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Ettepanek toostusheite seaduse § 48 16ike 2 pohiseadusega kooskolla viimiseks

Austatud Riigikogu esimees

Oiguskantsleril paluti hinnata todstusheite seaduse (THS) § 48 15ike 2 vastavust Eesti Vabariigi
pohiseadusele (PS).

Keskkonnale kdige rohkem kahjulikku mdju avaldav keerukas tegevus (néiteks
energeetikatdostus) nduab kehtivat kompleksluba.! Selleks, et kompleksluba saada ja et seda
kehtetuks ei tunnistataks, tuleb kasutada keskkonda vihim kahjustavat tehnoloogiat ja rakendada
tegevuses keskkonda vahim kahjustavaid votteid. Loa tingimuseks olevad nduded peavad tagama
vee, Ohu ja pinnase kaitse ning kéitises tekkinud jadtmete kditlemise viisil, mis hoiab dra saastatuse
kandumise iihest keskkonnaelemendist, nagu vesi, 0hk ja pinnas, teise.

Kuni 15. jaanuarini 2024 said ettevotjad arvestada sellega, et kompleksload on tihtajatud, eeldusel
et kasutatakse parimat vdimalikku tehnikat. Viidatud kuupéevast alates kehtib norm, mille
kohaselt voib ametnik anda téhtajatu loa asemel tdhtajalise loa. Seadus ei mééra iihtki sisulist
kriteeriumit, mille alusel otsustada, kas kompleksluba peaks olema tdhtajaline vdi téhtajatu. Nii
tédhtajalise kui tdhtajatu kompleksloa saamiseks esitatavad nduded peavad ldhtuma sellest, et
esinevad keskkonnakaitse seisukohalt pohjendatud asjaolud. Seega ei saa halduskohus seadusele
tuginedes hinnata, kas kompleksloa tidhtaeg on liiga liihike voi liiga pikk voi peaks luba olema
tdhtajatu. Pohiseaduse kohaselt peab neis asjus riigi nimel otsuseid langetava ametniku
kaalutlusruum olema kdikide asjaosaliste jaoks selge ja vajadusel halduskohtus kontrollitav.
Oiguslikult kaitseb tihtajaline luba ettevdtjat loa ennetiihtacgse 1dpetamise vdi uute ja karmimate
keskkonnanduete esitamise eest tugevamalt kui tdhtajatu luba. Tédhtajatu loa tingimus ongi
tootmise pidev keskkonnasdbralikumaks muutmine ja selle kohustuse mittetditmisel loast
ilmajdtmine on lihtsam. Seadus ei {itle, kas ka tdhtajalise loa korral on digus nduda uute
jarjepidevalt investeeringute tegemist parima voimaliku tehnika kasutamiseks.

15. jaanuaril 2024 joustunud THS § 48 1dige 2 ndeb ette, et kompleksloa voib anda tihtajaliselt,
kui esinevad keskkonnakaitse seisukohalt pohjendatud asjaolud. Midagi enamat seadus loa téhtaja
midramise kohta ei iitle. THS § 48 1diget 2 kohaldatakse ka enne selle sdtte joustumist esitatud

! Luba, mille kehtivus peab kinnitama vdimalikult vdikest mdju keskkonnale, inimese tervisele, heaolule, varale ja
kultuuripdrandile, nimetatakse kompleksloaks (THS § 7).
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kompleksloa taotluse menetlusele, vilja arvatud kompleksloa muutmise menetlusele (THS
§ 169Y).

Pohiseadus ei vilista keskkonnaloale tidhtaja kehtestamist, kuid selleks et tdhtaega ei kehtestataks
meelevaldselt, tulebki seadusega sitestada tihtaja méadramise tingimused. Praegusel juhul on
seaduses jaetud méadramata, millistel juhtudel ja mis tingimustel tuleb ettevottele anda téhtajaline
kompleksluba. Seega saab ametnik viljastada tdhtajalise loa, kuid juhiseid selle jaoks seadus talle
ei anna. Kui loa omaja leiab, et ametnik on rikkunud tema digusi (niiteks luba on antud liialt
lithikeseks ajaks) voi kui ettevotte tegevusest mdjutatud naabri arvates on luba antud liiga pika
tahtajaga, siis on ka kohtul keeruline kontrollida ametniku otsuse diguspérasust, sest seaduses
puuduvad juhised, mille alusel kohus saaks hinnata, kas luba vastab seadusele. Konealune norm
on sedavord iildine, et see paneb ebakindlasse olukorda kdik osapooled.

Leian, et THS § 48 1dige 2 on vastuolus PS §-dega 3, 13 ja 31. Léhtudes PS § 142 15ikest 1 ja
oiguskantsleri seaduse §-st 17, teen ettepaneku viia THS § 48 1dige 2 kooskdlla pohiseadusega.
Selleks on vdimalik tunnistada THS § 48 1dige 2 kehtetuks (koos rakendusnormiga (THS § 169'))
voi tdiendada seadust ja sdtestada sisulised kriteeriumid, millest l&htudes méératakse kompleksloa
kehtivuse tihtaeg.

Kompleksloa sisu ja loale esitatud nduete muutmine

1. THS § 48 reguleerib kompleksloa kehtivuse tdhtaega. Kuni 15. jaanuarini 2024 anti
kompleksload vélja tdhtajatult. Keskkonnalubade infosiisteemist KOTKAS selgub, et alates
3. jaanuarist 2003 on vilja antud ile 240 tdhtajatu kompleksloa ja ainult iiks téhtajaline
kompleksluba (see isik ei ole diguskantsleri poole selles asjas poordunud).

