOltub sellest, kas heitepiir on konkreetse taotluse esitamisel tdis saanud voi mitte.
Samuti ei soodusta selline siisteem, kus on summaarse piiri hulka arvatud ka uued
turule sisenejad, saasteaine heite vihendamise tehnoloogiate kasutuselevétmist —
uutel kaitistel ei pruugi olla vdimalik turule siseneda isegi siis, kui nad kasutavad
vihese heitega tehnoloogiat. Siisteemis olijatel ei ole aga kasulik heitkoguseid
viahendada, sest selle tulemusel vabaneb heitkogus, mis eraldatakse konku-
rentidele. Tulemus voib olla seega eesmérgile vastupidine — keskkonnakaitselisel
eesmairgil loodud regulatsioon ei too 16ppastmes kaasa keskkonnakvaliteedi para-
nemist, sest turul pilisivad vananenud tehnoloogiaga ettevotted ja uutel tehno-
loogiatel puudub rakendamise voimalus. Kokkuvottes viaheneb innovatsiooni
stiimul, sest heitkoguse vdhendamine ei anna ettevotjale majanduslikku kasu.
Sellise siisteemi korral voivad ettevotjad, kes soovivad tegevust alustada voi
olemasolevat kiitist laiendada, jddda loata liksnes seetSttu, et eraldatud heitevaru
on ammendunud.

Alapunktist 3.9.1. néhtuvalt ei tdhenda sektoriaalse heitepiiri iiletamine ise-
enesest tingimata riikliku summaarse heite eesmérgi saavutamata jitmist ega
sellest tulenevalt automaatselt keskkonnaohu tekkimist, sest ithe sektori heite
suurenemine ei too véltimatult kaasa riikliku summaarse heitkoguse iiletamist.
Tegemist on siiski haldusorganile siduva piiranguga.

3.9.5. Heitkoguste jagamine

3.9.5.1. Uhtsete heitekriteeriumite maaramine

Selleks, et oleks voimalik heitkoguseid paiksete heiteallikate vahel vorreldavatel
alustel dra jagada, on vaja iihtseid heitkoguse kindlaksmédramise kriteeriume.
Sellega tagatakse, et nii olemasolevad kui ka uued kéitised alluvad samadele
nduetele heitkoguse midramisel. Administratiivse jaotuse puhul on iihtseid kri-
teeriume vaja, kui eesmérk on olemasolevate heitmete summaarne vihendamine,
sest need voimaldavad méérata heitepiiranguid vdorreldavatel ja lébipaistvatel
alustel. Uhtsed kriteeriumid on vajalikud ka uute kiitiste puhul, et tagada vdrdne
kohtlemine olemasolevate kiitistega viltimaks olukorda, kus uutele kiitistele
tekib ebadiglane eelis vOi pdhjendamatu piirang. Heitkogustega kauplemise
puhul on tihtsetel alustel kindlaksmaératud heite kindlaksmaaramise kriteeriume
vaja eelkodige selleks, et arvutada vilja asjassepuutuvatele kéitistele tasuta eral-
datavate lubatud heitkoguse iihikute hulk.®”® Oksjoni ehk heitkoguste iihikute

70 Tbid.
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tasulise jagamise korral seevastu ei pea kindlaks médrama konkreetsete kiitiste
15ikes heitkogust.®”!

Heitkoguste kindlaksmédramise kriteeriumite puhul kasutatakse tiitipiliselt
kahte lahendust — ajaloolisel heitel pdhinev jaotus (grandfathering) ning vordlus-
alustel pohinev jaotus (benchmarking). Ajaloolise heite arvestuse puhul on
kiisitav, kas aluseks tuleks vdtta keskkonnaloaga lubatud heitkoguseid vai tuleks
arvestada kaitise tegeliku heitega. Kui voetakse aluseks loaga médratud piirvair-
tused, siis on vdimalus, et ettevottel lubatakse saasteaineid vilisdhku véljutada
suuremas ulatuses, kui tal oma tegevust arvestades vaja oleks.®’* Lisaks on aja-
loolise heite puhul vajalik otsustada, milline ajaline raam votta aluseks. Euroopa
Liidu kasvuhoonegaaside heitkogustega kauplemise siisteemi puhul valis enamik
riikke aluseks mitme aasta keskmise aastase heite, mis holmas tavaliselt kolme
kuni viie aasta pikkust perioodi.’”® Vottes aluseks mitme aasta keskmise heit-
koguse, vihendab see juhuslikkuse alusel iiksikute ettevotjate ebavdrdset kohtle-
mist.*”* K. L. Mehrbrey leiab aga, et mitme aasta keskmine heitkogus arvestuse
alusena voib ebadiglaselt kohelda ettevotjaid, kes on vordlusalustel aastatel
investeerinud tootmise laiendamisse. Sellisel juhul ei taga ajalooline keskmine
nende tegevuseks vajalikku heitkogust.®”® Selle viltimiseks on vdimalik kasutada
aga lisaks nditeks PVT-ga seotud vordlusaluseid nii nagu seda soovitati teha
Euroopa Liidu kasvuhoonegaaside heitkogustega kauplemise siisteemi esimestel
perioodidel. Investeeringutega arvestamine on oluline vordsuspdhidiguse ja
Oiguspdrase ootuse seisukohalt, kuna kiitisi, kes on varakult rakendanud heitmete
vidhendamise meetmeid, ei tohiks seada ebasoodsamasse olukorda vorreldes
nendega, kes ei ole selliseid pingutusi teinud.*”®

Vordlusalustel pdhineva ldhenemise korral seotakse lubatud heide toodangu-
tthiku vo1i tehnilise tohususega. Selline 1dhenemine voimaldab arvestada kiitiste
tegelikku keskkonnaalast tulemuslikkust. Direktiivi 2003/87/EU artikli 11 1dige 3
nduab, et liikmesriigid arvestaksid vajadusega tagada uutele turuletulijatele
juurdepdds heitkoguse thikutele. Direktiivi lisa III kirjeldab kolme erinevat
voimalust uute tulijate turule sisenemiseks, mille hulgast litkmesriigid voivad
valida. Esiteks vdivad uued turule sisenejad osta koik vajalikud load turult.
Teiseks voivad liikmesriigid jétta osa lubadest perioodiliseks enampakkumiseks.
Kolmandaks voivad liikmesriigid ette néha riiklikus jaotuskavas reservi, millest
antakse uutele turule sisenejatele tasuta lubasid. Majanduslikust vaatenurgast on
kdige tohusam lahendus see, kui uued turuletulijad peavad oma lubatud heit-
koguse iihikud turult ostma, kuna siis pdhinevad investeerimisotsused téielikel

7! Buropean Commission. Green Paper on greenhouse gas emissions trading within the
European Union — COM/2000/0087 final, 1k 8.

672 K. L Mehrbrey (2003), 1k 45.
673 J. de Sepibus (2007).

74 K. L. Mehrbrey (2003), 1k 90.
75 Tbid, 1k 91.

676 J. de Sepibus (2007).
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iihiskondlikel kuludel.®”” See annab ka tugeva stiimuli energiatdhusate ja viihese
stisinikuheitega tehnoloogiate rakendamiseks, kuna need tehnoloogiad nouavad
véiiksemas ulatuses heitkoguse iihikute ostmist. Hoolimata nendest selgetest
eelistest ja suuremast halduslikust lihtsusest otsustasid kdik liikmesriigid kasvu-
hoonegaaside heitkogustega kauplemise siisteemi loomisel siiski luua uutele
turuletulijatele eraldatud tasuta reservi.®’®

Administratiivse jaotussiisteemi puhul on vdimalik olemasolevate paiksete
heiteallikate puhul kasutada samuti ajaloolise heite arvestust ja vordlusaluseid voi
nende kombinatsiooni. Uute tulijate puhul on voimalik kasutada vordlusalustel
pOhinevat lahenemist.

3.9.5.2. Jagamine administratiivse jaotusmehhanismi puhul

Administratiivse jaotusmehhanismi puhul on heitkoguste jaotamisel keskne roll,
sest puudub turumehhanism, mis voimaldaks heitkoguste {imberjaotamist kéitajate
vahel. Siin méadrab juba esmane jaotamine ehk digusaktis kirjapandud reeglid
sisuliselt 16pliku heitkoguste jaotuse kiitajate vahel ning sellest soltub otseselt nii
regulatsiooni kulutShusus kui ka selle moju iiksikutele kéitajatele.

Juhul, kui siisteem on {iles ehitatud selliselt, et heite summaarne piirkogus
kohaldub iiksnes olemasolevatele paiksetele heiteallikatele ning uued kéitised ei
ole piiranguga holmatud, koheldakse olemasolevaid ja uusi kéitisi erinevalt.
Sellisel juhul tekib kiisimus, kas selline eristamine on objektiivselt pdhjendatud
ja kooskdlas vordse kohtlemise pohimottega.

Paiksete heiteallikate heitkoguste tohusaks vihendamiseks tuleb regulatsioo-
niga hdlmata nii olemasolevaid kui ka uusi kéitisi. Praktikas kasutatakse sellist
lahenemist ileminekuajal rangematele heite piirvéartustele. Sellisel juhul kehtes-
tatakse olemasolevatele kiitistele leebemad heite vihendamise nouded koos
tileminekuajaga, samas kui uued kéitised peavad vastama kohe rangematele heite
piirvédrtustele. Alapunktist 3.9.2.1. ndhtuvalt oli selline mudel kasutusel Euroopa
Liidus suurte pdletusseadmete tegevuse reguleerimisel. Seega olemasolevate ja
uute tulijate diguste eristamine toimub siin ldjuhul selliselt, et olemasolevatele
antakse pikem ilileminekuaeg rangemate nduetega kohanemiseks ning uued kéi-
tised peavad tiitma kohe rangemaid heitenorme.®”® Selline eristamine v&ib olla
pohjendatud, arvestades olemasolevate kiitiste diguspérast ootust ja vajadust
anda neile aega uute heite piirvaartustega kohanemiseks. Teisalt see paratamatult
annab aga ettevotetele stiimuli pikendada oma kiitise ja sellega seotud seadmete
kasutusiga, selle asemel et investeerida keskkonnasdbralikumasse tehnoloogiasse,
mis sobituksid rangemate eeskirjade alla.®®*® Seega on sellise lihenemise puhul
lithemas perspektiivis keskkonnakaitseline kasu piiratud. Pikemas perspektiivis
viib see siiski keskkonnakvaliteedi paranemiseni, sest iilleminekuaja 16ppedes on

77 Tbid.
78 Tbid.
679 R. Stavins (2006).
680 Thid.
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olemasolevad ettevotted sunnitud kohandama oma tegevust uutele kehtivatele
standarditele vastavaks. Lisaks teevad rangemad heitenormid raskemaks ka uute
tulijate turule sisenemise.

Administratiivset jaotusmehhanismi, mille puhul kehtestatakse iihtne sum-
maarne heite piirkogus nii olemasolevatele kui ka uutele kéiitajatele, kasutati
Eestis VOKS 1 raames. Ka sellise mudeli puhul tekib pinge eelkdige olemas-
olevate kiitiste ja uute tulijate vOrdse kohtlemise vahel. Siisteemi kujundamisel
on seetdttu oluline leida tasakaal olemasolevate kiitiste heite vdhendamise
kohustuse ja uutele tulijatele heitkoguste eraldamise vahel. Uutele tulijatele
tuleks sellise mudeli puhul jétta eraldiseisev heitkoguse puhver, mis vdib olla
sellel eesmaérgil loodud iseseisev heite reserv voi kujuneda iiksnes olemasolevate
kaitiste tegevuse tulemusel vabanevatest heitkogustest. Siin on oluline heitkoguse
eraldamiseks kehtestada selged, lébipaistvad ja objektiivsed haldusmenetluse
reeglid. Euroopa Kohtu praktikast ndhtuvalt peavad viljatdotatavad heitkoguste
eraldamise kriteeriumid vastama objektiivsetele ja asjassepuutuvate Oigus-
normide eesmérgi seisukohalt sobivatele kriteeriumidele, vottes arvesse koiki
faktilisi asjaolusid ning konealuse akti vastuvOtmise ajal kéttesaadavat tehnilist
ja teaduslikku teavet.®®!

Juhul, kui regulatsioon piirdub iiksnes sellega, et heiteallikate kaupa kehtes-
tatakse saasteaine heitele summaarne piir, on tegemist traditsioonilise haldus-
oigusliku normatiivse regulatsioonivahendiga. Selline siisteem ei pruugi luua
piisavaid stiimuleid olemasolevatele kiitistele keskkonnasdbralikumasse voi
innovaatilisse tehnoloogiasse investeerimiseks. Pigem voib see kaasa tuua olu-
korra, kus uue tehnoloogia kasutamisest tulenev heitkoguse vidhenemine vabastab
heitkoguseid, mis jaotatakse uute turule tulijate vahel dra. Seega olemasolevad
kiitajad on kiill motiveeritud investeerima, et oleks vdimalik keskkonnaalaseid
normatiive viiksemate kuludega tdita, kuid puudub motivatsioon investeerida
innovaatilisse tehnoloogiasse, mis tagaks heitkoguste vihendamise. See on ka
tiks peamisi etteheiteid kdsu ja kontrolli meetoditele pShinevale keskkonna-
oiguslikule regulatsioonile. See eristab ka administratiivset jaotusmehhanismi
turupdhistest lahendustest, mille eesmérk on luua just tdiendavaid stiimuleid heit-
koguste vihendamiseks.

Administratiivse jaotussiisteemi puhul on veel kiisitav, kas liksnes prioriteedi-
printsiibil pdhinev heitkoguse eraldamine uutele tulijatele on kooskdlas vordse
kohtlemise ja diguskindluse pdhimottega, sest sellise ldhenemise puhul voib heit-
koguste jaotuse tulemus olla taotlejate jaoks ettearvamatu. Samas ei pruugi ka
konkursipdhine jaotus olla sobiv, sest lubatav heitkogus soltub konkreetse piir-
konna Ohukvaliteedist ning taotlused ei ole seetottu tdielikult vorreldavad.
Sellises olukorras voiks alternatiiviks olla tdiendavate jaotuskriteeriumite kehtes-
tamine juhuks, kui menetluses on mitu taotlust, mida ei ole voimalik rahuldada
samaaegselt. Sellised kriteeriumid suurendavad siisteemi ettearvatavust ja ldbi-
paistvust ning aitavad tagada vordse kohtlemise pdhimotte jargimist. Heitkoguste

%! EKo 07.03.2013 T-370/11, Poola Vabariik versus Euroopa Komisjon, ECLI:EU:
T:2013:113, p 36.
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eraldamisel v3ib olla pdhjendatud arvestada ka esmatdhtsate teenuste osutamise
vajadusega. Samuti v3ib olla vajalik sitestada voimalus jétta luba andmata juhul,
kui olemasoleva heitkoguse piirangu tottu ei ole voimalik rahuldada mitut taotlust
ning iihe taotluse rahuldamine on avalikke huve arvestades pohjendatum. Lisaks
tuleb kehtestada reeglid vabanevate heitkoguste arvestamiseks ning reservi
haldamiseks. Lopuks on vaja seadusandjal vilja tootada eraldi regulatsioon
erandlike olukordade jaoks, kus heitkoguse suurendamine voib olla vajalik oota-
matult suurenenud avaliku huvi tottu.

3.9.5.3. Jagamine turup6hise jaotusmehhanismi puhul

Heitkogustega kauplemise siisteemi loomisel asendatakse otsese reguleerimise
mehhanism téiesti uue kaudse reguleerimise vahendiga. Riiklikult tsentraliseeritud
saasteaine summaarse heitkoguse kui ressursi jaotus asendatakse turureeglitega.®®
Seega tuleb kehtetuks tunnistada senine siisteem, mille kdigus saasteaine vélju-
tamise Oigus antakse keskkonnaloa menetluse raames. Kui saasteaine heitkogu-
sele oli seatud keskkonnaloaga heite piirvairtus, siis uuele siisteemile {ileminekuks
on vajalik need asendada kaubeldavate heitkoguse iihikutega. See holmab koiki
kaitisi, kes on siisteemiga hdlmatud ning kellele on siisteemi loomise hetkel antud
luba konkreetse saasteaine heite véljutamiseks. Tiiiipiliselt holmab heitkogustega
kauplemise siisteem nii olemasolevaid kui ka uusi kéitisi. Kui olemasolevate
puhul asendatakse loapohine heitkogus kaubeldavate lubatud heitkoguste {ihi-
kutega, siis uute tulijate suhtes peab paratamatult olema kindlaksméératud teist-
sugune regulatsioon. Uute tulijate puhul voib ette ndha regulatsiooni, mille kohaselt
peavad nad vajalikud heitkoguse tihikud turult omandama.

Heitkogustega kauplemise siisteemi puhul on heitkoguste jaotamisel oluline
eristada esmast ja teisest jaotust. Siin mdjutab esmane jaotamine kogu heitkoguste
jaotumise, kauplemise ja edaspidise vdhendamise mustrit. Teisene jaotumine
toimub juba turu kaudu, kus heitkogustega kauplemine tagab heitkoguste iihikute
{imberjaotamise kiitajate vahel vastavalt nende vihendamiskuludele.®® Mida
suuremas ulatuses saab kéitaja esmasel jaotusel heitkoguseid, seda suurem on
tema voOimalus neid turul miiia ja seda viiksem vajadus tdiendavaid tihikuid
soetada. Esimeseks heitkoguste jaotamiseks heitkogustega kauplemise puhul on
pohimdtteliselt kaks viisi: tasuta eraldamine haldusaktiga voi tasuline jaotamine
miiiigi voi enampakkumise teel.**

%% 1. Pilving. Haldusakti siduvus. Uurimus kehtiva digusakti diguslikust tahendusest rdhu-
asetusega avalik-0iguslikel lubadel. Doktorit6o. Juhendaja: K. Merusk. Tartu: Tartu Ulikooli
kirjastus, 1k 17.

83 S, Sorrell, J. Skea (1999), 1k 3; D. A. Anderson (2025). lk 322. C. Kiill (2009), 1k 179.
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3.9.6. Paiksetele heiteallikatele seatava summaarse
heite piirkoguse kohaldatavus Euroopa Liidu
ohukvaliteedialases raamistikus

3.9.6.1. Administratiivne jaotusmehhanism

Administratiivse jaotusmehhanismi puhul otsustatakse heitkoguse eraldamine
keskkonnaloa andmise raames. Siin puutub regulatsioon kokku nii todstusheite
direktiivi kui ka &hukvaliteedi raamdirektiiviga. Ohukvaliteedi raamdirektiiv
kehtestab keskkonnale kvaliteedi nduded. Seega ei reguleeri direktiiv heitkoguste
jaotamisega seonduvat, kuid v3ib seda kaudselt piirata, sest uute voi tdiendavate
heitkoguste lubamine ei tohi viia Shukvaliteedi piirvaartuste iiletamiseni. Kuna
administratiivse jaotusmehhanismi rakendamine ei eelda heite piirvéirtuste ega
keskkonnakvaliteedi piirvaédrtuste omavahelise regulatiivse suhte muutmist, siis
ei mojuta dhukvaliteedi raamdirektiiv otseselt administratiivse jaotusmehhanismi
regulatsiooni ulatust. To0stusheite direktiiviga on aga regulatsioon otsesemas
seoses, sest moOlemad késitlevad heite kontrolli kéitise tasandil. ToOstusheite
direktiiv eeldab, et loas kehtestatud heite piirvaartused pdhinevad PVT-1. Seetottu
on vajalik analiilisida, kas administratiivne jaotusmehhanism vastab tdostusheite
direktiivile.

Jaotusmehhanism luuakse eesmirgiga veelgi suuremas ulatuses vihendada
olemasolevaid heitkoguseid kui see on ette ndhtud todstusheite direktiivis. See
tdhendab, et siseriikliku regulatsiooniga piiratakse kiitajal toostusheite direktiivi
kohaselt muidu lubatud heitkoguseid. To0stusheite direktiiv on vastu voetud ELTL
art 193 alusel, mis lubab litkmesriikidel kasutusele votta rangemaid keskkonna-
ndudeid, kui need on kooskdlas aluslepingutega. Todstusheite direktiivi pohjen-
duspunkt 10 rohutab, et vastavalt Euroopa Liidu toimimise lepingu artiklile 193
ei takista direktiiv litkmesriike sdilitamast voi kasutusele votmast rangemaid
kaitsemeetmeid, nditeks noudeid kasvuhoonegaaside heitele, kui nimetatud
meetmed on kooskdlas aluslepingutega ning komisjonile on sellest teatatud.
ELTL artikkel 193 kohaldubki just eelkdige olukordades, kus teisese diguse
regulatsioon kehtestab siduvad keskkonnanormatiivid.®® Mdlemad regulatsiooni-
vahendid késitlevad keskkonnanormatiive. Samuti jargivad mdlemad regulatsiooni-
vahendid sama keskkonnakaitselist suunda. Toostusheite direktiivis sétestatud
normide eesmérk on viltida voi vdhendada saasteainete heidet ohku, vette ja
pinnasesse, viltida jadtmete tekkimist, parandada ressursitohusust ning edendada
ringmajandust ja CO» heite vihendamist, et saavutada inimeste tervise ja kesk-
konna kui terviku kaitse korge tase. Sarnast eesmérki kannab ka NEC-direktiivi
tditmise eesmargil kehtestatav administratiivne jaotusmehhanism. Sellest tulenevalt
kujutab summaarse heite piirkoguse kehtestamine endast todstusheite direktiiviga
vorreldes rangemat keskkonnakaitsemeedet. Selline meede on pdhimotteliselt

85 A. Epiney (2019), 1k 230.
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lubatav, kuid eeldab, et see on kooskdlas aluslepingutega ning proportsionaalsuse
ja vordse kohtlemise pdhimdtetega.®*

3.9.6.2. Turupdhine jaotusmehhanism

Heitkogustega kauplemise siisteem mojutab samuti nii todstusheite direktiivi kui
ka Ohukvaliteedi raamdirektiivi kohaldamisala, kuid administratiivse jaotus-
mehhanismiga vorreldes teistsuguses ulatuses. Heitkoguste iihikud eraldatakse
kiitistele selliselt, et need kataksid kéitise saasteaine lubatud heitkoguse. Siiski
el tohi saasteaine heitkogus {iiletada toOstusheite direktiivis sdtestatud heite
piirvédrtusi. Toostusheite direktiivi kohaselt tuleb heite piirvddrtused méérata
PVT-jarelduste alusel. Seega saab toostusheite direktiivi rakendusalasse jadv
kaitis tegutseda ainult tingimusel, et ta vastab PVT nouetele. Heitkogustega kaup-
lemise silisteemi eesmérk on luua stiimul tdiendavateks heitkoguste véhenda-
misteks, voimaldades kéitajatel kaubelda vabanevate heitkogustega. Selline
slisteem eeldab, et vihemalt osa kaitisi on vdimelised vdhendama heitkoguseid
allapoole neile kehtestatud taset.

Teoreetiliselt on vdimalik kujundada regulatsioon selliselt, et kauplemine
toimub ainult juhul, kui tehas vihendab heitkoguseid allapoole PV T alusel kind-
laksméératud heitkoguse taseme. Siiski tekib kiisimus, kas kiitisel on sellisel
juhul vdimalik ja majanduslikult otstarbekas vihendada heitkoguseid tdiendavalt
olukorras, kus see juba vastab PVT nduetele. Samuti tekib probleem ostjate poolel,
sest ka nemad peavad tegutsema kooskdlas PVT nduetega ega saa suurendada
heidet iiksnes heitkoguste turupdhise omandamise alusel. Seega on todstusheite
direktiivi kohaldamisalas heitkogustega kauplemise siisteemi rakendamisulatus
piiratud, sest nii miiiijad kui ka ostjad on seotud tehnoloogiapShiste miinimum-
nduetega. Kauplemissiisteem ei pruugi sellistel tingimustel luua piisavaid stiimu-
leid heitkoguste tdiendavaks vihendamiseks. Nagu juba alapunktis 3.9.3 on vilja
toodud, ei esine selliseid kauplemisega seotud probleeme kasvuhoonegaaside
heitkogustega kauplemise siisteemis, sest tdostusheite direktiiv ei kehtesta heite
ndudeid kaitistele, mis kuuluvad kasvuhoonegaaside heitkogustega kauplemise
siisteemi alla. Seetdttu ei konkureeri need kaks siisteemi omavahel.

NEC-direktiivile eelnenud direktiivi {ilevotmiseks ja selles sdtestatud heit-
koguste lilemmaéairade kinnipidamise tagamisteks loodi Hollandis ldammastik-
oksiidide osas heitkogustega kauplemise siisteem 2005. aastal. Sellest aga loobuti
2014. aastal ning praegu reguleeritakse NOy heitmeid Hollandis keskkonna-
lubade kaudu todstusheite direktiivi ja PVT nduete alusel.®®” Kauplemissiisteemi
kehtetuks tunnistamist pdhjendati asjaoluga, et kauplemissiisteemi lisavairtus oli

86 FEKo 21.07.2011 C-2/10, p 75; A. Epiney (2019), 1k 231.

%7 Tweede Kamer der Staten-Generaal. Wijziging van de Wet milieubeheer en de Wet op de
economische delicten ten behoeve van de intrekking van het stelsel van handel in NOx-
emissierechten (intrekking handel in NOx-emissierechten). Memorie van Toelichting. Verga-
derjaar 20122013, 33 428, nr. 3. https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-33428-3.pdf
(04.04.2026).
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piiratud, sest ranged heitenormid tulenesid toostusheidete direktiivist ning pohi-
nesid PVT-1. Seetottu oli heitkoguse iihikute hind viga madal ning siisteem ei
motiveerinud investeerima puhastesse tehnoloogiatesse. Siisteemis osales 369
ettevotet, kusjuures iga ettevote sai igal aastal teatud koguse heitedigusi. See-
juures voisid ettevotted vihendada heidet tehnoloogia abil voi osta digusi turult.
Kuna aga kehtisid niikuinii ranged piirnormid, oli kauplemise paindlikkus
viike.®® Seega oli probleemiks just asjaolu, et kehtisid kaks paralleelset
regulatsioonisiisteemi — loapdhine siisteem ja kauplemissiisteem.

Ohukvaliteedi raamdirektiiv seab nduded Shukvaliteedile. Siin ei ole oluline
mitte nende saasteainete heite vihendamine, vaid saasteainete kontsentratsiooni
vihendamine kindlates kohtades.®® Selle direktiivi reguleerimisalasse jdivate
saasteainete puhul on oluline, kus heited véljutatakse, sest liigne kontsentratsioon
kindlas piirkonnas voib kaasa tuua keskkonnale ja inimese tervisele kahjulikud
mojud. Seetdttu on keskkonna kvaliteedi piirvairtuste {iletamine keelatud. Heit-
kogustega kauplemise siisteem seevastu pdhineb eeldusel, et kauplemine saaste-
aine heitkogusega oleks voimalikult laiaulatuslikult geograafiliselt reguleeritud.
Keskkonna kvaliteedi piirvdértused pérsivad kauplemissiisteemi toimimist selli-
selt, et turg ei toimi vabalt kindlaksméératud ruumilises ulatuses, vaid soltub
lokaalsete piirvéartuste olemasolust. Kuigi on voimalik kujundada reegleid, mis
voimaldavad kauplemist ka selliste saasteainete puhul, millele on kehtestatud
keskkonna kvaliteedi piirvédrtused, piirab selliste mehhanismide rakendamist
asjaolu, et kditised peavad samaaegselt jargima ka to6stusheite direktiivist tule-
nevaid heite piirvéértusi. See tdhendab, et isegi juhul, kui kéitis omandab téien-
davaid heitkoguseid, ei saa ta oma tegelikku heidet suurendada, kui see tooks
kaasa heite piirvadrtuste voi keskkonna kvaliteedi piirvaértuste iiletamise.

3.9.7. Proportsionaalsus NEC-direktiivi kontekstis

3.9.7.1. Analuusi piiritlemine

Alapunktis 3.9.6.2 jouti jareldusele, et hdsti toimiva heitkogustega kauplemise
siisteemi loomine NEC-direktiivi saasteainete osas on olulisel médédral piiratud
Euroopa Liidu Shukvaliteedialase regulatsiooni tdttu. Euroopa Liidu teisese diguse
nouded selles valdkonnas on sedavord ulatuslikud, et need vihendavad méarkimis-
vadrselt kauplemissiisteemi praktilist kasutatavust ja otstarbekust. Lisaks eeldab
heitkogustega kauplemine piisava arvu sobivate kéitiste olemasolu, et tagada turu
likviidsus ja hinnasignaalide usaldusvéérsus. Eestis on selliste kiitiste arv piiratud,
mistdttu ei kujuneks toimivat ja efektiivset turgu. Seega ei ole ka sellest tulenevalt
heitkogustega kauplemise siisteemi rakendamine Eesti olusid arvestades otstar-
bekas. Eeltoodud pohjustel keskendutakse alljargnevalt administratiivse jaotus-
mehhanismi pohiseaduslikele aspektidele vastates kiisimusele, kas paiksetele

688 Thid.

%9 A. Epiney, Emissionshandel fiir NOx und SO2, im EU-recht. — Natur und Recht 2011, 33,
Ik 167-176, 1k 170.
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heiteallikatele eraldiseisva heite summaarse piirkoguse seadmine iildse on Gigus-
tatud arvestades sellega seotud ettevotlusvabaduse, omandipohidiguse ja vordsus-
pohidiguse riivet. Summaarse piiri kui eraldiseisva reguleerimisinstrumendi
loomine summaarse heite piirkoguse sees NEC-direktiivi raames toob esiplaanile
eelkdige regulatsiooni vajalikkuse ja vahendi moddukuse kiisimused.

3.9.7.2. Eesmargi lubatavus ja vahendi sobivus

Summaarse heitkogusega saasteainete erinevatest allikatest emiteerijad on oma-
vahel vorreldavas olukorras, sest igaithe heide panustab sama saasteaine kogu-
koormusesse, mdjutades seelébi teiste isikute voimalusi vélisdhku kasutada. Iga
majandussektor, mis viljutab konealuseid saasteaineid, peaks andma oma panuse
slisteemi toimimisse. Tulenevalt seadusandliku vGimu ménguruumist, ei pea olema
riikliku koguheite vihendamise kohustus jaotatud erinevate saastajate hulgas dra
vordses ulatuses. Keskkonnapoliitiliselt on oluline seega kiisimus, milline kesk-
konnakaitse instrument on sobiv millisele saastajale vOi saastajate grupile.

Paiksetele heiteallikatele summaarse heite piirkoguse seadmise eesmirk on
aidata tagada riikliku saasteaine heite summaarse piirkoguse tditmist. Riiklik
heite summaarne piirkogus omakorda aitab kaasa sellise dhukvaliteedi taseme
saavutamisele, mis ei pohjusta olulist negatiivset moju ega riske inimese tervisele
ega keskkonnale. Selline eesmirk toetab PS §-des 5 ja 53 sétestatud keskkonna-
kaitse ja loodusressursside sédéstliku kasutamise pohimotet. Seega on piiranguga
taotletav eesmérk lubatav. Ka vahendi sobivus ei ole antud juhul kiisitav. Vahendi
sobivus tdihendab, et vahendi abil peab olema taotletava eesmirgi saavutamine
voimalik.®® Sobivuse livend on viga madal.®”! Taotletava eesmirgi — riigi
summaarse heite piiri eesmérgi tditmine — on vahendi abil véimalik. Kui seatud
on heite piir ja vOimalik on teostada seiret ja jarelevalvet, siis tagab siisteem juba
iseenesest heitkoguste vihenemise. Erinevalt niiteks transpordisektorist, kus ei
ole vdimalik heidet lubadega kontrollida ja nende alusel heiteid mdota, on
paiksete heiteallikate puhul heitele piiri seadmine kindel viis heite vihendamise
eesmirkide saavutamiseks. Kuna paiksed heiteallikad vajavad luba milles on
paika pandud ka heitkoguste suurus, on voimalik loa pdhjal teostatava aruandluse
tulemusel kontrollida heitkoguste kasutamist ning summaarse piirkoguse taitmist.
Sellega on need allikad paremini juhitavad kui hajusad heiteallikad.

3.9.7.3. Vahendi vajalikkus

Kiisitavaks jdéb siiski vahendi vajalikkus ehk kas tegemist on pShidigusi koige
vihem piirava meetmega nende vahendite hulgast, mis taotletavat eesmaérki
voimaldavad samaviirselt saavutada.®®? Vajalikkus proportsionaalsuse testi osana

60 T. Annus (2006), 1k 246.
91 M. Emnits (2011), Ik 175.
92 T. Annus (2006), 1k 246.
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tdhendab vajadust vorrelda vaatluse all olevat avaliku voimu abindu alternatiivsete
abindudega.®® Valitud vahend peab olema kdige vihem piirav nende hulgast, mis
taotletavat eesmirki vdimaldavad samaviirselt saavutada.’**

Vahend ei ole vajalik, kui taotletavat eesmdrki on vdimalik samavéérselt
saavutada olemasolevate, vihem piiravate regulatsioonivahendite abil. Seega on
kiisitav, kas olemasolevad regulatsioonivahendid on juba piisavad taotletava ees-
mirgi saavutamiseks. Need ei oleks piisavad, kui riigil oleks raskusi tavapéraste
meetmetega riikliku heite summaarse piirkoguse tditmisel. Vajadust heite piira-
mise regulatsiooni véljatodtamiseks ei ole eelkdige siis, kui riiklik summaarne
piirkogus on korgem kui tegelik koguheide riigis. Nagu juba alapunktis 2.3.2 on
vilja toodud, saavutati heitkoguste vihendamise eesmérgid koigi saasteainete
puhul juba aastal 2023. Lisaks eeltoodule olid heitkogused 2019. aasta dhusaaste-
ainete vihendamise programmis ja on ka 2023. aasta Ghusaasteainete vihendamise
programmi kohaselt langustrendis.*”

Oluline on veel vilja tuua, et rahvusvahelise teadusasutuse International
Institute for Applied Systems Analysis, IIASA 2015. aastal koostatud NEC-
direktiivi toetava tehnilise taustaraporti kohaselt hinnatakse, et kehtiv heitkoguste
kontrolli digusraamistik ja sellest tulenevad struktuursed muutused majanduses
juba vGimaldavad saavutada 2030. aastaks peaaegu 90% ndutavatest SO:-heit-
mete vihendamistest ning iile 95% NOy-heitmete vihendamistest Euroopa Liidus.
Lisaks tooksid Euroopa Liidu tasandi digusaktidesse kavandatavate muudatuste
(nagu uued PVT jareldused, heite vihendamise nduded keskmise suurusega
poletusseadmetele ja viljaspool teid kasutatavatele litkurmasinatele) rakenda-
mine kaasa tdiendavaid vihendamisi, mis suures osas tdidaksid {ilejdédnud 10he
SO: ja NOy puhul.®”® PM,s osas eeldatakse samas raportis, et kehtiv digus-
raamistik saavutab 60% ndutavast heitkoguste vihendamisest ning kavandatavad
oigusaktide muudatused (heite vihendamise nouded keskmise suurusega pdletus-
seadmetele ja viljaspool teid kasutatavatele liikurmasinatele, todstusheite ja
okodisaini direktiivide muudatused) annaksid olulise panuse tdiendavalt vajaliku
vihendamise saavutamisse, samas NHs ja LOU puhul vdimaldaks kehtiv heit-
koguste kontrolli kisitlev digusraamistik koos prognoositavate tegevusmuutustega
saavutada ligikaudu 30% NH: ja 85% LOU heitkoguste vihendamisest.®’
Sellele lisaks toob ka kliima- ja energiapoliitika pakett, mis on suunatud CO,
heite vdhendamisele kaasneva kasuna kaasa SO, NOy ja PM;s heitkoguste
vihenemise.*®

3 M. Emits (2011), 1k 176; RKPJKo 06.03.2002, 3-4-1-1-02, p 15; 30.04.2004, 3-4-1-3-04,
p 31; RKUKo 17.03.2003, 3-1-3-10-02, p 30.

4 T, Annus (2006), Ik 246.
5 Ohusaasteainete vihendamise programm, Ik 8.

9 M. Amann (toim), ITASA. Adjusted historic emission data, projections, and optimized
emission reduction targets for 2030 — A comparison with COM data 2013, Part A: Results for
EU-28, Ik 1. https://pure.iiasa.ac.at/id/eprint/11655/1/X0-15-001.pdf (04.04.2026).

7 Tbid.
8 Tbid.
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Vahend ei ole vajalik, kui puudub vajadus tdiendavate meetmete votmiseks
lisaks juba olemasolevale kehtivale regulatsioonile. Kéesoleva to6 pohjal ei ilmne
piisavat alust pidada sellist meedet vajalikuks. Liikmesriik on kohustatud raken-
dama Euroopa Liidu digusest tulenevaid kohustuslikke ndudeid paiksete heite-
allikate heidete kontrolliks, millega juba tagatakse paiksete heiteallikate heite
viahenemine. Riikliku summaarse heite piirkoguse vdhendamise eesmérke on
juba vdimalik saavutada olemasolevate, vihem piiravate regulatsioonivahendite
abil. Vahendi vajalikkuse hindamisel on oluline arvestada ka sellega, et see oleks
kdige vihem piiravam voimalike hulgast. Alapeatiikist 3.8 ndhtuvalt on Eestis
kehtiv regulatsioonimudel, mis voimaldab paiksete heiteallikate puhul tagada seda,
et nende heide ei tooks kaasa summaarse heite piirkoguse iiletamist. Tdnases digus-
likus kontekstis on tegemist vdhem piiravama valikuga, sest siin arvestatakse
riikliku koguheite piiriga, mitte eraldiseisva summaarse piiriga paiksetele heite-
allikatele.

3.9.7.4. Vahendi mdddukus

Moddukuse tuvastamiseks tuleb kaalukausile seada iihelt poolt avaliku voimu
meetme eesmargi tdhtsus ja teiselt poolt pohidigusse sekkumise ulatus ja inten-
siivsus.®”’ Seejuures kehtib reegel, et mida intensiivsem on pdhidiguste riive seda
mdjuvamad peavad olema riivet digustavad pohjused.”” Samas otsustav pole
mitte see, kas riive on vidhese ulatuse voi intensiivsusega, vaid see, kas meetmega
saavutatud legitiimne eesmirk (kasu) kaalub iiles riivest tingitud kahju.”"' Kesk-
konnakaitselised meetmed ei tohi tuua kaasa tagajirgi, mis on taotletavat ees-
marki arvestades ebaproportsionaalsed. Kahju, mida soovitakse meetmega dra
hoida ning selle valtimiseks vajalikud kulud peaksid olema tasakaalus.

Summaarne heite piirkogus paiksetele heiteallikatele toob kaasa administ-
ratiivse lisakoormuse nii tditevvoimule kui ka kiitajatele. Kui piir on seatud
selliselt, et see hdlmab ka uusi kéitisi, siis on vajalik eraldiseisva arvestusiiksuse
loomine, mis tegeleks heitereservi ja vabanevate heitkoguste liksuse arvestusega.
Eesmairkide tditmine eeldab ka tdhusa jarelevalvesiisteemi olemasolu, mis nduab
kaitajatelt jarjepidevat seiret ja aruandlust. Selline regulatsioon voib kujutada
endast intensiivset ettevotlusvabaduse riivet, eelkdige juhul, kui see piirab uute
kéitajate turule sisenemist voi nende soovitud tegevuse mahtu.

Modddukuse kriteeriumi rakendamine nduab erinevate viirtuste kaalumist.”
Keskkonnakaitse, sealhulgas inimese tervise kaitse, on kaalukas pohiseaduslik
vaartus, mis voib Oigustada ulatuslikke piiranguid ettevotlusvabadusele. Samas
ei saa regulatsiooni pidada mdddukaks juhul, kui rakendatava meetmega kaasnev
tdiendav koormus ettevotjatele ei anna vorreldes olemasoleva regulatsiooniga
mirkimisvairset tdiendavat keskkonnakaitselist kasu.

09 RKPJKo 06.03.2002, 3-4-1-1-02, p 15; 30.04.2004, 3-4-1-3-04, p 31; RKUKo 17.03.2003,
3-1-3-10-02, p 30.

700 RKPJKo 05.03.2001, 3-4-1-2-01, p 17.

701 H. Kalmo, O. Kask. § 11. — Pohiseaduse kommentaarid.

792 T. Annus (2006), 1k 247.
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KOKKUVOTE

Kéesolev viitekiri kisitleb nappuse haldamise kiisimust. Tdnapéeval ei ole iihis-
konnas enam voimalik késitleda nappivate keskkonnahiivedena ainult taastu-
matuid loodusvarasid, vaid jérjest suureneva inimtegevuse tottu tekkinud kesk-
konnaprobleemide tulemusel on oluline késitleda diguspoliitilisel tasandil nappide
hiivedena ka taastuvaid loodusvarasid. Vilisohku kui iihte taastuvat loodusvara
ei ole voimalik inimkonnal veel seniste teadmiste kohaselt juurde saada vai toota.
Seda ei saa pidada ka asendatavaks loodusressursiks. Tegemist on inimese eluks
ja Okosiisteemide toimimiseks véaltimatult vajaliku keskkonnaelemendiga, mille
asendamine tehislike lahendustega ei ole praktiliselt voimalik.

Seejuures ei ole inimeksistentsi ja igasuguse elutegevuse toimimiseks planeedil
Maa vajalik mitte igasuguse kvaliteediga atmosfaédriohk vaid just kindlatele
elutegevuse toimimiseks vajalikele tingimustele vastav ohukvaliteet. Taastuva
loodusressursina on atmosfadridhul teatavas ulatuses isetaastumisvoime. Pika aja
jooksul ongi atmosfdiri keemiline koostis piisinud suhteliselt stabiilsena. Samas
on viimaste aastakiimnete jooksul ilmnenud Ghusaasteprobleemid ndidanud, et
inimtegevuse tulemusena vdib atmosfair saada poordumatult kahjustatud. Oigus
sotsiaalse korra ja inimese elutingimuste tagajana ei saa seetdttu ohu kvaliteedi
kiisimustest m6dda vaadata. Seejuures ei piisa tdnapéaeval enam traditsioonilistest
lokaalse saastatusega seotud regulatsioonivahenditest Ohukvaliteediga toime-
tulekuks, vaid vajalik on riikidevaheline koost66 ning planeeriv ldhenemine.
Kaasaegsed teaduslikud teadmised eelkdige dhusaasteainete levikust ja omavahe-
lisest koostoimest voimaldavad seadusandjal luua regulatsiooni, mis arvestab nii
olemasoleva keskkonnaseisundi ja keskkonnakoormusega kui ka planeerida
soovitud keskkonnakvaliteeti tulevikus.

Viitekirjas uuriti keskkonnadiguse modernsel ajajargul rahvusvahelises kesk-
konnadiguses tekkinud atmosfaéridhu kaitse reguleerimisinstrumenti saasteaine
heite summaarset piirkogust ning seda, kuidas selle alusel on vdimalik sise-
riiklikult piirata paiksete heiteallikate heiteid. Seejuures oli t66 keskmes saaste-
aine heite riiklik summaarne piirkogus, mis on paika pandud rahvusvahelisel
tasandil piirililese Shusaaste kauglevi konventsiooni Goteborgi protokollis ning
Euroopa Liidu tasandil NEC-direktiivis. NEC-direktiiv kuulub Euroopa Liidu
vilisohu kaitset reguleeriva digusraamistiku hulka. Mdlema Gigusakti tditmiseks
on siseriiklikult loodud paiksetele heiteallikatele eraldiseisev heite reguleerimise
instrument.

T66 selline fookus valiti pohjusel, et atmosfadrichu kaitse seadus voimaldab
paiksete heiteallikate heiteid piirata tuginedes just NEC-direktiivis sétestatud
saasteainete summaarse heitkoguse iiletamisele. Eesti on NEC-direktiivi raken-
damisel kujundanud eripédrase regulatiivse lahenduse, sidudes riiklikud heite
vihendamise kohustused iiksikute paiksete heiteallikate tegevuse reguleeri-
misega. Samas ei ole keskkonnadiguse valdkonna teaduslikes késitlustes seda
oiguslikku instrumenti senini siistemaatiliselt ja pohjalikult késitletud. Regulat-
siooni vajadust, eesmérki ja sisu ei ava pohjalikumalt ka atmosfddrichu kaitse
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seaduse viljatootamisega seotud dokumendid. Lisaks huvile méératleda saaste-
aine heite summaarse piirkoguse diguslik olemus ja teha kindlaks, kas olemasolev
atmosfadridhu kaitse seaduse paiksete heiteallikate heite piiramise regulatsioon on
tohus ja diguspirane, oli t60 teema valik kantud ka soovist vilja selgitada, millised
voiksid olla tidiendavad vdimalused paiksete heiteallikate heite piiramiseks,
lahtudes heite kogusepohisest piiramisest.

Ulaltoodust tulenevalt oli t66 peamine eesmiirk analiiiisida seda, kas ja
millistel tingimustel v0ib olla saasteaine heite riiklik summaarne piirkogus aluseks
paikse heiteallika kiitajale loa andmisest keeldumiseks voi loaga kindlaks-
médratud saasteaine heite piirkoguse viahendamiseks. Eesmérk oli vélja selgitada
pohiseaduslikud, haldusodiguslikud ja Euroopa Liidu digusest tulenevad prob-
leemid ja pakkuda vilja voimalikud 6iguslikud mudelid. Selle peamise eesmargi
raames sonastati t60s kolm omavahel seotud alacesmarki.

T60 esimene alaeesmirk oli analiiiisida saasteaine heite summaarse piir-
koguse regulatsiooniga kaitstavat keskkonnaelementi ehk atmosfaéri, et kindlaks
teha, millised tingimused seab reguleerimise ese ehk atmosfaéridhk loodavale
regulatsioonile. Ei ole voimalik kindlaks médrata reegleid, kui ei ole teada, mille
suhtes reegleid kehtestatakse. T0O teine alaeesmark oli teha digusalase teo-
reetilise kirjanduse, Euroopa Liidu ja rahvusvahelise tasandi heite summaarset
piirkogust reguleerivate digusaktide analiiiisi alusel kindlaks heite summaarse
piirkoguse olemus ja funktsioon. Kolmas alaeesméark oli analiiiisida, millisel
viisil on vOimalik saasteaine heite riikliku summaarse piirkoguse alusel piirata
paiksete heiteallikate heiteid ning teoreetilise kirjanduse ja empiirilise materjali
alusel vélja tuua iildised ndouded selliste piirangute rakendamiseks. Alaeesmérkide
raames formuleeriti omakorda uurimiskiisimused. Samuti piistitati hiipoteesid
ehk oletuslikud vastused uurimisprobleemile.

Esimese alaeesmirgi uurimiskiisimused on jirgmised:

1. Milline on atmosfédri olemus, kuidas inimtegevus seda mojutab ning millised
tildised nduded tulenevad sellest atmosfadridhu kaitse regulatsiooni kujunda-
misel?

2. Millised teaduslikud, keskkonnapoliitilised ja diguslikud tegurid pdhjendavad
ritkliku summaarse heite piirkoguse kasutamist atmosfaédriohu kaitse regu-
leerimisinstrumendina?

Vastusena esimese alaeesméirgi esimesele uurimiskiisimusele saab kokku-
votlikult vilja tuua jargmist. Atmosfédr toimib {ihtse ja omavahel tihedalt seotud
gaasilise siisteemina, milles fiiiisikalised, keemilised ja bioloogilised protsessid
on pidevas vastastikmdjus. Ohumasside pidev liikumine tihendab saasteainete
transporti ja hajutamist. Just see atmosfédri omadus on kaasa toonud industriaal-
tthiskonnas piiriiilesed Shusaaste probleemid ning viinud ka globaalsete kesk-
konnaprobleemideni, millega digus peab tegelema. Selline mojuulatus nditab, et
tegemist on kumulatiivse saastatuse probleemiga, mis nduab omakorda uusi
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lahenemisi saastatusega toimetulekuks vorreldes lokaalse saaste haldamise
instrumentidega.

Ohusaaste valdkonda kuuluv regulatsioon puudutab peamiselt troposféiri ehk
kdige maapinnaldhedasemat oOhukihti. Inimesele ja keskkonnale kahjulikud
ihendid troposfdiris moodustavad vaid véga vdikese osa ohu keemilisest koos-
tisest. Siiski on nad keskkonnakvaliteedi negatiivsete mojutajatena planeedil Maa
viga olulise tihendusega. Valdav osa sellistest saasteainetest véljutatakse vilis-
ohku industriaaliithiskonnale iseloomuliku tootmise ja tarbimise tulemusel.

Lisaks piiriiilesele mojule ja kumulatiivse saastatuse probleemiga tegelemise
véljakutsele, seisab Giguslik regulatsioon véljakutse ees leida sobiv piir tihelt
poolt majandusarengu ning teiselt poolt keskkonnakaitse vahel. Peamiste dhu-
saasteainete atmosfddri kahjustamise ja selle kaudu ka inimese elu ja tervise
negatiivse mojutamise osas vOib vilja tuua kaks erinevat aspekti — kahjulike
ainete viljutamine atmosfiéri (Shusaastus) ja atmosfddri koostise tasakaalu
muutus, mis tekitab kahjulikke tagajargi (kliimamuutused ja osoonikihi horene-
mine). Kolm tdnapédeva suuremat atmosfaérichu kaitse valdkonna probleemi on
seega osoonikihi horenemine, kliimamuutused ja vélisdhu kvaliteedi saastatus.
Need kolm keskkonnaprobleemi on omavahel seotud ja need kdik omavad piiri-
tilest regionaalset voi globaalset mdju. Olgugi, et need mdjutavad atmosfaari eri-
neval viisil, on need suures osas seotud sama saastava tegevusega ning pohjus-
tatud osaliselt ka samade saasteainete poolt. Seega regulatsioon iihes atmo-
sfadridhu kaitse valdkonnas heite viahendamiseks toob kaasa ka teise valdkonna
saasteainete heite tekitatud probleemi vihenemise.

Olukorras, kus saastatus on kumulatiivne ning piiriiilese iseloomuga, muutub
valtimatuks Oigusliku regulatsiooni liitkumine iiksikute heiteallikate tegevuse
reguleerimiselt kogu keskkonnakoormuse piiramisele. Kuna vilisdhuga seotud
probleemid ei ole enam pelgalt riigisiseste otsustustega lahendatavad, on vajalik
koordineeritud ldhenemine rahvusvahelisel tasandil. Arvestades atmosféari fiitisi-
kaliste ja keemiliste omadustega ning vajadusega rahvusvahelises raamistikus
leida sobiv tasakaal riikide kui rahvusvahelise diguse adressaatide suverddnsuse
ja keskkonnakaitse eesmirkide vahel, on rahvusvahelisel tasemel heitkoguste
riigipdhine summaarne méiramine regulatsioonivahend, mis aitab seatavaid
keskkonnakvaliteedi eesmérke tShusalt ellu viia. Atmosfaéri olemuse ja inim-
tegevuse moju tundmine on oluline mitte ainult rahvusvahelise tasandi regulat-
siooni selgitamisel, vaid ka riigisiseselt summaarse heite jaotamise probleemide
lahendamisel.

Vastus esimese alaeesmirgi teisele uurimiskiisimusele on jargmine. Kesk-
konnakaitse puudutab iihest kiiljest inimiihiskonna eluks vajalikke aluseid.
Teisest kiiljest piirab keskkonnadigus ka inimeste poolt keskkonna kasutamist ja
saastamist. Arvestades ilildist keskkonnakaitsele suunatust iihiskonnas, on moraal-
selt raske vastata majanduspohidiguste kontekstis jaatavalt kiisimusele, kas
eksisteerib tildine keskkonnakasutuse vabadus. Samas analiitisides seda, millised
piirid seab pohiseadus regulatsioonile, mis jagab summaarse piiriga saasteainete
heiteid saastajatele, tuleks leida esmalt vastus kiisimusele, kas saastajad iiletildse
leiavad oma tegevuse digustamiseks pohiseadusest tuge.

207



Eesti pohiseaduse vabadused on negatiivsed vabadused. See tdhendab millegi
tegemise vOi tegemisest hoidumise vabadused. Vabadusdiguste kasutamine ei ole
vOimalik ilma suuremal vdi vdhemal maééral keskkonnahdiringuid tekitamata.
Inimene on keskkonna saastaja pelgalt juba oma eksistentsiga. Selleks, et inim-
konnal oleks vdimalik eksisteerida, on paratamatult vajalik ka keskkonda kasutada.
Seega on ettevotlusvabaduse ja omandipohidiguse realiseerimine olemuslikult
seotud keskkonnahiivede kasutamisega. Keskkonnakaitse eesmérgil loodud
kohustused ja keelud on seega samuti pohidiguste riived ja vajavad riigipoolset
oigustust. Kui votta keskkonna saastamine vabadusodiguste kaitselast vélja, alluks
isikuline vabadus hinnangulisusele. T60s jouti seega jireldusele, et asjaolu, et
atmosfairidhu niol on tegemist {ildise hiivega, ei tdhenda seda, et 6hu kasutamist
saaks pohidigustega garanteeritud tegevuste elluviimisel vilistada.

Selleks, et keskkonnaprobleemidele tShusalt reageerida, kas nende véltimise
vOi ennetamise kaudu, on vajalik vihemalt teatud mééral moista nende seoseid
tekkepohjustega. Siiski joudis teadus alles eelmise sajandi 50. aastate 15pus tase-
mele, kus keskkonnaprobleeme oli vdimalik siisteemselt hinnata ja seostada
tekkepoOhjustega. Sealt edasi hakati teadlaste hulgas jérjest suuremat tdhelepanu
poorama tddemusele, et Maa on suletud siisteem ning loodusvarad seetdttu vaid
piiratud koguses kittesaadavad. Tanapédeval on laialt tunnustatud planetaarsete
piiride kontseptsioon, mis méératleb kvantitatiivselt ohutud piirid, mille iileta-
misel ei ole Maa siisteemil enam vOimalik toimida stabiilses, holotseenilaadses
seisundis. Taastuvate loodusvarade nagu dhu, vee ning pinnase puhul on erinevalt
toormaterjalist probleemiks eelkdige mitte kogus vaid nende kvaliteet keskkonna
saastamise tottu.

Eristada tuleb siiski ressursside 6koloogilist piiratust ja majanduslikku piira-
tust ning Oiguslik regulatsioon peab arvestama molemaga. Kuigi atmosfdir on
okoloogiliselt napp hiive, ei ole ta siiski oma olemuselt majanduslikus tdhenduses
napp hiivis. Majanduslikus méttes on tegemist atmosfaéri néol avaliku hiivisega —
see on olemuslikult kdikide poolt vabalt kasutatav. Seega selleks, et tagada
inimestele ellujddmiseks sobiva Shukvaliteedi olemasolu, peab riik looma atmo-
sfadri kasutamise piiramiseks sobiva regulatsiooni. Asjaolu, et atmosfaiariohk on
oma olemuselt ndhtamatu, seda ei ole vdimalik kdega katsuda ega osadeks jao-
tada, loob piirangud ka atmosfiiri kasutamise diguslikule kisitlusele. Ohku ei ole
voimalik isikute vahel jagada ning selle suhtes ei ole voimalik omandidigust
teostada. Seetdttu ei saa selle kasutamist reguleerida samal viisil nagu selliste
loodusvarade puhul, mille iile on voimalik valdust teostada (néiteks kalavarud voi
maavarad). Saastamise reguleerimisel on seetottu traditsiooniliselt keskendutud
allikapohise saasteainete heite ja keskkonna kvaliteedi piirvéértustega regu-
leerimisele. Samas on lisaks heite ja keskkonna kvaliteedi piirvdirtuste sead-
misele voimalik reguleerida ka Shku kui heiteid vastuvotva keskkonna kasutamist
selle iildiste koguseliste kasutamise mahtude kindlaksmééramisega. See vdimal-
dab riigil suunata heiteid viahendavaid meetmeid kas sektoripohiselt planeerimise
kaudu voi individuaalsete heitediguste madramise teel. Selline ldhenemine on
poOhjendatud asjaoluga, et vilisohu kaitse valdkonnas on 6hu kvaliteediga seotud
probleemid iitha enam hajusad ja piiriiilesed ning kujunevad vilja mitmete

208



tegurite koosmojul pikema aja jooksul. Seetdttu ei ole voimalik neid tohusalt
késitleda tiksnes tiksikjuhtumite voi konkreetsete heiteallikate kaupa.

Nii nagu mujal keskkonnavaldkonnas, iseloomustab ka atmosfadridhuga seotud
probleemide kujunemist teaduslik ebakindlus. Teaduslikud teadmised on sageli
jéatkuvalt ithe sammu vorra maas tehnoloogia arenguga kaasnevate riskide moist-
misest. Samas, keerulistes siisteemides nagu seda on Okosiisteemid ja kliima-
slisteem, ei saa inimene koiki tagajirgi ette ndha, mistdttu tuleb nentida et teaduslik
ebakindlus on teaduse paratamatus, selle loomulik osa, mitte viga. Teadusliku
ebakindluse tottu ei ole tihti voimalik keskkonnaprobleemidele tohusalt reageerida
tiksnes klassikalise ohu torjumise mudeli abil. See ei vdimalda reageerida ei
piisavalt varakult ega piisavalt ammendavalt. Keskkonnariskide ebakindlusest
tulenevalt on keskkonnadiguses kujunenud keskseks ettevaatuspShimote, mis
voimaldab sekkuda ka olukordades, kus kahju ei ole veel kindlalt tdendatud.
Ettevaatuspohimottega arvestamine on oluline, sest ebakindlus on piisiv. Ette-
vaatuspohimdttele tuginedes on voimalik ka maéédratleda keskkonnakasutuse
mahuga seotud kiinnis, millest ettevaatusabinduna tuleb hoida teatud kaugus.
Sellele ldhenemisele on tuginetud ka riikliku summaarse heite piirkoguse
kindlaksméaramisel.

Saasteaine heite kogukoormuse piiramine on seega iiks voimalus, mille kaudu
saab ohjata keskkonnamdoju enne selle tiielikku avaldumist. Sellise regulatsiooni-
mehhanismi iseloomulikuks tunnuseks rahvusvahelisel tasandil on riigi kohustus
saavutada kindlaksméératud ulatuses heitkoguste vihenemine, meetmete valiku
ja jaotamise delegeerimine siseriiklikule digusele ning viltimatu kaudne voi
otsene moju iiksikutele heiteallikatele. Rahvusvahelisel tasandil on summaarse
piiri seadmise eelis selle selgus. Riiklikud summaarsed heite piirid on ees-
margipohised normid. Need seavad tipse, kvantitatiivselt méaratletud sihi ning
jétavad riikidele paindlikkuse selle saavutamise vahendite valikul

Planeetaarsete piiride ja keskkonna assimileerimisvoime piiratuse kontsept-
sioonist lahtumine toob viltimatult esile kiisimuse piiratud ressursside jaota-
misest eri valitsemistasandite ja indiviidide vahel. Need kiisimused tdusevad esi-
plaanile ka juhul, kui reguleeritakse vilisdhku viljutatavate heidete kogumahtu.
Summaarse heite piiri puhul seisab riik seega samuti véltimatult silmitsi jaotus-
probleemiga, sest vajalik on tagada riikliku koguheite jaotamine seatud iilempiiri
sees.

Teise t60 alaeesmirgiga seotud uurimiskiisimused olid jargmised:

1. Millised digusaktid reguleerivad rahvusvahelisel ja Euroopa Liidu tasandil
vélisdhu kaitse valdkonnas heite summaarset piirkogust ning kuidas need on
tile voetud ja rakendatud siseriiklikus diguses?

2. Milline on saasteaine heite summaarse piirkoguse normatiivne olemus ja
diguslik toime?

3. Kuidas piiritleda saasteaine heite summaarset piirkogust teistest saasteainele
seatud piirvaartustest, milleks on saasteaine heite piirvaartus ja dhukvaliteedi
piirvdértus (mis on seatud samuti saasteainete pohiselt)?
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Vastus teise alaeesmiirgi esimesele uurimiskiisimusele on jirgmine. Rahvus-
vahelisel tasandil saab atmosfaéridhu kaitse valdkonnas eristada konventsioone,
mille peamine eesmérk on kaitsta vélisohku ning konventsioone, mis kaitsevad
kindla ohu eest (osoonikihi horenemine, kliimamuutused). Vilisdhu kaitse vald-
konnas on heite riikliku summaarse piirkoguse regulatsioon vélja kasvanud piiri-
tilese Ohusaaste kauglevi konventsioonist ja selle alusel solmitud protokollidest.
Piiritilese 6husaaste kauglevi reziim on arenenud {iksikute saasteainete ja iiksi-
kute probleemide késitlemiselt mitmete saasteainete koosmoju ja iihe saasteaine
keskkonnale avalduvat mitmikmdju arvestava ldhenemise suunas. Konventsiooni
esimene saasteaineid reguleeriv Helsingi protokoll késitles vaid {ihte saaste-
ainet — SO, — ning ithte moju — happevihmad. Téna kehtiv Goteborgi protokoll
hapestumise, eutrofeerumise ja maapinnaldhedase osooni vdhendamiseks on
mitut saasteainet ja mitut moju hdlmav instrument, mis seab eesmaérgid vaivel-
dioksiidi, ldmmastikoksiidide, ammoniaagi, mittemetaansete lenduvate orgaani-
liste iihendite ja peente tahkete osakeste heitmete vihendamiseks. Lisaks Gote-
borgi protokollile kehtib Eestis ka Eesti Vabariigi Valitsuse ja Soome Vabariigi
Valitsuse vaheline Shukaitsealase koostod leping, mis tugineb piirililese ohu-
saaste kauglevi konventsioonile. Sellega on vdetud ohu saastamise vdhenda-
miseks rangemad nduded, kui piiriiilese Shusaaste kauglevi konventsioon ja selle
protokollid ette ndevad. See leping néitab ilmekalt, et heite summaarse piirkoguse
kui regulatiivse instrumendi loogika ei ole kujunenud vaid mitmepoolsete proto-
kollide kaudu, vaid on leidnud rakendust ka kahepoolsetes kokkulepetes. Samuti
on leping niide sellest, kuidas kahe riigi vaheline piiriiilene koost66 voib olla
poliitiliselt paindlikum kui mitmepoolne regionaalne raamistik, vdimaldades
kokku leppida ka rangemates meetmetes.

Goteborgi protokolli on Euroopa Liidu diguses rakendatud NEC-direktiivi
kaudu. Selle direktiivi iildine eesmirk on kaasa aidata ohukvaliteedi taseme
saavutamisele, mis ei pohjustaks olulist negatiivset mdju ega riske inimese tervi-
sele ega keskkonnale. Nende seatud eesmirkide saavutamiseks on kehtestatud
NEC-direktiiviga liikmesriikidele summaarsed heite véhendamise kohustused
vadveldioksiidi, ldmmastikoksiidide, mittemetaansete lenduvate orgaaniliste
ithendite, ammoniaagi ja eriti peenete osakeste heite puhul. Vihendamise kohus-
tusega on hdlmatud igasuguse inimtegevusega seotud saasteainete vélisGhku
véljutamine liikmesriikide territooriumil ja nende majandusvoondites. Heite
vihendamise kohustused on paika pandud aastapohiselt alates 2020. aastast kuni
2030. aastani. Heitkoguste vihendamise kohustused, mis kehtivad ajavahemikul
2020-2029, on identsed Goteborgi protokollis kindlaksméératud kohustustega.
Goteborgi protokollist sdltumatult on direktiivis paika pandud tdiendavad ohu-
saasteainete heitkoguste vahendamise riiklikud kohustused alates aastast 2030.
Liikmesriikidele on heitkoguste vihendamise kohustused paika pandud vorreldes
2005. aasta tasemega.

Selleks, et heitkoguste viahendamise kohustusi ellu viia, kohustab NEC-direk-
tiiv litkkmesriike vélja td6tama Shusaasteainete vihendamise programmi, milles
tuleb kavandada meetmeid, millega kavatsetakse heitkoguste vdhendamise ees-
marke tdita. Liikmesriikidele on iildiselt jaetud ulatuslik kaalutlusruum sobivate
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poliitika- ja regulatiivsete meetmete valikul, kuid direktiivist voib leida tildisi
suuniseid, millest lahtudes peavad olema meetmed kavandatud. Kohustuste tiit-
mist seiratakse riiklike heiteinventuuride ja -prognoosidega ning inventuuriaru-
annetega, mida liitkmesriigid on kohustatud Euroopa Komisjonile regulaarselt
esitama. Selleks, et kdorvaldada teatav ebakindlus, mis paratamatult on seotud
planeerimisega seotud kohustuste tditmisega ja planeeritud tegevuse ellu-
viimisega, sisaldab NEC-direktiiv paindlikkusmeetmete loetelu heitkoguste
vihendamise kohustuste kohandamiseks. Euroopa Liidus késitletakse NEC-
direktiivi iihe olulise regulatsioonivahendina Shukvaliteedi parandamise valdkonna
regulatsioonis, dhukvaliteedi raamdirektiivi ja heitallikapohiste direktiivide korval.

Eestis on NEC-direktiiv iile voetud atmosfairidhu kaitse seadusega. Eesti on
taitnud 2023. aasta seisuga NEC-direktiivi ja Goteborgi protokolli nduded koikide
saasteainete puhul, {lletades isegi 2030. aasta vdhendamise kohustusi. Lisaks
prognoositakse NEC-direktiiviga holmatud saasteainete heidete langustrendi
jargnevateks aastateks ka ilma tdiendavate meetmete votmiseta. Erandiks on
ammoniaagi heide, mille vdhendamise tagamiseks on riigil vaja kavandada
moningaid lisameetmeid.

Vastuse teise alaeesmérgi teisele uurimiskiisimusele saab sdnastada jarg-
miselt. Saasteaine heite summaarne piirkogus holmab k&ikvoimalikke heite-
allikaid iileriigiliselt ning nduab praktiliseks rakendamiseks tdiendava jaotamis-
mehhanismi olemasolu. Seetdttu ei ole summaarne heitkogus olemuslikult ei
keskkonna kvaliteedi ega heite piirvaartus.

Saasteaine heite summaarse piirkoguse oluliseks tunnuseks on ajaline ja kogu-
selise médratletus. Sellest ldhtudes saab teha jarelduse, et tegemist on piirvair-
tusega. Kuna see holmab mitmeid heiteallikaid, eeldab see rakendamiseks jaotus-
mehhanismide olemasolu. Seega voib saasteaine heite summaarset piirkogust
médratleda kui kindlaksmédédratud ajavahemikuks kehtestatud maksimaalset
lubatud saasteainete heite kogust, mis hdlmab mitme heiteallika koostoimes
tekkivat heidet ning mille tditmine eeldab jaotusmehhanismide kehtestamist.

Heite summaarset piirkogust voib kisitleda lisaks ka loodusvara kasutus-
miirana. Arvestades tdnapdevase arusaamaga ressursside globaalsest piiratusest,
on kohane loodusvara kasutamisena kisitleda lisaks loodusressursside loodusest
eemaldamisele (kalavaru, maavarad) ka inimtegevuse jadkide loodusesse viimist
(heited vilisohku). Selline késitlus ei vélista heite riikliku summaarse piirkoguse
késitlemist eraldiseisva dhukvaliteedi regulatsioonivahendina kahe dhukvaliteedi
tagamise peamise instrumendi — keskkonna kvaliteedi piirviértuse ja heite piir-
véartuse — korval.

Saasteaine heite summaarne piirkogus on seotud programmilise ja integ-
reeritud l&henemisviisiga keskkonnakaitses. Summaarse heite piiri tditmine tuleb
kavandada Shusaasteainete vihendamise programmiga ning meetmete kavanda-
mine siduda konkreetsete tegevuskavade, arengukavade ja regulatiivsete instru-
mentidega. Vajadusel tuleb planeerida tdiendavaid meetmeid. NEC-direktiivi
alusel koostatav riiklik Shusaasteainete vidhendamise programm summaarse heite
piitkoguse tditmiseks on tiihtlasi finaalse regulatsioonimudeli véljendus. See
toimib vahendina, mille kaudu litkmesriik planeerib ja pohjendab, kuidas saavu-
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tada NEC-direktiivis sétestatud heitkoguste vihendamise eesmérgid. Saasteaine
heite summaarne piirkogus ei ole aga keskkonnakvaliteedi eesmérk, mis tiiiipi-
liselt programmilise ldhenemisega Euroopa Liidu keskkonnakvaliteedi paranda-
misele suunatud direktiivides paika pannakse. Keskkonnakvaliteedi eesmérk
kirjeldab soovitud keskkonnaseisundit, kuid heite vihendamise eesmérk piirab
inimtegevusest tulenevat heitekoormust. Seega on summaarne heite piirkogus
suunatud keskkonnakvaliteedi saavutamisele ning on iiks selle tditmise vahen-
ditest. Siiski v3ib praktikas summaarne heite piirkogus omandada eesméirgilaadse
tadhenduse, kui seda kaisitletakse keskse orientiirina, mille tditmist peetakse ise-
seisvaks edumdddikuks nii nagu seda on tehtud NEC-direktiivis.

Selleks, et osata hinnata ohusaasteainete vihendamise programmi kui NEC-
direktiivi keskse juhtimisvahendi diguslikku regulatiivset iseloomu, on vaja paika
panna ka selle diguslik olemus. NEC-direktiivist endast ei néhtu, millisel viisil
litkkmesriik peab programmi kehtestama, kas siduva digusaktina v6i haldusorgani
tegevust suunava iildise dokumendina. Eesti diguses ei voimalda iiksnes dhus-
aasteainete vihendamise programmi vormiline kvalifikatsioon ja vastuvotmise
kord teha iiheselt selgelt jareldust selle digusliku olemuse kohta. T60s joutakse
jareldusele, et ohusaasteainete vdhendamise programmi tuleks kisitleda iild-
korraldusena. Ohusaasteainete vihendamise programm ei ole pelgalt poliitilise
iseloomuga strateegiline arengudokument, vaid omab O&iguslikult relevantset
tdhendust, sest see on osa NEC-direktiivi kohustuste tditmisest ning programm
voib mojutada keskkonnalubade andmisel kaalutlusotsuse tegemist. Kuna dhu-
saasteainete vihendamise programm reguleerib konkreetset olukorda (riikliku
summaarse heitkoguse vdhendamist), on see konkreetse reguleeritava situat-
siooniga tihedamalt seotud kui iildaktid. Lisaks rddgib iiksikaktina liigitamise
kasuks ka asjaolu, et Euroopa Kohtu praktika kohaselt peab olema tagatud
programmi vahetu kohtulik kontroll. Kui tegemist oleks iildaktiga, oleks vahetu
kohtulik kontroll iildjuhul véimalik vaid pohiseaduslikkuse jarelevalve menet-
luses. Euroopa Kohtu praktika kohaselt loob programm otseselt digusi haldus-
vélistele isikutele, kes peavad saama seda siseriiklikus kohtus vaidlustada.

Kiisitav voib olla, kuidas tuvastada diguste rikkumist olukorras, kus isik
soovib programmi vaidlustada keskkonna- ja tervisekaitselistel alustel, sest prog-
rammi mdju iiksikisiku digustele on iildjuhul hajus ja kaudne. KeUS § 30 1g 1 ei
nde ette isiku Gigust saada kohtulikku kaitset pelgalt puutumuse alusel, vaid
eeldab Oiguse rikkumist sarnaselt halduskohtumenetluse seadustiku sitetega.
KeUS § 23 1g 1 kohaselt on igaiihel digus tervise- ja heaoluvajadustele vastavale
keskkonnale, millega tal on oluline puutumus. Alates keskkonnaseadustiku tild-
osa seaduse joustumisest on varasemas kohtupraktikas véljakujunenud otsese ja
reaalse puutumuse olukorrad kaebediguse alusena hdlmatud KeUS § 23 Ig 1
kaitsealasse. Seega vdimaldab KeUS § 23 g 1 kiisitada ka hajusa ja kaudse kesk-
konnamdjuga seotud olukordi diguse riivena, andes isikutele voimaluse tugineda
keskkonna- ja tervisekaitselistele aspektidele programmi vaidlustamisel.

Vastuse teise alaeesmiirgi kolmandale uurimiskiisimusele voib kokku votta
jérgmiselt. Saasteaine heite summaarne piirkogus on késitatav eraldiseisva Shu-
kvaliteedi regulatsioonivahendina. See ei sobitu klassikalisse keskkonnakvaliteedi
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ja heite piirvéirtuste jaotusesse, kujutades endast seega iseseisvat regulatiivset
kategooriat. Olgugi, et heite summaarne piirkogus on emissioonipohine piirang,
el saa seda vordsustada heite piirvéértusega, mille eesmérk on reguleerida loa-
pohiselt konkreetse paikse heiteallika heiteid. Riiklik summaarne piirkogus
holmab kdikide heiteallikate koondheidet riigitileselt. Tegemist ei ole ka kesk-
konna kvaliteedi piirvédrtustega, sest heite summaarne piirkogus ei kirjelda
soovitud keskkonnaseisundit, vaid reguleerib heiteallikatest ldhtuvat koormust.

Erinevalt Shukvaliteedi piirvddrtustest, mida tuleb jérgida tootmisterritoo-
riumi pohiselt, ei ole saasteaine heite summaarse piirkoguse puhul oluline asja-
olu, et Shukvaliteedi piirvédrtust sama saasteaine suhtes ei iiletata. Samuti ei ole
téhtis asjaolu, et kditaja on rakendanud koiki ndudeid (nagu niiteks parimat voi-
malikku tehnikat) jadmaks saasteainele kehtestatud heite piirvaértuste ulatusse.
Juhul, kui keeldutakse keskkonnaloa andmisest saasteaine heite summaarse piir-
koguse iiletamisel, tuleb seda teha pdhjusel, et loa taotlemise ajal iileriigiliselt
kasutamata saasteaine lubatud heitkogus ei ole piisav loa andmiseks. Heite ja
ohukvaliteedi piirvadrtustele tugineva regulatsiooni eesmérk on tagada kehtes-
tatud nduetele vastav dhukvaliteet konkreetses piirkonnas. Saasteaine heite riiklik
summaarne piirkogus on regulatsioonivahendina kasutusel iildjuhul vaid glo-
baalsete ja regionaalsete keskkonnaprobleemide lahendamiseks. Riikliku heite
summaarse piirkoguse seadmine iildjuhul ei aita lokaalse tasemega heite prob-
leeme lahendada, sest see hdlmab heiteid kogu riigi territooriumil sdltumata
heiteallika asukohast.

Viitekirja kolmanda alaeesmérgi uurimiskiisimused olid jargmised:

1. Milliste diguslike vahenditega on vGdimalik tagada saasteainete heite riikliku
summaarse piirkoguse eesmérkide tditmine?

2. Millised on voimalikud instrumendid paiksete heiteallikate heite piiramiseks
saasteaine heite summaarse riikliku piirkoguse alusel?

3. Kas paiksete heiteallikate heiteid on voimalik piirata tuginedes vahetult heite
summaarsele piirkogusele?

4. Kas heite summaarse piirkoguse jagamisega seotud probleemide lahenda-
miseks piisab iildistest haldusmenetluse reeglitest, mille eesmérk on véltida
kiitiste kahjulikku mdju keskkonnale ja lahendada ruumilisi kasutus-
konflikte?

Vastus kolmanda alaeesmérgi esimesele uurimiskiisimusele on jirgmine. Kéies-
olevas t60s on joutud jéreldusele, et riiklik summaarne heite piirkogus ei ole
keskkonna kvaliteedi piirvdartus ega heite piirvéadrtus. Seega ei ole vdimalik
rakendada heite summaarse piirkoguse puhul nende piirvéértuste regulatsiooni-
mehhanisme. Kuna aga summaarse heite piirkogusega seatakse dhu kasutamisele
koguselised piirangud, siis voib seda késitleda loodusvara kasutusméérana. Seega
tihest kiiljest on summaarse heite piirkogusega méaaratud kindlaks koguheite sum-
maarne piir, kuid samas ka kogus, mis on kasutamiseks maératud. Riigi iilesanne
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on vilja tootada selline loodusvara kasutamise kord, mis véimaldaks kasutamise
piiri jargimist. Heite summaarse piirkoguse eesmirkide saavutamise kohustus
tdhendab riigile vajadust otsustada, milliseid diguslikke vahendeid eesmérkide
saavutamiseks on vOimalik kasutada. Rahvusvahelisel tasandil seatakse heite
summaarne piirkogus riigile tervikuna ning lepingud ei anna olulisel mééaral
suuniseid siseriiklikult heite vihendamiseks. Euroopa Liidu liikmesriikidel on
tdpsemad nouded heite vihendamiseks, kuid ka siin jadb NEC-direktiiv suhte-
liselt napisonaliseks. Seega on riigi lilesanne vélja tootada konkreetsed meetmed
rahvusvahelisel ja Euroopa Liidu tasandil paikapandud saasteaine heite sum-
maarse piirkoguse raames.

NEC-direktiivist ndhtuvalt on méairatud selles summaarse heite piirkoguse
eesmirgi elluviimiseks ex ante aastapOhiselt kindlaks kas vdheneva v6i muutu-
matu suurusena kindlad heitepiirid. Eestis peab riik saavutama riigitileselt koikide
NEC-direktiivis reguleeritud saasteainete puhul heite jark-jargulise vihenemise.
See eeldab esmalt tegevuse planeerimist. Koguheite vihendamise kavandamiseks
on vajalik omada terviklikku iilevaadet riigi heiteallikate heidetest ja heite
viahendamise voimalustest. Praktiliselt ei ole riikliku summaarse heite piirkoguse
vahetu jaotamine iiksikute heiteallikate vahel ka voimalik, kuna erinevate sek-
torite panus heitkoguste kujunemisse ning nende vihendamise potentsiaal on
oluliselt erinev. Heitkoguse vihendamiseks juhuslike meetmete votmine ilma
tervikut arvestamata on ka vastuolus proportsionaalsuse ja vordse kohtlemise
pohimottega. Seetdttu eeldab summaarse heite piiri rakendamine esmalt sektori-
poOhist struktureerimist ja sektoripohiste heite vihendamise eesmérkide seadmist.
Sektoripdhine jaotus eeldab omakorda teadmist, kus on heite vdhendamise
potentsiaal. Jaotus pohineb seega olemuslikult konkreetsete meetmete analiiiisil.

Saastajate tegevuse mdjutamiseks on seadusandjal voimalik kasutada nii otse-
seid kui ka kaudseid reguleerimisvahendeid. Otsesed vahendid, nagu heite-
normatiivide kehtestamine voi kavandatava tegevuse kooskolastamise kohustus
(loa voi registreeringu kaudu) piiravad saastajate tegevust vahetult, jattes ees-
mérkide saavutamisel vdhe paindlikkust. Need jaotavad heite vdhendamise
koormuse iildjuhul iihtlaselt, sdltumata {iksikute saastajate kuludest. Kaudsed
reguleerimisvahendid seevastu ei mééra konkreetseid kditumisviise, vaid suuna-
vad isikuid saavutama riigi seatud keskkonnaeesmairke neile endile sobival viisil.
Kui regulatsioon on kujundatud turumehhanisme arvestades, loob see majandus-
likud stiimulid saastava tegevuse vdhendamiseks, muutes keskkonnanduete
jargimise adressaadi jaoks majanduslikult moistlikuks valikuks.

Peamised Eesti ohusaasteainete vihendamise programmis viljatoodud meet-
med on toetused, otsese reguleerimise vahendid, maksumeetmed ja riigipoolsed
investeeringud. Eraldi on planeeritud ka keskkonnateadlikkuse tdstmise meet-
med. Eristatakse meetmeid, millel on otsene mdju dhusaasteainete heitkogustele
ja kaudseid meetmeid, mis toetavad otseste meetmete rakendamist. Nii nagu
NEC-direktiiv, arvestab ka dhusaasteainete vihendamise programm heite vahen-
damise meetmete kavandamisel meetmetega, mida on vdetud vdi planeeritakse
kasvuhoonegaaside heite vihendamiseks rakendada. Need on omavahel vastastik-
mojus, sest ihed ja samad heitallikad véiljutavad nii NEC-direktiiviga regu-
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leeritud saasteaineid kui ka kasvuhoonegaase. Oluline komponent heitkoguse
viahenemise arvestuses on otsese regulatsiooni vahendid ehk juba olemasolev ja
kavandatav diguslik reziim, mis on seotud NEC-direktiivi saasteainete heidetega.
Programm ei loo ise uusi meetmeid ega kavanda nende loomist tulevikus, vaid
toetub juba olemasolevatele meetmetele heite vihendamiseks.

Kolmanda alaeesmérgi teise uurimiskiisimuse vastusena voib vilja tuua
jargmist. Paiksete heiteallikate heite piiramiseks saasteaine heite summaarse
riikliku piirkoguse alusel on véimalik kasutada mitut erinevat regulatiivset instru-
menti. Esiteks voib riikliku summaarse heite piirkoguse moju avalduda kaudselt
tildiste regulatiivsete meetmete kaudu, nagu toodete, tehnoloogiate voi Shu-
kvaliteedi normide kehtestamine. Sellisel juhul ei médrata iiksikutele paiksetele
heiteallikatele otsest koguselist heitepiiri, kuid nende tegevust piiratakse tildiste
nduete kaudu. Teiseks voib saasteaine heite summaarne piirkogus toimida kesk-
konnaloa andmise menetluses piirava raamtingimusena. Haldusorgan peab loa
andmisel arvestama riikliku koguheite tasemega ning voib loa andmisest keelduda
vOi seada tdiendavaid tingimusi, kui kavandatav tegevus ohustab summaarse
heite piiri jargimist. Ka sellisel juhul ei ole heitkogus individuaalselt jaotatud,
kuid riiklik piir mojutab otseselt {iksikotsuseid. Kolmandaks on véimalik kehtes-
tada paiksetele heiteallikatele eraldiseisev summaarne heitepiir riikliku kogupiiri
sees. Sellisel juhul toimub heitkoguste kvantitatiivne piiramine konkreetse heite-
allikate rithma suhtes ning see piir on siduv keskkonnalubade andmisel. Siin voib
kvantitatiivse heitelimiidi jaotamine toimuda kas administratiivselt keskkonnaloa
menetluses voi turupohiselt heitkogustega kauplemise siisteemi kaudu.

Kolmanda alaeesmiirgi kolmandale uurimiskiisimusele vastates vdib
markida jargmist. T60s joutakse jareldusele, et paiksete heiteallikate heiteid on
voimalik Gigusparaselt piirata tuginedes vahetult heite summaarsele piirkogusele.
Sellist regulatsiooni sisaldab ka kehtiv atmosfairiohu kaitse seadus. Atmosfaari-
ohu kaitse seaduse § 97 voimaldab ohusaasteloa ja keskkonnakompleksloa and-
misest keelduda muu hulgas juhul, kui heiteallikast viljutatava saasteaine heit-
kogus pohjustab saasteaine heite summaarse piirkoguse iiletamise. NEC-direk-
tiivist ei tulene keskkonnadigusliku loa andmisele konkreetseid ndudeid, kuid
litkmesriikidel on kohustus rakendada direktiivi viisil, mis aitab tohusalt kaasa
liidu pikaajalise ohukvaliteedialase eesmérgi saavutamisele.

Atmosféadridhu kaitse seaduse § 97 aitab tohusalt kaasa direktiivi eesmaérgi
saavutamisele, sest ndeb ette imperatiivse loa andmisest keeldumise, kui paikse
heiteallika heitkogus v&ib kaasa tuua ritkliku summaarse heite piirkoguse tleta-
mise. Samas on selline regulatsioon véga jéik ega vdimalda arvestada iiksik-
juhtumi asjaoludega. Normi rakendamise eelduseks ei ole see, et kavandatav
tegevus vOib kaasa tuua endaga olulise keskkonnamdju. Tegemist on normatiivse
piiranguga, mille kohaldamiseks ei pea haldusorgan hindama kavandatava
tegevuse keskkonnamoju olulisust, vaid peab teostama prognoosipohist kogu-
selist kontrolli selle iile, kas tegevusest tulenev heide arvestades koguheite koor-
musega vastava saasteaine osas vOib viia riikliku summaarse heite piirkoguse
tiletamiseni. Teatud kindlatel juhtudel — eelkodige avalikust huvist kantud juhtudel —
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voib aga osutuda siiski vajalikuks anda luba ka hoolimata voimalikust riikliku
summaarse heite piirkoguse iiletamise voimalusest konkreetsel juhul.

To60s on kisitletud alternatiivse voimalusena seda, kas keskkonnaloa andmisest
saab keelduda tuginedes keskkonnaohule. Ilmselt ei saa téies ulatuses vilistada
voimalust, et iiksiku projekti heite mdju vaib olla teatud juhtudel sedavord oluline,
et pohjustab konkreetse saasteaine osas summaarse heite piirkoguse iiletamise.
Kiisitav on aga see, kas piirkoguse iiletamine on kisitletav keskkonnaohuna, mis
vOib olla aluseks keskkonnaloa andmisest keeldumiseks.

NEC-direktiivi artikli 1 16ike 1 kohaselt kehtestatakse liikmesriikidele heit-
koguste vihendamise kohustused eesmargiga liikkuda dhukvaliteedi taseme suunas,
mis ei pohjusta olulist negatiivset moju ega riske inimese tervisele ega kesk-
konnale. Direktiivi pohjenduspunkti 8 kohaselt peaksid liikmesriigid direktiivi
rakendama viisil, mis aitab kaasa liidu pikaajalise dhukvaliteedialase eesmérgi
saavutamisele, tuginedes muu hulgas WHO suunistele ning liidu bioloogilise
mitmekesisuse kaitse eesmarkidele. Selle eesmirgi saavutamise keskseks vahen-
diks on saasteainete summaarse heite piiramine. NEC-direktiivi aluseks olev
kriitiliste koormuste kontseptsioon, mida kasutatakse ka piirililese 0husaaste
kauglevi konventsioonis (sealhulgas Goteborgi protokollis), voimaldab méaarata
saasteainete maksimaalse taseme, mida 6kosiisteem talub ilma teaduslikult tuvas-
tatavate kahjulike mdjudeta. Seega on summaarse heite piir otseselt suunatud
keskkonna ja inimese tervise kaitsele. NEC-direktiiviga seotud mdjuhinnangus
on rohutatud, et dhusaaste on Euroopa Liidus peamine keskkonnast tulenev enne-
aegsete surmade pohjus ning eutrofeerumine ohustab méarkimisvairset osa 6ko-
stisteemidest. Sellest tulenevalt v3ib jareldada, et saasteaine heite summaarse
piirkoguse iiletamine seab ohtu direktiiviga taotletavate keskkonnakaitseliste ees-
mérkide saavutamise. Kuna NEC-direktiivi aluseks on juba tuvastatud kahjulikud
mdjud ning selle eesmirk on neid véhendada, viitab heite summaarse piirkoguse
iiletamine piisavale toendosusele olulise keskkonnahéiringu tekkeks ehk kesk-
konnaohule. Kui seadusandja on kehtestanud piirmééra kaitse eesmargil, loob
selle iiletamine oigusliku eelduse keskkonnaohu olemasoluks. Vastupidine
tolgendus muudaks normi kaitsefunktsiooni sisutiihjaks. Summaarse heite piir-
koguse liletamise késitlemine keskkonnaohuna keskkonnaloa andmise menet-
luses voimaldab haldusorganil kohaldada ka paindlikumat 1dhenemist, arvestades
sellega, et kuigi keskkonnaohtu tuleb iildjuhul viltida, tuleb seda teatud juhtudel
KeUS § 10 kohaselt taluda.

Lisaks eeltoodule on paiksete heiteallikate heitkoguste piiramine riikliku sum-
maarse heite piirkoguse alusel voimalik ka viisil, kus neile kehtestatakse eraldi-
seisev summaarne heitepiir. Sarnaselt majandussektoripdhisele jaotusele pee-
takse sellisel juhul eraldi heitkoguse arvestust riikliku summaarse heite piiri sees,
kuid paikseid heiteallikaid késitletakse iseseisva arvestusiiksusena, millele on
maiiratud konkreetne piirkogus. Erinevalt majandussektoripohisest jaotusest, mis
ei reguleeri vahetult sektorisiseste heiteallikate tegevust, mojutab selline 1dhene-
mine otseselt piiriga hdlmatud kéitajate subjektiivseid digusi. Pohiseaduse § 11
kohaselt tohib digusi ja vabadusi piirata iiksnes kooskolas pohiseadusega, mis-
tottu saab selline summaarne heitepiir olla kiitajatele siduv vaid juhul, kui see on
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kehtestatud digustloova aktiga. Summaarse heitepiiri eelis tavapéraste kvaliteedi
ja heite piirvaartuste ees seisneb selles, et see vdimaldab tagada seatud heit-
koguste vihendamise eesmirkide saavutamise. Kui koguheite piir on kindlaks
méidratud ja selle jdrgimine on tohusalt tagatud, toimub heite viljutamine iiksnes
selle piiri ulatuses. Muud regulatsioonivahendid ei pruugi sellist tulemust tagada,
kuna uute kiitiste lisandumisel voib koguheide suureneda isegi siis, kui kdik
kiitajad jargivad parimat voimalikku tehnikat.

Eraldiseisva heitelimiidi kehtestamine paiksetele heiteallikatele toob vilti-
matult kaasa vajaduse selle jaotamiseks iiksikute kéitajate vahel. Selleks on kaks
peamist mehhanismi: heitkoguse administratiivne jaotamine keskkonnaloa and-
mise menetluses ning turupdhine jaotamine heitkogustega kauplemise kaudu.
Administratiivse jaotusmehhanismi puhul otsustatakse heitkoguse eraldamine
keskkonnaloa andmise raames. Siin on vdimalus seada heite summaarne piir
ainult olemasolevatele kiitajatele. Vordse kohtlemise pdhimottest tulenevalt
peab aga sellisel juhul regulatsioon mingil viisil h6lmama ka uusi tulijaid. Tiitipi-
liselt on sellisel juhul uutele tulijatele kehtestatud rangemad heite piirvaértused.
Olemasolevate kiitajate summaarne heite piir tdidab siin seega sisuliselt iile-
minekumehhanismi rolli vdoimaldamaks neil kohaneda rangemate heite piir-
vairtustega. Voimalik on aga seada ka iihtne piir, mis hélmab nii olemasolevaid
kéitajaid kui ka uusi kéitajaid. Sellisel juhul peab aga siisteem olema tiles ehitatud
selliselt, et uutele tulijatele on olemas heitepuhver, mis vdimaldaks ka uutel
tulijatel tegevusega alustada. Siin puutub regulatsioon kokku nii todstusheite
direktiivi kui ka 6hukvaliteedi raamdirektiiviga. Molemad on vastu voetud ELTL
art 193 alusel, mis lubab liikmesriikidel kasutusele votta rangemaid keskkonna-
ndudeid, kui need on kooskdlas aluslepingutega.

Heitkogustega kauplemise siisteemi loomine kujutab endast turupdhist
meedet, mis vdoimaldab kiitajatel heitkogustega kaubelda. T66s jireldatakse, et
sellise siisteemi rakendamine NEC-direktiivi reguleerimisalasse kuuluvate
saasteainete osas on olulisel médral piiratud Euroopa Liidu ohukvaliteedialase
regulatsiooni tottu. Eelkdige vidhendavad nii tehnoloogiapdhised kui ka ruumi-
pohised piirangud turu paindlikkust ja tShusust. Euroopa Liidu teisese diguse
nduded on selles valdkonnas sedavord ulatuslikud, et toimiva kauplemissiisteemi
kujundamine ei ole otstarbekas. Lisaks eeldab heitkogustega kauplemine piisava
arvu sobivate kiitiste olemasolu, et tagada turu likviidsus ja usaldusviirsed
hinnasignaalid. Eestis on selliste kiitiste arv piiratud, mistSttu ei kujuneks tohusalt
toimivat turgu. SeetSttu ei ole heitkogustega kauplemise siisteemi rakendamine
Eesti olusid arvestades pohjendatud.

Toos jareldatakse lisaks, et administratiivse jaotusmehhanismi loomine ei
pruugi olla proportsionaalne meede NEC-direktiivi alusel reguleeritud saaste-
ainete heite vidhendamiseks. Kuigi tegemist on lubatava ja sobiva vahendiga
NEC-direktiivi eesmérkide saavutamiseks, ei ole see kédesolevas Odiguslikus
olukorras ei vajalik ega moddukas. Eesti on dhusaasteainete vihendamise prog-
rammi kohaselt tditnud NEC-direktiiviga seatud 2030. aasta heitkoguste vdhen-
damise eesmérgid koigi saasteainete osas juba 2023. aastal. Lisaks néitavad nii
2019. aasta Ohusaasteainete vdhendamise programm kui ka 2023. aasta aja-
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kohastatud Shusaasteainete vihendamise programm, et heitkogused on langu-
strendis. Seega puudub vajadus tdiendavate, rangemate meetmete kehtestamiseks
lisaks olemasolevale regulatsioonile. Liikmesriik on niigi kohustatud rakendama
Euroopa Liidu digusest tulenevaid noudeid paiksete heiteallikate heidete kont-
rolliks, mis tagavad heitkoguste vihenemise. Sellises diguslikus ja faktilises olu-
korras ei ole summaarse heite piirkoguse kehtestamine paiksetele heiteallikatele
vajalik, kuna sama eesmérki on vdimalik saavutada olemasolevate, vihem piiravate
vahenditega. Kuigi keskkonnakaitse, sealhulgas inimese tervise kaitse, on kaalukas
pohiseaduslik véartus, mis voib Oigustada ulatuslikke piiranguid ettevotlus-
vabadusele, ei saa meedet pidada mdddukaks juhul, kui sellega kaasnev tdiendav
koormus ettevotjatele ei anna vorreldes kehtiva regulatsiooniga markimisvaérset
lisakasu keskkonnakaitseliste eesmérkide saavutamisel.

Kolmanda alaeesmirgi neljanda uurimiskiisimuse kisitlemisel voib jirel-
dada jargmist. Kui heite summaarne piirkogus méératakse kindlaks ja jaotatakse
riikide vahel voi siseriiklikult erinevate majandussektorite raames, ei ole sellise
jaotamise puhul tegemist haldusmenetlusega keskkonnaloa andmiseks ning
joutud ei ole iiksikisiku tasandile. Sektoriaalse tasandi jaotusel jaotatakse saaste-
aine heite riiklik summaarne piirkogus éra erinevate majandussektorite vahel.
Sellisel jaotusel on iiksikisikutele iiksnes kaudne mdju. Siiski vdib ebavdrdne
heitkoguse vdhendamise koormuse jaotamine kaasa tuua ka siin kaudselt pohi-
Oiguste riiveid.

Heitkoguste jaotamine {iiksikute paiksete heiteallikate vahel mdjutab aga
vahetult iiksikute kiitajate digusi ja kohustusi ning siin on tegemist individuaalse
haldusotsuse tegemisega, millega méiratakse kindlaks konkreetse heiteallika
lubatud heitkogus. Kuigi ka paiksetele heiteallikatele kehtiva heite summaarse
piirkoguse sees heitkoguste jaotamisel jadvad keskkonnakaitselised eesmargid
jatkuvalt oluliseks, tuleb just sellel tasandil eriti selgelt esile pohidiguste kaitse
olulisus. Just heitkoguste individuaalsel jaotamisel omandavad keskse téhtsuse
labipaistvad ja pohjendatud jaotuskriteeriumid ning selged materiaal- ja menetlus-
diguslikud nduded Kui saasteaine heite kogupiir on kindlaks mééaratud, siis ei
pruugi olla koikidel keskkonnaloa taotlejatel voimalik saada luba selle saasteaine
valisdhku véljutamiseks. Seega tekib kiisimus, kellele voimaldada piiratud heite-
ruumi kasutamist. Olemuslikult on siin tegemist napi avaliku ressursi jaotamise
kiisimusega.

Jagamismenetluse kohaldamise analiiiisi tulemusena jouti jareldusele, et
AOKS § 97 alusel keskkonnaloa andmisest keeldumist ega administratiivset
jaotusmehhanismi ei saa kdsitada jagamismenetlusena, kuna jaotamise kritee-
riumid on seaduses ette kindlaks méératud ning seetdttu puuduvad jagamis-
menetlusele omased tunnused. Samas on tegemist jagamismenetlusega sarnase
olukorraga, mistdttu on pohjendatud jagamismenetlusele iseloomulike pdhi-
mdotetega arvestamine. See tdhendab eelkdige, et jaotamise reeglid peavad olema
kooskolas proportsionaalsuse ja vordse kohtlemise pdhimotetega ning tagama
selged menetlus- ja materiaaldiguslikud kriteeriumid piiratud ressursi jaotamiseks.
Heitkogustega kauplemise siisteemi puhul oleks tegemist jaotamismenetlusega
ainult juhul, kui haldusmenetluses jagatakse menetluses osalevate kéitajate vahel
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heitkogus dra. Seda voimaldab néiteks heitkoguste tasuline jagamine oksjoni voi
enampakkumise korras.

To06s seatud eesmarkide saavutamiseks piistitas autor neli hiipoteesi ehk oletus-
likku vastust:

1. Esimese hiipoteesi kohaselt muutub saasteaine summaarse heitkoguse kind-
laksméddramisel regulatiivses hierarhias (rahvusvaheline tasand — ritkk —
majandussektor — heitallikate grupp — konkreetne kiitaja) allapoole liikudes
itha médravamaks pohiseaduslike véirtuste kaalumise ldhtekoht ja konkreet-
susaste. Mida otsesem on regulatsiooni moju konkreetse kéitaja majandus-
tegevusele, seda intensiivsemaks muutub proportsionaalsuse kontroll ning
seda vdiksemaks riigi kaalutlusruum heitkoguse jaotamisel.

2. Teine hiipotees — riiklik saasteaine heite summaarne piirkogus (iikskdik
milline summaarse heite piirkogusega saasteaine, mitte tingimata NEC-direk-
tiivis nimetatud saasteaine) ise ei saa olla olemuslikult keskkonnaloa and-
misest keeldumise voi olemasolevas loas muudatuste tegemise aluseks, kui
tegemist ei ole oma sisult piirvadrtusega, mille jargimine ei ole riigile siduv.

3. Kolmas hiipotees — kui riiklik saasteaine heite summaarne piirkogus on kind-
laks médratud riigile siduva piirvdértusena, siis on selle iiletamist voimalik
késitleda keskkonnaohuna isegi kui iiletamine ei véljendu vahetult modde-
tavas voOi tajutavas olulises keskkonnahdiringus.

4. Neljas hiipotees — seadusandjal on véimalik saasteaine heite summaarse piir-
koguse alusel iihe rakendusliku meetmena otsustada piirata paiksete heite-
allikate heidete koguhulka.

Vottes kokku viitekirja uurimiskiisimustele saadud vastused, saab teha jarelduse,
et kinnitust leidis autori esimene hiipotees, et mida madalamale regulatiivses
hierarhias (rahvusvaheline tasand — riik — sektor — heitallikate grupp — konkreetne
kéitaja) saasteaine summaarse heitkoguse kindlaksméédramisel liigutakse, seda
midravamaks muutuvad pdhidigused heitkoguse jaotamisel. Kdikidel regula-
tiivsetel tasanditel tugineb saasteaine summaarse heite piirkoguse kindlaks-
médramine nii keskkonnale avalduvat moju késitlevatele teaduslikele andmetele
kui ka poliitilistele kaalutlustele, mis votavad arvesse lisaks keskkonnale ka
majanduslikke ja sotsiaalseid aspekte. Regulatiivse otsustuse liikumisel rahvus-
vaheliselt tasandilt individuaalsele tasandile ei kao keskkonnakaitseliste ees-
mérkide arvestamise vajadus, kuid nende korval suureneb muude pohidiguslike
kaalutluste tdhtsus heitkoguse jaotamisel.

Teise hiipoteesi kontrollimise tulemusel selgus, et saasteaine heite summaarne
piirkogus on piirvéartus, kuid eraldiseisev Shukvaliteedi juhtimise vahend kesk-
konna kvaliteedi piirvéértuse ja heite piirvdértuse korval. Summaarne piirkogus
on seatud NEC-direktiiviga liikmesriikidele aastapohiselt ning ajas vihenevana.
Kui saasteaine heite summaarne piir ei ole siduvalt kehtestatud, puudub sellel
vahetu diguslik toime iiksikjuhtumite lahendamisel. Sellisel juhul ei saa selle
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iiletamisele tuginedes kvalifitseerida olukorda keskkonnaohuks ega kasutada
seda alusena paiksetele heiteallikatele heitediguse andmisest keeldumiseks.

Kolmanda hiipoteesi analiilis nditas, et saasteaine heite summaarse piir-
koguse iiletamist, juhul kui see on kindlaks méaératud riigile siduva piirvadirtusena
on voimalik késitleda keskkonnaohuna, isegi kui iiletamine ei viljendu vahetult
moddetavas voi tajutavas olulises keskkonnahdiringus.

T66 leidis kinnitust ka neljas hiipotees, mille kohaselt seadusandjal on voi-
malik saasteaine heite summaarse piirkoguse alusel, sdltumata sellest kas tege-
mist on mittesiduva keskkonnaeesmargi voi siduva piirvairtusega, iihe rakendus-
liku meetmena otsustada piirata paikse heiteallika kéitajate saasteainete heidete
koguhulka. Sellise otsuse vastuvdtmisel peab aga seadusandja esiteks paika
panema paiksete heiteallikate valdajatele méératud saasteaine heite summaarse
piitkoguse ning teiseks vélja td6tama saasteaine summaarse piirkoguse kui
piiratud ressursi jagamise reeglid.
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SUMMARY

National emission ceilings under the NEC Directive as a legal basis
for limiting pollutant emissions from stationary sources

Emissions of pollutants from stationary sources in Estonia have historically been
regulated primarily through the establishment of ambient air quality limit values,
whereby pollutant emissions must not lead to the exceedance of such limit values,
as well as through the setting of emission limit values for specific pollutants on a
source-based approach. Even prior to the restoration of the independence of the
Republic of Estonia, § 9(1) of the Estonian SSR Law on the Protection of
Atmospheric Air provided that, for the protection of ambient air, emission limit
values for pollutants from stationary and mobile sources, as well as limit values
for harmful physical effects, shall be established. Pursuant to subsection 2 of the
same provision, the emission limit values for pollutants released into the
atmosphere and the limit values for harmful physical effects shall be set at a level
at which emissions and harmful physical effects from specific sources, together
with those from all other sources within the relevant area, taking into account its
development prospects, do not result in the exceedance of ambient concentrations
of air pollutants or threshold levels for harmful physical effects. It may be argued
that this provision, in force several decades ago, was highly innovative for its
time, as it required that, in addition to existing emission sources, the setting of
emission limit values also consider the development prospects of the area. Such
a forward-looking approach is characteristic of contemporary environmental
protection based on the principle of sustainable development, which only began
to emerge at both national and international levels in the 1980s.

Traditionally, polluting activities have been regulated through the establish-
ment of limit values for the quality of environmental media (soil, water and air)
and through the setting of emission limit values for emissions from sources.
However, in the field of air quality regulation, since Estonia’s accession to the
European Union, legislation governing the protection of ambient air has included
a provision enabling the limitation of emissions from stationary sources on the
basis of national emission ceilings for pollutants. Accordingly, a distinct legal
instrument has been established for the regulation of stationary sources with a
view to achieving national emission ceilings for pollutants. This instrument has
been present in Estonian air protection legislation for a considerable period of
time. Nevertheless, its precise nature has not been systematically analysed.
Neither the necessity, the objectives nor the substantive content of this regulatory
mechanism have been examined in detail in the preparatory materials of the
relevant legislation.

Such regulation in force in Estonia is distinctive in comparison with the legal
frameworks of other Member States of the European Union. It follows from the
relevant provisions that the aggregate emission ceiling is derived from the
national emission reduction commitments established for Estonia under Directive
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(EU) 2016/2284 of the European Parliament and of the Council on the reduction
of national emissions of certain atmospheric pollutants, amending Directive
2003/35/EC and repealing Directive 2001/81/EC (the NEC Directive). This also
justifies the focus of the present thesis on national emission ceilings for pollutants
as laid down in the NEC Directive. The NEC Directive forms part of the European
Union legal framework governing the protection of ambient air. The thesis
examines different legal models for limiting emissions from stationary sources
based on national emission ceilings for pollutants and analyses their applicability
in the light of constraints and regulatory options arising from constitutional law,
administrative law and European Union law.

The practical significance of the research problem lies in its contribution to the
development and systematisation of the legal framework governing the protection
of ambient air in Estonia. The thesis provides an in-depth analysis of the regu-
lation on aggregate emission ceilings set out in the Atmospheric Air Protection
Act (AAPA) and, in addition, examines potential alternative approaches for
limiting emissions from stationary sources within the framework of national
emission ceilings. By systematically addressing the limitation of emissions from
stationary sources based on national emission ceilings for pollutants, the practical
value of the thesis lies in identifying shortcomings in the existing regulatory
framework and the need for its possible amendment. The topic may also be
considered particularly relevant in the Estonian context, as no doctoral-level
research has previously been conducted in the field of ambient air protection. The
thesis therefore seeks to contribute to the development of legal scholarship and
to stimulate academic discussion on the limitation of pollutant emissions in the
field of ambient air protection. The scientific significance of the research problem
thus lies in its contribution to academic discourse in Estonian environmental law
by providing a systematic analysis of the legal nature of national emission
ceilings as a regulatory instrument, as well as of the constitutional, administrative
and European Union law constraints on their application. The thesis also
establishes, inter alia, a theoretical framework for the existing regulation on the
protection of ambient air.

Given that the thesis encompasses both European Union and international law,
it also has an international dimension, as the conclusions drawn are applicable in
other Member States. The thesis focuses on stationary sources, the emissions of
which are subject to specific regulation at the European Union level. In addition,
harmonised ambient air quality limit values at the European Union level influence
the legal regulation of stationary sources. These factors facilitate the compara-
bility of legal solutions. Similarly to greenhouse gas emissions regulated in the
field of climate law, regulation in the field of ambient air protection is also, in
part, based on aggregate emissions. However, in contrast to the extensive body
of literature on the reduction of greenhouse gas emissions, relatively little
research has been conducted on aggregate emissions in the field of ambient air
protection. The present thesis seeks to contribute to addressing this gap.
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The principal objective of the thesis is to analyse whether, and if so under
what conditions, national emission ceilings for pollutants may serve as a legal
basis for refusing to grant a permit to the operator of a stationary source or for
reducing the permitted emission levels specified in an existing permit. The aim is
to identify the constitutional, administrative and European Union law issues
arising in this context and to propose possible legal models. Within the frame-
work of this principal objective, the author has defined three specific objectives
and formulated corresponding research questions. The first specific objective of
the thesis is to analyse the environmental medium protected by the regulation on
national emission ceilings for pollutants, namely the atmosphere. It is not possible
to establish regulatory rules without first determining the object to which those
rules apply. Within the framework of this specific objective, two research ques-
tions are posed:

1. What characterises the atmosphere, how is it affected by human activities, and
what general requirements follow from this for the design of the regulatory
framework governing the protection of ambient air?

2. Which scientific, environmental policy and legal considerations justify the use
of national emission ceilings as a regulatory instrument for the protection of
ambient air?

The second specific objective of the thesis is to determine the nature and function
of aggregate emission ceilings based on an analysis of legal scholarship, as well
as of legal instruments at the European Union and international levels regulating
such ceilings in the field of ambient air protection. Within the framework of this
objective, three research questions are formulated:

1. Which legal instruments at the international and European Union levels regu-
late aggregate emission ceilings in the field of ambient air protection, and how
have these been transposed and implemented in national law?

2. What is the normative nature and legal effect of national emission ceilings for
pollutants?

3. How can national emission ceilings for pollutants be distinguished from other
pollutant-related limit values, namely emission limit values and ambient air
quality limit values (which are likewise established on a pollutant-specific
basis)?

The third specific objective of the thesis is to analyse how emissions from statio-
nary sources may be limited based on national emission ceilings for pollutants
and based on theoretical literature and empirical material, to identify the general
requirements for the application of such limitations. Within this framework, four
research questions are formulated:

1. By which legal means can compliance with national emission ceilings for
pollutants be ensured?
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2. What are the possible instruments for limiting emissions from stationary
sources on the basis of national emission ceilings for pollutants?

3. Is it possible to limit emissions from stationary sources by relying directly on
national emission ceilings for pollutants?

4. Are the general rules of administrative procedure, aimed at preventing harmful
environmental impacts of installations and resolving spatial use conflicts,
sufficient to address the issues arising from the allocation of national emission
ceilings?

The author has also formulated four hypotheses, that is, tentative answers to the
research problem. The hypotheses are as follows:

1. The first hypothesis posits that, in determining national emission ceilings for
pollutants, the role of balancing constitutional values and the degree of regu-
latory specificity become increasingly decisive as one moves downwards in
the regulatory hierarchy (international level — State — economic sector — group
of emission sources — individual operator). The more direct the impact of the
regulation on the economic activities of a specific operator, the more stringent
the proportionality assessment becomes and the narrower the State’s margin
of discretion in allocating emission quantities.

2. The second hypothesis is that national emission ceilings for pollutants cannot,
in themselves, constitute a legal basis for refusing to grant an environmental
permit or for amending an existing permit, unless they are, in substance,
formulated as binding limit values applicable to the State.

3. The third hypothesis posits that, where national emission ceilings for pollu-
tants are established as binding limit values for the State, their exceedance
may be regarded as constituting an environmental threat (according to General
Part of the Environmental Code Act; GPECA), even if such exceedance does
not manifest itself in a directly measurable or perceptible significant environ-
mental harm.

4. The fourth hypothesis is that the legislature may, as one implementing mea-
sure, decide to limit the total emissions of pollutants from operators of statio-
nary sources on the basis of national emission ceilings.

The research questions form the basis for the structure of the thesis. The thesis
consists of three chapters. In developing a legal framework, the legislature must
take into account factors external to the law. The regulation of national emission
ceilings for pollutants, as well as the regulation of emissions from stationary
sources, forms part of the broader legal framework governing the atmosphere.
This framework must, in turn, take into account the nature of the atmosphere as
an environmental medium. Legal rules created by humans would be devoid of
substance if they failed to reflect the laws of nature. Also, legal regulation must
be based on the existing situation, taking into account the nature of ambient air
as well as the environmental problems affecting it. Accordingly, the first chapter
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of the thesis examines, at a general level, the protected interest underlying the
regulation of national emission ceilings for pollutants and the limitation of emis-
sions from stationary sources on that basis, which gives rise to the need for such
regulation. In the use of the atmosphere, two central environmental functions are
in competition: the environment as a publicly accessible good available for use
by all, and the environment as a medium capable of absorbing harmful sub-
stances. Different uses of the environment are therefore inherently in conflict.
Conflicts between such objectives can be authoritatively resolved through law.
The first chapter also analyses the scientific, environmental policy and legal
considerations that justify the use of national emission ceilings for pollutants as
a regulatory instrument for the protection of ambient air.

The question of why the environment is protected would not require such
extensive consideration if the use of the environment were not itself protected by
fundamental rights. To date, the relationship between environmental protection
and fundamental rights has typically been addressed primarily in the context of
the rights of individuals affected by polluting activities. In contrast, the first
chapter of this thesis examines, as a preliminary matter, whether fundamental
rights also protect the use of the environment — for example, the right to emit
pollutants into the atmosphere.

Due to the limited availability of Estonian-language legal scholarship in this
field, which contributes to gaps in understanding the underlying drivers of the
regulation, this chapter also serves the purpose of facilitating a clearer under-
standing of the legal framework analysed in the subsequent chapters.

The second chapter examines the nature and function of national emission
ceilings for pollutants. In order to assess the hypotheses formulated, the chapter
provides an overview of the regulation of aggregate emission ceilings at different
regulatory levels, thereby introducing the material that will subsequently be
analysed. It examines the legal framework governing the protection of ambient
air at the international, European Union and national levels. On the basis of the
findings identified at the beginning of the chapter, the analysis also seeks to
determine within which existing framework for limiting the use of environmental
resources national emission ceilings for pollutants should be systematised, by
examining their legal nature.

The third chapter addresses the regulation of emissions from stationary sources
on the basis of national emission ceilings for pollutants. One of its objectives is
to determine whether the procedure established for allocating national emission
ceilings among operators of stationary sources can be regarded as an adminis-
trative allocation procedure. There is no legal-theoretical analysis of this issue in
Estonian law. Accordingly, the thesis draws on German legal scholarship. In
German legal theory, the problems associated with allocation procedures and
their legal structuring have been analysed in detail since the 1970s. Given the
similarities between the legal systems, these approaches are also relevant for the
analysis of Estonian law.

The thesis examines in third chapter three different regulatory models. The
first concerns a situation in which national emission ceilings are taken into account
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in the granting of environmental permits, without establishing a separate ceiling
for the total emissions from stationary sources. The two subsequent models both
presuppose that the State has established, within the overall national emission
ceiling, a distinct ceiling applicable to the total emissions from stationary sources.
In the first of these, that ceiling is taken into account in the permitting process,
whereas in the second, a separate emissions trading system is established for
pollutants. The analysis is limited to the design phase of such a trading system
and to issues relating to the allocation of emission quantities; the operational
mechanisms of the system and market rules fall outside the scope of the thesis.

Environmental policy is typically shaped by a State’s values, as well as its
cultural and geographical specificities. Accordingly, each State has an environ-
mental legal regime that reflects these particular characteristics, and any attempt
to consider one without the other may lead to misleading conclusions. The object
of the research is therefore delimited to environmental regulation in Estonia,
which, in turn, is situated within the broader framework of European Union
environmental law. Both levels are, in turn, influenced by wider international
agreements.

The scope of the research is further defined by its central analytical focus on
national emission ceilings for pollutants and, within that framework, the regu-
lation of emissions from stationary sources in the field of ambient air protection.
As indicated by the title, the thesis first examines the nature of national emission
ceilings for pollutants and subsequently analyses how emissions from stationary
sources may be limited on that basis.

The analytical framework developed also makes it possible to determine what
falls outside the scope of the research. The thesis is framed by NEC Directive,
which was adopted in order to implement, within the European Union, the objec-
tives of the Convention on Long-range Transboundary Air Pollution and its
protocols. It thus concerns the regulation of ambient air pollution within the field
of ambient air protection. The scope of the thesis is limited to the restriction of
emissions from stationary sources in the context of the granting of environmental
permits. It is possible that the limitation of national aggregate emissions may also
affect operators of stationary sources indirectly in other areas of their economic
activities, for example through requirements relating to the acquisition of trans-
port equipment subject to emission standards aimed at achieving emission reduc-
tions. However, a detailed analysis of such effects falls outside the scope of the
thesis. The thesis also excludes from its scope those pollutants for which alloca-
tion mechanisms have been established at the European Union level. In particular,
it does not provide a detailed analysis of the system for trading in greenhouse gas
emission allowances established by Directive 2003/87/EC. Nevertheless, that
system is referred to, where relevant and comparable, as a point of reference. The
thesis examines international legal instruments relating to the protection of
ambient air, focusing in particular on those that are relevant within the Estonian
legal context. Accordingly, it does not address, for example, the Agreement
between the Government of the United States of America and the Government of
Canada on Air Quality (1991), nor the air protection cooperation instruments

226



concluded within the framework of the Association of Southeast Asian Nations
(ASEAN), such as the ASEAN Cooperation Plan on Transboundary Pollution
and the ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution. The thesis also
excludes international legal instruments that do not directly regulate air pollutants
but contribute indirectly to the protection of ambient air. One such instrument is
the Stockholm Convention on Persistent Organic Pollutants. This international
agreement regulates emissions of certain persistent organic pollutants that are
widely dispersed in the environment, particularly through atmospheric transport.
However, it does not focus specifically on ensuring ambient air quality but is
primarily aimed at protecting human health and the environment from specific
hazardous chemicals.

International agreements addressing air pollution also exist in the fields of
aviation and maritime transport. These are likewise outside the scope of the
present thesis, as they do not regulate emissions from stationary sources. The
thesis does not seek to determine the specific quantitative level at which national
emission ceilings for pollutants should be set for stationary sources. Answering
such a question cannot be regarded as a task of legal scholarship. As the thesis
adopts a doctrinal legal approach, it does not include an analysis of the economic
benefits associated with the implementation of different regulatory models. In
addition, the thesis does not provide a detailed analysis of the criteria for the
allocation of emission quantities between States at the international level.

As aptly noted by H. Veinla, environmental law is a goal-oriented field of law,
characterised by the fact that regulation often develops in response to specific
environmental problems. The existence of the legal regime analysed in the present
thesis is likewise attributable to by increasingly acute environmental problems.
Given the legal nature of the research, these problems are not analysed in depth;
however, they are addressed to the extent necessary to justify the legal regulation
under consideration. It is also important to note that the thesis does not address
issues of formal constitutionality. Such issues are of a general nature in the adoption
of legal acts and do not present any features in the context of the issues examined
here. Nor does the thesis analyse whether, and under what conditions, limits on
pollutant emissions should be imposed independently of national emission ceilings,
that is, in situations where no such ceilings exist at the national level.

The thesis is based on qualitative analysis, focusing on an in-depth exami-
nation of two core objects: national emission ceilings for pollutants and the limi-
tation of emissions from stationary sources on that basis. The analysis is situated
within the field of ambient air protection law, with particular emphasis on the
regulation of ambient air protection. The principal method employed is the
doctrinal method, the purpose of which is to clarify the law as it stands and to
indicate its practical application. In addition, the thesis makes use of the compara-
tive method. The primary points of comparison are European Union law and the
law of selected Member States. The analysis draws on both case law and the
works of legal scholars from different jurisdictions addressing those aspects of
ambient air protection that are relevant to the research questions of the thesis. The
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central aim of the comparative analysis is to broaden and enrich the analytical
material, thereby supporting the examination of Estonian law.

The thesis also employs the historical method as a means of analysing the
development of the law over time. In particular, it examines the evolution of the
regulation of national emission ceilings for pollutants from the first AAPA
adopted after the restoration of Estonia’s independence onwards, as well as the
development of European Union law in the field of ambient air protection. The
analysis proceeds from more general considerations to the examination of the
principal regulatory mechanisms. In the initial chapters, which address the atmo-
sphere as the object of regulation and national emission ceilings for pollutants,
generalisations are drawn on the basis of the collected material (inductive
reasoning). In examining the allocation of aggregate emission ceilings among
stationary sources, the analysis moves from the general to the more specific
(deductive reasoning). It first considers the general criteria for the allocation of
limited resources and, on that basis, analyses the rules suitable for allocating
national emission ceilings for pollutants.

No doctoral or master’s level theses have been written in Estonia on the
specific topic of this research. However, several doctoral theses address related
issues that are also examined in the present thesis. The most relevant among these
are the doctoral thesis of Hannes Veinla, The Precautionary Principle in Environ-
mental Law, and the doctoral thesis of Ivo Pilving, The Definitive Nature of
Administrative Acts: A Research on the Legal Impact of Administrative Acts,
Particularly in Consideration of Public Law Licenses. In addition, the thesis
draws on legislation and commentaries from Estonia, Germany and the Nether-
lands, as well as draft legislation and their explanatory materials, scholarly
articles, and relevant case law as at 07.04.2026.

The atmosphere as a protected environmental resource

The development of appropriate regulatory instruments in ambient air protection
law requires, above all, an understanding of the chemical composition and
physical structure of the atmosphere, as well as of the role of air as a medium for
the dispersion and interaction of pollutants. The chemical composition of ambient
air is essential for the existence of life on Earth, primarily because, without a
sufficient concentration of molecular oxygen in the atmosphere, humans and
other air-breathing organisms would be unable to survive for more than a few
minutes. In addition to the presence of oxygen, the chemical composition of
ambient air is also of importance due to the presence of pollutants that may pose
risks to human health and the environment, even where such substances are
present only in very small concentrations.

Taking into account its thermal structure, the main layers of the atmosphere, from
the Earth’s surface upwards, are the troposphere, stratosphere, mesosphere, ther-
mosphere and exosphere. Air pollution resulting from human activities primarily
affects the troposphere and the stratosphere, that is, the layers closest to the
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Earth’s surface. The continuous movement of air masses leads to the transport
and dispersion of pollutants. It is precisely this characteristic of the atmosphere
that has given rise, in industrial societies, to transboundary air pollution and,
ultimately, to global environmental problems that require legal regulation. The
atmosphere thus functions as a single, highly interconnected gaseous system in
which physical, chemical and biological processes are in constant interaction.
Legal regulation aimed at the protection of ambient air must therefore be based
on a holistic approach that takes into account relevant scientific knowledge, in
order to ensure the effective protection of both the environment and human health.

In its natural state, influenced solely by natural processes, the atmosphere
would provide humans with a naturally habitable environment. For a long time,
the atmosphere was regarded as an unlimited, non-exclusive and neutral environ-
mental good. Today, however, it is clear that, although the atmosphere is not
exploitable in the conventional sense (unlike, for example, oil and gas resources),
the adoption of measures for its preservation is indispensable for the continued
existence of life on Earth. The atmosphere is adversely affected by human society
through its patterns of living. Accordingly, in addition to a natural scientific
understanding of ambient air, it is necessary, for the purposes of understanding
the legal regulation of ambient air protection, to analyse the role of human
activities in the deterioration of air quality. The existing legal framework,
including the emission reduction commitments arising from the NEC Directive,
is directed at limiting activities that generate pollution from anthropogenic sources
and at managing their cumulative effects. The release of pollutants into the
atmosphere gives rise to a range of consequences, as air often serves merely as a
medium of transport for gases and particulate matter. As a result, the harmful
effects of pollutants may manifest only after their transfer from one environ-
mental medium (ambient air) to another (soil or water bodies), or through damage
to vegetation. Polluted air may also cause direct harm to living organisms and
physical objects. In addition to air pollution, issues related to atmosphere also
include ozone depletion and climate change.

Among the first to draw attention to the limits of natural resources was the
English demographer and economist T. Malthus, who, at the end of the eighteenth
century, argued that population growth would lead to shortages of the means of
subsistence and resources. It was not until the late 1950s, however, that scientific
research developed to the point where environmental problems could be syste-
matically assessed and linked to their underlying causes. Thereafter, increasing
attention was paid within the scientific community to the fact that planet Earth
constitutes a closed system and that natural resources are therefore available only
in limited quantities. Today, the concept of planetary boundaries, developed in
2009 and closely associated with J. Rockstrom, is widely recognised. The aim of
the planetary boundaries framework is to define, in quantitative terms, safe limits
within which the Earth system can continue to operate in a stable state comparable
to that of the Holocene. This framework demonstrates that the atmosphere plays
a central role in several key Earth system processes. In the case of renewable
natural resources, such as air, water and soil, the primary concern — unlike with
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raw materials — is not their quantity but their quality, which is affected by environ-
mental pollution. Ecosystems possess a certain assimilative capacity, enabling
them to absorb environmental pressures caused by human activities up to a certain
threshold. However, once this threshold is exceeded, risks arise for both human
health and the environment.

For environmental objectives, as articulated through scientific knowledge and
translated into the political sphere to be feasible and binding, policy requires law
to ensure their implementation. However, law cannot be regarded merely as an
instrument for the execution of policy. Legal regulation also serves as a bench-
mark and a guiding framework for the application of regulatory measures. An
approach based on the concepts of planetary boundaries and the limited assimi-
lative capacity of the environment inevitably raises the question of how environ-
mental resources should be allocated between different levels of governance and
among individuals. Unlike the determination of depletion limits for specific
natural resources, however, it is difficult to establish precise thresholds for the
permissible level of atmospheric pollution.

A distinction must be drawn between the ecological scarcity and the economic
scarcity of resources. From an ecological perspective, the Earth constitutes a
closed system whose resources are being depleted by humankind. In economic
terms, resource scarcity refers to a situation in which demand for certain goods
exceeds their availability. Legal regulation must take both dimensions into
account ecological as well as economic scarcity. Accordingly, it is also necessary
to understand the economic approach to environmental problems. Although, in a
narrower sense, this approach forms the basis for the development of economic
regulatory instruments, it also more broadly shapes the political and legal frame-
work of environmental protection. Although the atmosphere constitutes an
ecologically scarce resource, it is not, by its nature, scarce in the economic sense;
rather, it is a public good. It’s different, including competing, uses — for example,
pollution and its use as an essential medium for life, which presupposes a specific
chemical composition of ambient air — are not inherently mutually exclusive.
Moreover, the atmosphere is equally accessible not only to all individuals but also
to all States. Accordingly, to ensure air quality suitable for human survival, the
State must establish an appropriate regulatory framework, thereby defining and
managing the atmosphere as an ecologically scarce resource.

The natural scientific characteristics of the atmosphere necessitate the use of
specific regulatory instruments in addressing air quality-related problems. It is
evident that the consumption of air for breathing cannot be regulated. However,
humans do not use air solely for respiration. Ambient air also serves as a recipient
of residual outputs of human activity, such as emissions generated in production
processes that are not utilised within those processes. In this sense, ambient air
functions as a reservoir that absorbs emissions originating from human activities.
The discharge of such residual outputs into the atmosphere in the form of pollu-
tants is, however, capable of being regulated by the State. The key question is
how such regulation should be structured. Air masses cannot be seen or controlled
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in a direct physical sense. From an economic perspective, air constitutes a public
good by virtue of its very nature. It follows logically that, under a civil law
approach, private ownership of air is not possible. Air cannot be divided among
individuals. The fact that air cannot be subject to ownership also imposes limits
on regulation under international law. Although it is legally possible to divide
airspace into abstract zones, a comparable division cannot be made with regard
to the biogeochemical composition of the atmosphere or the climate system as a
whole. Owing to the nature of the atmosphere, it is not possible in this context to
rely on physical or territorial division. States are not, as a matter of fact, able to
prohibit other States from using the atmosphere or to exclude them from such
use. The atmosphere cannot be equated with airspace, as referred to in the
Convention on International Civil Aviation. The dispersion of pollutants in the
air depends on the properties of the pollutants and on meteorological conditions;
while such dispersion can be predicted, it cannot be controlled. Nor is it possible,
in practice, to prevent the transboundary movement of pollutants.

These characteristics explain why the rules of international law in the field of
ambient air protection are primarily source-based: permissible emission quan-
tities are allocated between States, or States are required to reduce emissions
within their own territory. It follows that each State is responsible for emissions
generated within its territory, irrespective of where those emissions ultimately
have their effects. Since ownership cannot be exercised over ambient air, its use
cannot be regulated in the same manner as natural resources over which pos-
session or control can be exercised, such as fish stocks or mineral resources.
Regulation of pollution has therefore traditionally focused on the establishment
of emission limit values for pollutants and ambient air quality limit values. At the
same time, in addition to setting emission limit values and ambient air quality
limit values, it is also possible to regulate the use of air as a receiving environ-
mental medium by determining overall quantitative limits on its use. This enables
the State to steer emission reduction measures either through sector-based planning
or by allocating individual emission rights.

However, even under such a regulatory approach, it is important to take into
account several key factors related to the behaviour of pollutants in the atmo-
sphere and the nature of polluting activities. Many pollutants disperse rapidly in
the atmosphere and may be transported far beyond the location of their source. In
addition to differences in the spatial extent of their impacts, several atmospheric
pollutants simultaneously contribute to multiple environmental problems. Pollu-
tants do not affect air quality alone but may also have indirect effects on other
environmental media. Pollutants also interact with one another in ambient air,
forming new compounds that may be harmful to human health. Consequently,
regulatory measures aimed at reducing emissions of a particular pollutant in one
area of ambient air protection may also result in reductions in other pollutants.
For this reason, addressing each pollutant in isolation can no longer be regarded,
in light of contemporary scientific knowledge, as the most effective approach to
managing air quality problems. Furthermore, it may be argued that individual
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emission limit values alone are insufficient to control the cumulative impact of
air pollution. Contemporary environmental problems are cumulative in nature
and arise from the combined effects of multiple sources. It is also clear that a
State’s air quality is influenced both by emissions originating within its own
territory and by activities in neighbouring States. As the atmosphere does not
recognise national borders and pollutants may travel over distances of several
thousand kilometres, air pollution at the local level is shaped by both domestic
and transboundary sources. Accordingly, the regulation of ambient air protection
cannot be confined to national measures alone.

In developing regulatory frameworks, it is also important to consider that the
release of pollutants into ambient air occurs across a wide range of activities.
Different activities may give rise to emissions of the same pollutant, while the
same emission sources may emit multiple pollutants. Accordingly, when designing
new regulation for the protection of ambient air, the legislature must take into
consideration how existing regulation in other sectors has already influenced, or
is influencing, air quality with regard to emissions of the same pollutant from
other sources. These considerations are particularly important when allocating
aggregate emission ceilings across different sectors.

Whereas earlier environmental problems addressed by scientific research
were predominantly local in nature and, due to their limited spatial and temporal
scope, relatively manageable, contemporary environmental problems are increas-
ingly characterised by their diffuse nature — they are difficult to delimit in space
and time. The source of the problem is no longer a single installation; rather, an
environmental threat arises and intensifies cumulatively through the interaction
of multiple factors. Accordingly, environmental problems can no longer be
addressed solely on a case-by-case basis; the diversity of emission sources
requires a systematic approach to environmental protection. The cumulative
effects of pollutants may lead to irreversible damage to the environment and,
consequently, to human life and health. This raises the question in environmental
law of how to translate the scientific concept of planetary boundaries — progres-
sively affected by cumulative pressures — into legally binding regulation. The
development of environmental law demonstrates that it is not possible to respond
effectively to environmental problems solely through the classical model of risk
prevention. Such an approach neither allows for sufficiently early intervention
nor provides a sufficiently comprehensive response, as it typically enables action
only once a risk has become clearly identifiable and, even then, tends to focus on
individual cases. The evolution of environmental law also shows that scientific
understanding has often lagged behind the environmental impacts resulting from
industrial development and technological innovation, and continues to lag behind
the risks associated with technological progress. In complex systems such as
ecosystems and the climate system, it is not possible for humans to foresee all
consequences. This is an inherent limitation of science — an intrinsic feature rather
than a flaw. These circumstances have led to the development of regulatory
approaches based on prevention, as reflected in the precautionary principle.
Taking the precautionary principle into account is essential, as uncertainty is a
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persistent condition. Waiting may mean that harm has already occurred and may
be irreversible. The precautionary principle is characterised by uncertainty and
does not require complete scientific certainty regarding a particular risk.

However, in order to determine the extent to which pollutants may be released
into ambient air, or the extent to which emissions must be reduced in order to
protect the environment and human life and health, it is essential to identify the
limits of the environment’s capacity to tolerate pollution. In the field of air
pollution, the concept of critical loads is used to determine ecological thresholds.
The critical loads approach focuses on environmental impacts rather than emis-
sion quantities and, at the international level, enables the establishment of diffe-
rentiated emission reduction targets for individual States. The precautionary
principle justifies the setting of limits under conditions of scientific uncertainty,
and the concept of critical loads is likewise based on this principle. It does not
define a threshold at which damage begins, but rather a level below which
harmful effects are unlikely to occur. Critical loads do not, however, serve as a
direct basis for determining national emission ceilings at the international level.
Instead, emission ceilings are established through integrated assessment models,
which aim to reduce the gap between actual pollution loads and critical loads,
while also taking into account economic and technical factors.

The specific characteristics of the atmosphere as an indivisible and public
environmental good, together with the cumulative and transboundary nature of
the environmental problems associated with its pollution, necessitate the use of
regulatory models in which the focus is no longer solely on the activities of indi-
vidual emission sources in particular areas, but rather on the total permissible
emission load within a given territory or State. This has led, in particular in
international and European Union law, to the adoption of instruments for limiting
aggregate emissions. A characteristic feature of such regulatory mechanisms at
the international level is the imposition on States of an obligation to achieve
emission reductions to a specified extent, the delegation to national law of the
choice and allocation of measures, and the inevitable direct or indirect impact on
individual emission sources. At the international level, the advantage of setting
an aggregate emission ceiling lies in its clarity. National emission ceilings
constitute goal-oriented norms: they establish a precise, quantitatively defined
target while allowing States flexibility in the choice of means to achieve it.
Establishing such ceilings as obligations of result, rather than obligations of
conduct, ensures the ecological effectiveness of the system and facilitates
monitoring of compliance, as a State fails to fulfil its obligation if it does not meet
the required reduction in aggregate emissions.

At the same time, the establishment of an aggregate emission ceiling inevitably
confronts the State with an allocation problem, as different measures must be
employed to distribute total national emissions within the prescribed upper limit.

However, in order to analyse the extent to which the State is entitled to restrict

the activities of polluters on the basis of national emission ceilings for pollutants,
it is first necessary to determine whether, and to what extent, the Constitution of
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the Republic of Estonia protects (Constitution) polluting activities through funda-
mental rights. The Constitution would not be operative if activities that pollute
the environment — such as the emission of pollutants into ambient air — were
excluded from the scope of fundamental rights protection. According to the
Constitution, the Estonian State is founded on “freedom, justice and law”. At the
core of a liberal State lies the idea of equal freedom for all; accordingly, the
Constitution emphasises freedom as a foundational principle. The freedoms
guaranteed by the Constitution are primarily negative freedoms — freedoms to act
or to refrain from acting. Unlike positive freedoms, negative freedoms are value-
neutral. Where there is no prohibition or obligation, conduct is, in principle,
permitted. Thus, where an individual enjoys the fundamental right to freedom of
enterprise, this includes the right not to be hindered by the State in the exercise
of that freedom. The Constitution does not prescribe what constitutes a good life
or how individuals should live; rather, it protects the choices that members of
society make in conducting their lives. It follows that environmentally harmful
activities also fall within the scope of fundamental rights protection. This, in turn,
implies that any restriction of polluting activities in the public interest or for the
protection of third parties requires a legal basis. Fundamental rights may be
restricted under § 5 of the Constitution, pursuant to which the natural wealth and
resources of Estonia are national riches which must be used sustainably.
Interference may also be justified under § 53 of the Constitution, pursuant to
which everyone has a duty to preserve the living and natural environment and to
compensate for damage he or she causes to the environment.

Measures adopted on this basis, including prohibitions and obligations aimed
at environmental protection, require justification where they entail interference
with the fundamental freedoms of polluters. Excluding environmentally harmful
activities from the scope of fundamental rights protection would leave the legal
order facing the problem of how to define such activities. It may be argued that,
by virtue of mere existence — as consumers of resources necessary for life —
humans inevitably contribute to environmental pollution. Ultimately, even the air
exhaled by humans could be regarded as a form of pollution. Accordingly, conf-
licts between environmental protection and freedom must be resolved through a
process of balancing, whereby an appropriate solution is determined. This
balancing exercise also reflects the relative value accorded within society to
environmental protection and to fundamental freedoms. In light of the foregoing,
polluting activities may also be regarded as falling within the sphere of consti-
tutionally protected interests. More precisely, however, the Constitution does not
protect a right to pollute as such; rather, it protects the freedom to engage in
activities that may have negative environmental impacts.

Normative status of national emission ceilings for pollutants

Regulation in the field of ambient air protection originally developed in response
to the need to control polluting activities at the local level. Although the
movement of air does not respect national borders, air pollution began to be
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recognised as a transboundary problem only in the twentieth century, when it
became evident that pollution generated in one State could produce adverse
effects in others. At the international level, a number of conventions address the
atmosphere and related issues; however, to date, no comprehensive and coherent
legal framework exists for regulating atmospheric problems in a holistic and
systematic manner. This stands in contrast to another global natural resource —
water — which is extensively regulated under the law of the sea. The work of the
International Law Commission between 2013 and 2021 represents the most
comprehensive attempt to date to derive general rules on the protection of the
atmosphere on the basis of State practice. However, this work did not result in
the adoption of an international convention.

At the international level, legal regulation in the field of atmospheric protec-
tion is predominantly characterised by a focus on setting environmental objec-
tives, rather than prescribing the means by which those objectives are to be
achieved. States play a central role in the implementation of such agreements,
and the agreed objectives may be attained through different approaches at the
national level. This has led to a general pattern in international environmental law
whereby framework conventions are adopted first, followed by more detailed
protocols elaborating their substantive content. These protocols likewise establish
obligations for States, rather than for private individuals. The choice of regulatory
instruments is typically left to the discretion of each State.

At both the global and regional levels, it is generally not decisive how much
a particular installation emits or what the concentration of emissions from indi-
vidual sources may be. Instead, the key concern is the total quantity of pollutants
that accumulates in the atmosphere and is transported by air masses. The wide-
spread establishment of specific emission limit values at the international level
would, moreover, be overly rigid and difficult to implement, given the differing
economic and social conditions of States. Accordingly, one of the most commonly
used regulatory approaches in international atmospheric protection law is to impose
measurable obligations by defining national emission ceilings for pollutants.

The most significant contemporary environmental problems arising from
atmospheric pollution are regional and transboundary air pollution, the green-
house effect and ozone depletion. These three principal environmental issues in
the field of ambient air protection are regulated through international agreements
specific to each domain. According to the prevailing view, global environmental
threats are primarily associated with ozone depletion and the greenhouse effect
(climate change), whereas transboundary air pollution is not generally regarded
as a global problem but is instead addressed mainly through regional or bilateral
agreements.

The present thesis examines the legal regime governing national emission
ceilings for pollutants as established under the NEC Directive. This Directive was
adopted to implement, within the European Union, the obligations arising from
the Gothenburg Protocol to the Convention on Long-range Transboundary Air
Pollution. Both the Gothenburg Protocol and the Convention systematically
belong to the field of ambient air protection (air pollution).
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The Convention on Long-range Transboundary Air Pollution was concluded
in response to the discovery in the 1960s of transboundary acid rain and other
cross-border air pollution effects. The Convention was signed in 1979 by the
member States of the United Nations Economic Commission for Europe, including
Canada and the United States. Its development clearly demonstrates that the pro-
tection of the atmosphere is closely linked to advances in science and technology.
It was also the first multilateral international agreement to address the atmosphere
as a distinct environmental medium. The principal contribution of the Convention
lies in establishing a framework for further cooperation between its Parties,
functioning as a general framework for the regulation of transboundary air
pollution. It contains provisions on cooperation between Parties but does not, in
itself, impose binding substantive obligations. More detailed and binding obli-
gations for the Parties are set out in the protocols adopted under the Convention.

Whereas, in the initial phase of regulating emissions of transboundary air
pollutants, the regulatory approach was limited to a single pollutant and uniform
reduction targets applicable to all Parties, by the beginning of the twenty-first
century the regime for the identification, assessment and control of transboundary
air pollution — developed by policymakers and scientists — had evolved towards
differentiated national reduction commitments and, in addition, towards a multi-
pollutant, multi-effect approach. This evolution is particularly evident in the
Gothenburg Protocol, which marked a significant step forward in reflecting the
complexity of emission reduction assessment and the increasing role of scientific
knowledge. It was the first protocol to adopt a multi-pollutant and multi-effect
approach. The Protocol established emission ceilings for four substances —
sulphur dioxide (SO2), nitrogen oxides (NOy), ammonia (NHs) and volatile
organic compounds (VOCs) — to be achieved by 2010. Those pollutants affect
human health, natural ecosystems, materials and crops through acidification,
eutrophication and ground-level ozone. The amended Gothenburg Protocol,
adopted in 2012 and entering into force in 2019, sets legally binding emission
reduction commitments for 2020 in respect to the same pollutants and adds fine
particulate matter (PM..s).

In the context of analysing emission ceilings as a regulatory instrument, it is
also important to note that, in 1993, the Agreement between the Government of
the Republic of Estonia and the Government of the Republic of Finland on
Cooperation in the Field of Air Protection was concluded, building upon the
Convention on Long-range Transboundary Air Pollution. This agreement estab-
lished more stringent requirements for reducing air pollution than those provided
for in the Convention and its protocols. The Agreement between Estonia and
Finland demonstrates that the logic of aggregate emission ceilings as a regulatory
instrument did not develop solely through multilateral protocols but was also
implemented in parallel through bilateral arrangements. It further illustrates that
direct transboundary cooperation may be more politically flexible than
multilateral regional frameworks, enabling the adoption of measures that go
beyond the applicable standards.
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By Council Decision 8§1/462/EEC of 11 June 1981 concerning the conclusion
of the Convention on Long-range Transboundary Air Pollution, the Convention
was approved on behalf of the European Economic Community. As the NEC
Directive is based on the Gothenburg Protocol to that Convention, it may be
argued that the foundations for the adoption of the NEC Directive were already
laid by that decision. At that time, the primary law of the European Union did not
yet contain provisions on environmental protection, and legislative measures
were adopted on the basis of Article 235 of the Treaty establishing the European
Economic Community, which allowed environmental measures to be adopted
even in the absence of explicit competence, where such action was necessary to
attain the objectives of the Community. In 2001, the European Union adopted
Directive 2001/81/EC on national emission ceilings for certain atmospheric
pollutants. This instrument was based on the 1999 Gothenburg Protocol and
provided for coordinated measures at Union level to reduce acidification, soil
eutrophication and the formation of tropospheric ozone. It was the first directive
aimed at reducing emissions by Member States through the establishment of
annual national emission ceilings expressed in kilotonnes. Annex I to Directive
2001/81/EC established national emission ceilings for four pollutants — sulphur
dioxide (SOz), nitrogen oxides (NOx), volatile organic compounds (VOCs) and
ammonia (NHs) — to be attained by Member States by 2010 at the latest. Directive
2001/81/EC was subsequently replaced by the NEC Directive as part of signi-
ficant changes to the regulatory system, with the aim of increasing legal certainty.
The NEC Directive entered into force on 31 December 2016, with a transposition
deadline of 1 July 2018. In order to ensure continuity, Member States were
required to comply with the national emission ceilings laid down in Directive
2001/81/EC until 2020, after which the new national emission reduction commit-
ments established by the NEC Directive became applicable. In essence, the two
directives are similar in nature. The principal difference lies in the fact that,
whereas Directive 2001/81/EC established annual emission ceilings for each
pollutant in absolute terms (expressed in kilotonnes), the NEC Directive intro-
duces emission reduction commitments expressed as a percentage reduction
compared to emissions in the base year 2005. In addition, the NEC Directive
establishes more stringent requirements for the reduction of pollutant emissions.
Compared to Directive 2001/81/EC, the list of pollutants has been extended to
include obligations relating to the reduction of fine particulate matter (PM:.s).
The establishment of national emission ceilings for pollutants at Member State
level under the NEC Directive constitutes a distinct regulatory mechanism, which
nevertheless forms part of the broader set of regulatory instruments in the field of
ambient air protection within the European Union. The European Commission
treats the NEC Directive as one of the key pillars of the European Unions air
quality policy framework, alongside the Ambient Air Quality Directive and
directives setting emission standards for key pollutants.

The emission reduction commitments laid down in the NEC Directive
constitute minimum reduction obligations, to be achieved within a given calendar
year in comparison with total emissions in the base year. These commitments
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cover emissions of pollutants into ambient air arising from all anthropogenic
activities within the territory of the Member States and apply to both point sources
and diffuse sources of emissions. Under the NEC Directive, annual emission
reduction commitments are established for the period from 2020 to 2030. The
commitments applicable for the period 2020-2029 correspond directly to those
laid down in the Gothenburg Protocol. However, the NEC Directive also estab-
lishes, independently of the Gothenburg Protocol, additional national emission
reduction commitments for air pollutants applicable from 2030 onwards. The
emission reduction commitments of the Member States are defined by reference
to emission levels in 2005. The year 2025 serves as an indicative milestone year,
determined by the Member States themselves, against which progress in achieving
emission reductions is assessed. In order to implement the emission reduction
commitments, the NEC Directive requires Member States to adopt a national air
pollution control programme, which must be updated at least every four years.
The most significant component of this programme is the planning of measures
intended to achieve the emission reduction targets, in respect of which Member
States enjoy a broad margin of discretion. The programme thus constitutes the
principal governance instrument for ensuring compliance with national emission
reduction commitments. Nevertheless, national air pollution control programmes
must cover all relevant sectors.

The NEC Directive has been transposed in Estonia through the AAPA.
Pursuant to § 108(1) of the AAPA, the Government of the Republic is authorised
to establish, by regulation, national emission reduction commitments for anthro-
pogenic pollutants within the territory of Estonia and its exclusive economic
zone, as well as the deadlines and exceptions applicable thereto, and the proce-
dures for the preparation of national emission inventories and projections of
aggregate emissions of pollutants. Although § 108(1) of the AAPA contains an
enabling provision empowering the Government to establish national emission
reduction commitments for anthropogenic pollutants without specifying them in
detail, it does not constitute an autonomous domestic initiative. Rather, it serves
to transpose the obligations imposed on the Republic of Estonia under the NEC
Directive concerning the reduction of aggregate emissions of specific pollutants.
In Estonia, the first national air pollution control programme was adopted in 2019
by a directive of the Minister of the Environment entitled “National Programme
for the Reduction of Emissions of Certain Air Pollutants for the Period 2020—
2030”. This programme was subsequently updated by Directive No 1-2/23/144
of 30 March 2023 of the Ministry of the Environment, entitled “Approval of the
Updated National Programme for the Reduction of Emissions of Certain Air
Pollutants for the Period 2020-2030”.

In analysing the normative status of national emission ceilings for pollutants,
it is essential to consider whether they can be systematically classified either as
environmental quality standards or as source-based emission limit values. The
different approaches have a direct impact on which legal principles, interpretative
rules and regulatory mechanisms may be applied to aggregate emission ceilings.
In the absence of a clear theoretical classification, it may remain uncertain how
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this instrument is to be situated within the system of regulatory instruments in
environmental law, including limit values, and to what extent the rules and
doctrines developed in that field are applicable to it. The thesis concludes that
national emission ceilings for pollutants constitute neither environmental quality
standards nor emission limit values. Rather, they represent a sui generis regu-
latory instrument in the field of ambient air protection.

Pursuant to § 7(4) of the GPECA, a limit value of the quality of the environ-
ment means a limit value established for a chemical, physical or biological indi-
cator of the environment, which must not be exceeded for the purpose of pro-
tecting human health and the environment. Accordingly, a limit value of the quality
of the environment establishes requirements for the state of the surrounding
environment. A limit value established for a pollutant emitted into ambient air
constitutes a value set for a chemical indicator of ambient air. The purpose of
establishing ambient air quality limit values is to ensure a specific level of air
quality within a defined area. It follows from the definition of a limit value of the
quality of the environment in the GPECA that it is a quantitative norm of a
prohibitive nature, rather than a non-binding target value. The objective of a limit
value of the quality of the environment is the protection of human health and the
environment. Such quality standards are directed exclusively at the protected
objects and do not have a direct link to emission sources. Due to their binding
nature, the level of air quality determined by a limit value must be ensured
irrespective of which emission sources affect the quality of the environment.
Limit values of the quality of the environment nevertheless have an impact on
polluters, but this impact is indirect, operating through the establishment of
emission limit values. Similarly, national emission ceilings for pollutants do not,
as follows from the NEC Directive, concern emissions from specific sources, but
encompass emissions from all sources within the territory of a Member State, in a
manner comparable to limit values of the quality of the environment. A reduction
in national emission ceilings, like compliance with ambient air quality limit
values, leads to a decrease in pollutant concentrations in ambient air and, con-
sequently, to an improvement in air quality. However, the NEC Directive does
not regulate ambient air quality in a specific area but rather establishes general
obligations to reduce emissions of certain pollutants. National emission ceilings
therefore constitute an emission-based, rather than an immission-based, regu-
latory instrument. The regulation of national emission ceilings is not directly
linked to the establishment of ambient air quality limit values, which must be
always complied with in a specific location. In addition, national emission ceilings
are typically determined in volumetric terms, whereas ambient air quality limit
values are generally expressed as concentrations. Similarly to national emission
ceilings for pollutants, the purpose of limit values of the quality of the environ-
ment is to restrict the presence of air pollutants in ambient air in order to ensure
the protection of human health and the environment. In the case of limit values
of the quality of the environment, if the relevant limit value is exceeded in a
particular area, it is not possible to establish new emission sources in that area or
to expand existing activities. However, where such a limit value is exceeded, an
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operator may still commence activities elsewhere within the territory of the State.
By contrast, no such territorial flexibility exists in the case of national emission
ceilings, as they apply to the State as a whole.

Pursuant to § 7(2) of the GPECA, an emission limit value means a mass,
quantity, concentration or level of an indicator characterising emission which
must not be exceeded, or within which one must remain, during a specified period
or periods. Whereas limit values of the quality of the environment define the
desired state of the environment, emission limit values constitute normative
guidance on environmental behaviour, providing concrete operational instruc-
tions addressed to individual operators. While the application of limit values of
the quality of the environment must always be based on immission levels — since
it is the presence of pollutants within a specific environmental medium that affects
human health and the environment — emission standards serve as instruments of
economic policy intervention. It follows from the definition of an emission limit
value in § 7(2) of the GPECA that such a value may also be expressed as a mass
of emissions which must not be exceeded, or within which one must remain,
during a specified period or periods. This indicates that, similarly to national
emission ceilings for pollutants, the regulation of installations through emission
limit values may also be quantity-based. National emission ceilings for pollutants
are expressed in tonnes on an annual basis and are defined as values that must not
be exceeded within a specified period. However, the function of an emission limit
value under the GPECA is to ensure control over emissions from an individual
emission source. By contrast, national emission ceilings regulate the combined
effect of multiple emission sources at the national level. They establish a frame-
work within which emissions from stationary sources are regulated. It follows
that the purpose of these regulatory instruments differs. A source-based emission
limit value expressed as a quantity and a national emission ceiling for pollutants
also differ in their function, as the latter is not directly measurable at the level of
an individual emission source and requires further allocation in order to operate
as a regulatory instrument. Accordingly, although a literal interpretation might
suggest otherwise, a systematic and teleological interpretation leads to the con-
clusion that national emission ceilings for pollutants do not constitute emission
limit values within the meaning of § 7(2) of the GPECA, as their function and
addressees differ from those of traditional source-based regulation.

Since national emission ceilings for pollutants do not constitute either limit
values of the quality of the environment or emission limit values, they represent
a distinct regulatory instrument in the field of ambient air protection. The key
characteristics of national emission ceilings are their temporal and quantitative
determination. On this basis, it may be concluded that they possess the charac-
teristics of a limit value. At the same time, national emission ceilings encompass
multiple emission sources and therefore require the existence of allocation
mechanisms in order to be effectively applied. Accordingly, a national emission
ceiling may be defined as the maximum permissible quantity of pollutant emissions
established for a specified period, covering emissions generated through the
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combined effect of multiple sources and requiring the establishment of allocation
mechanisms for its implementation.

Section 13 of the GPECA establishes the principle of economical use of natural
resources. According to this provision, renewable and non-renewable natural
resources must be used economically, taking into account their natural replenish-
ment and the availability of reserves for the longest time possible. The second
sentence of the same provision provides that rates of use of renewable and non-
renewable natural resources are established in the events provided by law. In light
of the foundations of contemporary environmental law — based on the recognition
that the Earth’s resources as a whole are limited — and in particular the principles
of sustainable development and precaution, it is justified to interpret the use of
natural resources as encompassing not only the extraction of resources from the
natural environment (such as fish stocks or mineral resources), but also the
discharge of residual outputs of human activities into the environment, including
emissions into ambient air. In both cases, what is at issue is the use of the assimi-
lative capacity of the natural environment. It is therefore justified to regard such
activities as constituting the use of natural resources. Accordingly, national
emission ceilings for pollutants may also be understood as rates of use of a
renewable natural resource within the meaning of § 13 of the GPECA.

An analysis of the systematic structure of European Union directives on
environmental quality demonstrates that environmental regulation has progres-
sively moved towards integrated and programmatic instruments. At the level of
the European Union, environmental quality objectives and, in many cases,
binding quality standards have been established, while the measures required to
achieve them — such as installation-specific requirements, regulation of the trans-
port sector, or restrictions relating to agriculture — are to be developed by the
Member States themselves. This objective-oriented approach, which requires
States to adopt concrete measures, has increasingly directed European Union
environmental law towards a programmatic regulatory model. Within this frame-
work, Member States retain significant flexibility in selecting nationally appro-
priate measures for the implementation of directives. The programmatic approach
is characterised, first, by the definition of clear environmental objectives to be
achieved within a specified period, and, second, by the development of plans
or programmes encompassing both the measures necessary to attain those
objectives and a framework for guiding the permissibility of future socio-
economic developments.

The objective of the NEC Directive is to contribute to the attainment of a level
of air quality that does not give rise to significant adverse effects on, or risks to,
human health and the environment. In order to achieve this objective, the
Directive does not establish direct ambient air quality limit values but instead
provides for national emission reduction commitments for pollutants. Its imple-
mentation requires coordination across different policy sectors, administrative
levels and regulatory instruments, as well as continuous planning. Compliance
with the Directive is assessed through a reporting and inventory system provided
for therein, which is based predominantly on calculated and modelled data rather
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than solely on direct measurements. Accordingly, national emission ceilings for
pollutants are closely linked to a programmatic and integrated approach to
environmental protection, through which the aggregate emission ceiling is con-
nected to specific action plans, development strategies and regulatory instruments.

Since regulation under a programmatic and integrated model is carried out
mainly through the setting of objectives, environmental quality objectives play a
central role, as they define the desired state of the environment, while their
attainment is entrusted to programmes and measures developed by the Member
States. National emission ceilings for pollutants, however, do not constitute
environmental quality objectives. The latter describe the desired environmental
condition, whereas the objective of reducing aggregate emissions limits the
environmental pressure arising from human activities and thus functions as a
means of achieving the desired environmental quality. In practice, national
emission ceilings for pollutants may nevertheless acquire a quasi-objective
character when they are treated as central reference points, the attainment of
which is regarded as an independent indicator of success, as is the case under
the NEC Directive. Such an objective-like use does not, however, alter their
normative nature. They remain a regulatory instrument through which broader
environmental quality objectives are pursued.

Given the programmatic nature of the NEC Directive, the question arises as
to the legal nature of the national air pollution control programme as its central
governance instrument. The Directive does not specify the form in which
Member States are required to adopt such a programme, that is, whether it must
take the form of a binding legal act or a general policy document guiding adminis-
trative action. Its legal nature must therefore be determined within the framework
of national law. Estonian law does not clearly define the legal nature of this
instrument. Pursuant to § 108(9) of the AAPA, the national air pollution control
programme is adopted by a ministerial directive. According to § 52(1) of the
Government of the Republic Act, a minister issues directives in matters relating
to service and other individual issues. As the latter Act does not distinguish
between internal and external acts, ministerial directives have been attributed a
dual character, functioning both as external individual acts and as internal acts of
both an individual and a general nature.

On the one hand, this suggests that the legislature did not intend the national
air pollution control programme to be adopted as a legislative act. On the other
hand, it remains unclear whether the programme constitutes a non-binding internal
act or an administrative act with external legal effects. According to the case-law
of the Court of Justice of the European Union, a national air pollution control
programme is a document in respect of which natural and legal persons directly
concerned must be able to require the competent authorities, where necessary by
bringing proceedings before national courts, to comply with and implement its
provisions. Since the Court of Justice has recognised the possibility of judicial
review of such programmes, their justiciability must also be ensured under
Estonian law. Under Estonian law, internal acts may be challenged only under
limited conditions. The thesis takes the position that the national air pollution
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control programme should be classified as a general administrative order. It is
neither an individual administrative act adopted in a specific case nor a purely
internal act.

It is important to note that, according to the case-law of the Court of Justice
of the European Union, the right to challenge is not limited to persons directly
subject to obligations but extends in particular to those whose interests are
protected by the Directive, taking into account considerations of environmental
and health protection. At the same time, the NEC Directive does not regulate air
quality in a specific area with which an individual might have a direct connection
but rather addresses overall national emission levels. This gives rise to the question
of whether a sufficiently direct and individualised link can be established between
the reduction of aggregate emissions and an individual, such as would allow that
person to be regarded as concerned. Pursuant to section 23(1) of the GPECA,
everyone has the right to an environment that meets their health and well-being
needs, provided that they have a sufficiently close connection to that environ-
ment. Since the entry into force of the Act, situations involving a direct and real
connection, as previously recognised in the case law as a basis for standing,
fall within the scope of protection afforded by section 23(1) of the GPECA.
Accordingly, section 23(1) also permits situations involving diffuse and indirect
environmental effects to be regarded as an interference with a protected right,
thereby enabling individuals to rely on it when bringing a challenge against a
programme.

Regulating emissions from stationary sources on the basis of national emission
ceilings

The thesis concludes that national emission ceilings for pollutants constitute
neither environmental quality standards nor emission limit values. Accordingly,
the regulatory mechanisms applicable to such limit values cannot be applied to
aggregate emission ceilings. However, since aggregate emission ceilings impose
quantitative limits on the use of air, they may be conceptualised as a form of
allocation of the use of a natural resource. On the one hand, aggregate emission
ceilings determine the overall cap on total emissions; on the other hand, they
define the quantity available for use. It is therefore incumbent upon the State to
establish a regulatory framework for the use of this natural resource that ensures
compliance with the prescribed limits. The question thus arises as to how the State
fulfils this obligation.

Certain guidance in this respect may be derived from international or Euro-
pean Union legal instruments by which national emission ceilings are established.
In other respects, however, the allocation of aggregate emission ceilings among
emission sources remains within the regulatory discretion and responsibility of
the State. Under the NEC Directive, Member States enjoy a broad margin of
discretion in planning emission reduction measures and in selecting the means by
which national emission ceilings are to be achieved. The general requirement is
that the measures chosen must be effective and that their implementation must be
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ensured, as they must lead to the attainment of the prescribed emission levels
within the specified timeframes.

Under the NEC Directive, specific emission limits are determined ex ante on
an annual basis, either as progressively decreasing or constant levels, in order to
achieve the objectives of national emission ceilings. In Estonia, the State is required
to ensure a gradual reduction in emissions at the national level for all pollutants
covered by the NEC Directive. As explained above, this presupposes, first and
foremost, the planning of measures. Effective planning of overall emission
reductions requires a comprehensive overview of emissions from all sources
within the State, as well as of the available reduction potential. In practice, the
direct allocation of national emission ceilings among individual emission sources
is not feasible, as the contribution of different sectors to total emissions and
their respective reduction potential vary significantly. The adoption of ad hoc
measures for emission reduction, without taking into account the system as a
whole, would also be contrary to the principles of proportionality and equal treat-
ment. Accordingly, the implementation of aggregate emission ceilings requires,
as a first step, sector-based structuring and the establishment of sector-specific
emission reduction targets. Such sectoral allocation, in turn, presupposes knowl-
edge of where emission reduction potential exists. The allocation is therefore
inherently based on an analysis of specific measures. A sector-based allocation
cannot be substantively justified without an understanding of the reduction
potential within the relevant sector and of the regulatory measures available for
implementation. Moreover, such allocation must comply with the principles of
proportionality, equal treatment and legal certainty.

Once national emission ceilings have been determined, the environmental
impact depends primarily on the overall level of emissions rather than on the
method of their allocation. The achievement of environmental objectives is
ensured through a planned approach to the allocation of emissions at different
levels, as well as through effective monitoring and enforcement. Nevertheless,
compliance with emission reduction objectives should not be merely formal. The
NEC Directive is aimed at ensuring a sustained reduction in emissions, and it is
precisely in this respect that the method of allocation plays a decisive role.
Measures aimed solely at achieving short-term results do not ensure a lasting
reduction in emissions.

Accordingly, the substantive significance of environmental protection is not
exhausted by the mere establishment of a national emission ceiling. The manner
in which aggregate emission ceilings are allocated across sectors may have a
significant impact on the durability of emission reductions and on the long-term
effectiveness of the regulatory framework. A disproportionate allocation, or one
based on short-term measures, may lead to a situation in which targets are
achieved only in formal or accounting terms, without resulting in a genuine and
sustainable reduction in emission levels. For this reason, in allocating aggregate
emission ceilings and in designing measures to reduce emissions, the State must
take into account the environmental protection obligations arising from §§ 5 and
53 of the Constitution.
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The principal measures identified in Estonia’s national air pollution control
programme include subsidies, direct regulatory instruments, fiscal measures and
public investment. In addition, measures aimed at raising environmental awareness
are also envisaged. A distinction is drawn between measures that have a direct
impact on pollutant emissions and indirect measures that support the implemen-
tation of direct measures. Like the NEC Directive, the national programme also
takes into account, in planning emission reduction measures, those measures that
have been adopted or are planned for the reduction of greenhouse gas emissions.
These measures are interrelated, as the same emission sources release both pollu-
tants regulated under the NEC Directive and greenhouse gases. A key component
in achieving emission reductions is constituted by direct regulatory instruments,
that is, the existing and planned legal framework governing emissions of pollu-
tants covered by the NEC Directive. The programme does not, in itself, establish
new measures or provide for their future development; rather, it relies on existing
measures for the reduction of emissions.

The effects of national emission ceilings for pollutants on the implementation
of specific measures may manifest themselves at three different levels for ope-
rators of stationary sources.

1. First, measures adopted by the State may affect operators indirectly, in parti-
cular through the establishment of standards relating to products, technologies
or ambient air quality. In such cases, no specific quantitative emission limit is
imposed directly on an individual stationary source.

2. Secondly, the effects may also arise in the context of the granting of environ-
mental permits, where the competent authority must take into account the
national aggregate emission level when deciding whether to grant a permit for
the release of pollutants. Even in such cases, national emission ceilings have
not yet been individually allocated among stationary sources; rather, the over-
all national emission ceiling operates as a legal constraint on the granting of
environmental permits. In Estonian law, this is reflected in § 97 of the AAPA,
pursuant to which an air pollution permit shall be refused where emissions
from a source would lead to the exceedance of the national emission ceilings
for pollutants within the territory and exclusive economic zone of Estonia.

3. Thirdly, the effects of national emission ceilings may manifest themselves
through the establishment of a distinct aggregate emission ceiling for statio-
nary sources within the overall national emission ceiling, which is taken into
account in the granting of environmental permits.

The second and third levels are those on which the present thesis focuses. In the
case of establishing a separate aggregate ceiling — i.e. at the third level — two
different models for allocation among stationary sources can be distinguished:
allocation through administrative procedures within the framework of
administrative law, and allocation through the establishment of an emissions
trading system for pollutants. The third level constitutes a theoretical model, the
applicability of which is examined in the present thesis in addition to the analysis
of § 97 of the AAPA.
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Where aggregate emission ceilings are determined and allocated either
between States or, at the national level, across different economic sectors, such
allocation does not constitute an administrative procedure for the granting of
environmental permits, nor does it reach the level of the individual. At the sectoral
level, national emission ceilings for pollutants are distributed among different
economic sectors, and such allocation has only an indirect effect on individuals.
Nevertheless, an unequal distribution of the burden of emission reductions may
also give rise, albeit indirectly, to interferences with fundamental rights.

By contrast, the allocation of emission quantities among individual stationary
sources directly affects the rights and obligations of individual operators. At this
level, the process involves the adoption of individual administrative decisions
determining the permitted emission levels for a specific source. Although
environmental protection objectives remain central when allocating emission
quantities within the aggregate ceiling applicable to stationary sources, it is
precisely at this level that the importance of the protection of fundamental rights
becomes particularly pronounced. Once a total emission ceiling for a pollutant
has been established, it may not be possible for all applicants for environmental
permits to obtain authorisation to release that pollutant into ambient air. This
gives rise to the question of how access to the limited emission capacity should
be allocated.

Pursuant to § 97 of the AAPA, an environmental permit must be refused where
emissions from a source would lead to the exceedance of national emission
ceilings for pollutants. The NEC Directive itself does not expressly impose an
obligation on Member States to establish a regulatory framework requiring refusal
of'a permit in cases where such ceilings would be exceeded. The question whether
Member States act in accordance with the NEC Directive if they do not prohibit
the commencement of activities of a stationary source, even where it is likely that
such activity would lead to the exceedance of national emission ceilings, was
addressed by the Court of Justice of the European Union in 2011 in joined cases
C-165/09 to C-167/09. Although that judgment was delivered under Directive
2001/81/EC, the Court’s reasoning is applicable to the interpretation of the NEC
Directive, as both instruments are based on a similar regulatory logic. The Court
held that the Directive does not require Member States to refuse environmental
permits (nor to restrict them or impose specific conditions for the reduction of
emissions) for activities involving pollutants covered by the Directive, even
where the granting of such permits would result in the exceedance of national
emission ceilings or jeopardise compliance with them.

Nevertheless, it must be emphasised that, although the NEC Directive does
not lay down specific requirements concerning the granting of environmental
permits, Member States remain under an obligation to implement the Directive
in a manner that effectively contributes to the attainment of the Union’s long-
term objectives in the field of air quality.
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Accordingly, § 97 of the AAPA contributes effectively to the attainment of
the objectives of the NEC Directive, as it provides for a mandatory refusal of a
permit where emissions from a stationary source may lead to the exceedance of
national emission ceilings for pollutants. At the same time, such regulation is
highly rigid and does not allow for consideration of the specific circumstances of
individual cases. The application of this provision does not depend on whether
the proposed activity may result in significant environmental effects. Rather, it
constitutes a normative constraint, the application of which does not require the
administrative authority to assess the significance of the environmental impact of
the proposed activity, but instead to carry out a predictive, quantitative assess-
ment of whether the emissions resulting from the activity, in combination with
the overall emission load for the relevant pollutant, may lead to the exceedance
of the national emission ceiling. In certain situations — particularly those justified
by overriding public interest — it may nevertheless be necessary to grant a permit
despite the risk of exceeding national emission ceilings in a specific case.

The thesis also examines, as an alternative approach to the AAPA § 97, whether
the refusal to grant an environmental permit may be based on the existence of an
environmental threat. Pursuant to § 5 of the GPECA, an environmental threat is
defined as a situation involving a sufficient likelihood of the occurrence of a
significant environmental nuisance. Under § 52(1)(6) of the same Act, an environ-
mental permit shall be refused where the proposed activity entails an environ-
mental threat that cannot be avoided, unless the interest in granting the permit is
overriding, the activity lacks a reasonable alternative, and measures to reduce the
threat have been taken.

It cannot be entirely excluded that, in certain cases, the emissions resulting
from an individual project may be of such magnitude as to lead to the exceedance
of the national emission ceiling for a particular pollutant. However, the question
arises whether such exceedance can be regarded as constituting an environmental
threat capable of justifying the refusal of an environmental permit.

Pursuant to Article 1(1) of the NEC Directive, Member States are subject to
emission reduction commitments with the objective of progressing towards air
quality levels that do not give rise to significant adverse effects on, or risks to,
human health and the environment. According to recital 8 of the NEC Directive,
Member States should implement the Directive in a manner that contributes to
the achievement of the Union’s long-term air quality objectives, drawing, inter
alia, on the guidelines of the World Health Organization and the Union’s bio-
diversity protection objectives. A central instrument for achieving this objective
is the limitation of aggregate emissions of pollutants. The concept of critical
loads, underlying the NEC Directive and also applied within the Convention on
Long-range Transboundary Air Pollution (in particular in the Gothenburg Pro-
tocol), enables the determination of the maximum level of pollutants that eco-
systems can tolerate without scientifically detectable harmful effects. Accordingly,
national emission ceilings are directly aimed at protecting both the environment
and human health. The impact assessment accompanying the NEC Directive
emphasises that air pollution is the leading environmental cause of premature
mortality in the European Union and that eutrophication poses a significant threat
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to ecosystems. It follows that exceeding national emission ceilings jeopardises
the attainment of the environmental protection objectives pursued by the Directive.
Since the NEC Directive is based on already identified harmful effects and is
intended to reduce them, an exceedance of national emission ceilings indicates a
sufficient likelihood of the occurrence of a significant environmental nuisance,
that is, an environmental threat. Where the legislature has established such ceilings
for the purpose of protection, their exceedance gives rise to a legal presumption
of an environmental threat; any contrary interpretation would deprive the provi-
sion of its protective function.

Treating the exceedance of national emission ceilings as an environmental
threat in the context of environmental permitting allows the competent authority
to apply a more flexible approach, given that, although environmental threats must
in principle be prevented, they may, in certain cases, be tolerated in accordance
with § 10 of GPECA.

In addition to the foregoing, emissions from stationary sources may also be
limited on the basis of national emission ceilings by establishing a distinct
aggregate emission ceiling specifically applicable to such sources. In a manner
similar to sector-based allocation, a separate accounting is maintained within the
overall national emission ceiling; however, stationary sources are treated as an
independent accounting category to which a specific aggregate emission ceiling
is assigned. Unlike sector-based allocation, which does not directly regulate the
activities of emission sources within a sector, this approach directly affects the
subjective rights of the operators concerned. Pursuant to § 11 of the Constitution,
rights and freedoms may be restricted only in accordance with the Constitution;
accordingly, an aggregate emission ceiling can be binding on operators only if it
is established by a legislative act.

The principal advantage of an aggregate emission ceiling, as compared to
conventional environmental quality standards and emission limit values, lies in
its ability to ensure the attainment of established emission reduction targets. Once
a total emission ceiling has been set, emissions may be released only within that
limit. Other regulatory instruments may not guarantee such an outcome, as total
emissions may increase with the addition of new installations, even where all
operators comply with best available techniques.

The establishment of a distinct emission ceiling for stationary sources neces-
sarily entails the need to allocate emission quantities among individual operators.
Two principal mechanisms may be distinguished for this purpose: administrative
allocation through environmental permitting procedures, and market-based
allocation through emissions trading.

Under an administrative allocation mechanism, the allocation of emission
quantities is decided in the context of the granting of environmental permits. In
such a system, it is possible to establish an aggregate emission ceiling applicable
only to existing operators. However, in accordance with the principle of equal
treatment, the regulatory framework must also address new entrants. Typically,
stricter emission limit values are imposed on new entrants in such cases. The
aggregate emission ceiling applicable to existing operators thus effectively
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functions as a transitional mechanism, enabling them to adapt to more stringent
requirements.

It is also possible to establish a single aggregate emission ceiling applicable
to both existing and new operators. In that case, however, the system must be
designed in such a way that an emission reserve is available for new entrants,
allowing them to commence operations. In this context, the regulatory framework
interacts with both the Industrial Emissions Directive and the Ambient Air
Quality Directive. Both instruments have been adopted on the basis of Article
193 TFEU, which permits Member States to introduce more stringent environ-
mental protection measures, provided that they are compatible with the Treaties.

The establishment of an emissions trading system constitutes a market-based
measure enabling operators to trade emission allowances. The thesis concludes
that the application of such a system to pollutants falling within the scope of the
NEC Directive is significantly constrained by the European Union’s regulatory
framework on ambient air quality. In particular, both technology-based and spatial
constraints limit the flexibility and effectiveness of the market. The requirements
of EU secondary legislation in this field are so extensive that the establishment
of a functioning trading system would not be proportionate. Moreover, emissions
trading presupposes a sufficient number of suitable installations to ensure market
liquidity and reliable price signals. In Estonia, the number of such installations is
limited, and a sufficiently effective market would therefore be unlikely to emerge.
Accordingly, the implementation of an emissions trading system cannot be
considered justified in the Estonian context.

The thesis concludes that the establishment of an administrative allocation
mechanism may not constitute a proportionate measure for reducing emissions of
pollutants regulated under the NEC Directive. Although such a mechanism is a
permissible and suitable instrument for achieving the objectives of the Directive,
it is, in the present circumstances, neither necessary nor proportionate in the strict
sense.

According to Estonia’s national air pollution control programme, the emission
reduction targets set by the NEC Directive for 2030 had already been achieved
for all pollutants by 2023. In addition, both the 2019 programme and the updated
programme of 2023 indicate a downward trend in emissions. Accordingly, there
is no need to introduce additional, more stringent measures beyond the existing
regulatory framework. Member States are already required to implement obli-
gations under European Union law concerning the control of emissions from
stationary sources, which ensure a reduction in emissions. In such a legal and
factual context, the establishment of an aggregate emission ceiling specifically
applicable to stationary sources is not necessary, as the same objectives can be
achieved through existing, less restrictive measures.

Although environmental protection, including the protection of human health,
constitutes an important constitutional value capable of justifying far-reaching
restrictions on the freedom to conduct a business, a measure cannot be regarded
as proportionate where the additional burden imposed on operators does not
produce a significant added benefit in achieving environmental protection
objectives compared with the existing regulatory framework.
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On the basis of the analysis of the applicability of allocation procedures, the
thesis concludes that neither the refusal to grant an environmental permit under
§ 97 of the AAPA nor an administrative allocation mechanism can be regarded
as constituting an allocation procedure in the strict sense, as the criteria for
allocation are predetermined by law and therefore lack the defining charac-
teristics of such a procedure. Nevertheless, the situation bears significant simi-
larities to an allocation procedure, which justifies taking into account the prin-
ciples characteristic of such procedures. In particular, this entails that the rules
governing allocation must comply with the principles of proportionality and equal
treatment, and must ensure clear procedural and substantive criteria for the
allocation of a limited resource.

In summary, it can be concluded that the author’s first hypothesis is con-
firmed: the lower one moves in the regulatory hierarchy (international level —
State — sector — group of emission sources — individual operator) in determining
national emission ceilings for pollutants, the more decisive the role of fundamental
rights becomes in the allocation of emission quantities. At all regulatory levels,
the determination of national emission ceilings is based both on scientific data
concerning environmental impacts and on political considerations that take into
account not only environmental factors but also economic and social aspects. As
regulatory decision-making shifts from the international to the individual level,
the need to consider environmental protection objectives does not diminish; how-
ever, the importance of other fundamental rights considerations in the allocation
of emission quantities correspondingly increases.

The examination of the second hypothesis demonstrates that national emis-
sion ceilings for pollutants constitute a form of limit value, but as a distinct regu-
latory instrument for ambient air management alongside environmental quality
standards and emission limit values. National emission ceilings are established
under the NEC Directive on an annual basis and are designed to decrease over
time. Where such ceilings are not established as binding limits, they lack direct
legal effect in the resolution of individual cases. In such circumstances, their
exceedance cannot be characterised as an environmental threat, nor can it serve
as a legal basis for refusing to grant emission rights to operators of stationary
sources.

The analysis of the third hypothesis shows that, where national emission
ceilings for pollutants are established as binding limit values for the State, their
exceedance may be regarded as constituting an environmental threat, even where
such exceedance does not manifest itself in a directly measurable or perceptible
significant environmental nuisance.

The fourth hypothesis is likewise confirmed. It follows that the legislature
may, on the basis of national emission ceilings for pollutants — irrespective of
whether these take the form of non-binding environmental objectives or binding
limit values. — decide, as one implementing measure, to limit the total emissions
of pollutants from operators of stationary sources. However, in adopting such a
measure, the legislature must, first, determine a distinct aggregate emission
ceiling applicable to such operators and, second, establish rules governing the
allocation of that ceiling as a limited resource.
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Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/42/EU, 27. juuni 2001, teatavate
kavade ja programmide keskkonnamdju hindamise kohta — EUT L 197, 21.7.2001,
1k 30-37, eestikeelne erivéljaanne: Peatiikk 15 K&ide 006 Lk 157-164.
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