2. Kompleksloaga reguleeritakse keskkonnale kdige rohkem kahjulikku mdju avaldava ja keeruka
tegevuse tingimusi. Kompleksluba on néiteks vaja energeetikatdodstuses; metallide tootmisel ja
tootlemisel; keemiatodstuses; jadtmekditluses; toiduainetdoostuses, sealhulgas sodda tootmisel;
sea-, veise- ja linnukasvatuses; puidu ja puidutoodete keemilisel tootlemisel (vt THS § 19).
Kompleksloa kohta kéivad reeglid tulevad Euroopa Parlamendi ja ndukogu 24. novembri 2010
direktiivist 2010/75/EL toostusheidete kohta (saastuse kompleksne viltimine ja kontroll).
Direktiiv ei nde ette tdhtajalist kompleksluba. Direktiiv ei vilista sonaselgelt ka seda, et
kompleksluba voiks olla téhtajaline, kuid kompleksloa tilesehitus ja selle toimimise loogika viitab
sellele, et luba antakse vilja tihtajatult ning vajadusel aja jooksul selle tingimusi muudetakse.

3. Kompleksluba vajavad tegevused on sageli uudsed ja sedavord keerulised vdi ainulaadsed, et
seaduses vO1 médruses ei suudeta neile iiksikasjalikke reegleid kehtestada. Seetdttu tuginetakse
kompleksluba ndudvate tegevuste korral parimale vdimalikule tehnikale (PVT).? PVT ndudeid
omakorda pidevalt tdiendatakse ja muudetakse, vottes arvesse uusi teadmisi ja avastusi. Nende

2 Direktiivi artikli 3 punktis 10 on terminid defineeritud jérgmiselt: ,parim voimalik tehnika” — tehnilise
arendustegevuse ja selles rakendatavate toomeetodite kdige tohusam ja paremini vélja arendatud aste, mis néitab selle
praktilist sobivust heite piirvdartuste ja muude loa tingimuste midramise aluseks votmiseks, et viltida voi, kui see ei
ole teostatav, vihendada heidet ja selle mdju keskkonnale tervikuna:

a) ,,tehnika” — holmab nii kasutatavat tehnoloogiat kui ka kéitise projekteerimise, ehitamise, hooldamise, kéitamise ja
tegevuse l0petamise viisi;

b) ,,vdimalik tehnika” — niisugusel arengutasemel tehnika, mis vdimaldab selle kasutamist vastavas to0ostussektoris,
mille kasutamine on kulusid ja eeliseid arvesse vottes majanduslikult ja tehniliselt otstarbekas, olenemata sellest, kas
seda tehnikat kasutatakse voi luuakse konealuses liikmesriigis, kui see tehnika on kiitajale mdistlikul viisil
kittesaadav;

¢) ,,parim” — keskkonna kui terviku kaitse kdrge iildise taseme saavutamiseks koige tdhusam.
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nduete jargi peab oma tegevust muutma ka loa omaja (THS § 49). Kui loa omaja ei suuda PVT
ndudeid jirgida, siis voetakse temalt kompleksluba dra (THS § 54 p 4).

4. Niisiis kompleksloa sisulised tingimused aeg-ajalt muutuvad. Seda silmas pidades ongi
komplekslube seni vélja antud tdhtajatult, kuid nende sisu on lubatud iile vaadata ja muuta, kui
parimat voimalikku tehnikat on tdiustatud ja see lubab tegutseda senisest keskkonnasééstlikumalt.
Kompleksloa omaja peab niikuinii Idhtuma PVT nduetest ehk jargima teaduse ja tehnika arengut
ning rakendama oma tegevuses koiki uuendusi. Seni sai kompleksloa omaja olla kindel, et niikaua
kui ta jirgib talle esitatud PVT nodudeid ning on valmis muutma enda tegevust
keskkonnasodbralikumaks, ei tarvitse ta karta loa kaotamist iiksnes selle kehtivusaja 1dppemise
tottu.

5. Kompleksloa muutmise alused on ette ndhtud THS §-des 49 ja 50. Nendest normidest ndhtub,
et luba muudetakse néiteks juhul, kui PVT nduded (§ 49 Ig 1 p 2) v6i PVT on muutunud (§ 49 1g
1 p 3) voi kui on muudetud digusnorme (§ 49 Ig 1 p 6 ja 7). Luba saab muuta ka siis, kui kéitis
pOhjustab vaatamata PVT nduete jargimisele olulist saastatust (§ 49 1g 1 punktid 4 ja 5). Jarelikult
on piisavalt norme, mille alusel saab kéitise tegevusse sekkuda keskkonnakaitse eesmargil ning
kehtestada keskkonna kaitseks kéitisele ndudeid. Nende normide alusel on saanud varem ja saab
ka edaspidi kompleksluba muuta keskkonnakaitse eesmargil.

6. Uldjuhul kaasneb mingi diguse tihtajalise andmisega tugevam diguspirase ootuse kaitse. Sellest
voiks jareldada, et kui soovitakse muuta tdhtajalist luba, mis on antud THS § 48 15ike 2 alusel, siis
on isiku diguspédrane ootus loa kehtivuse ja muutmatuse osas kaitstud loa tihtajalisuse tdttu ning
sellise loa muutmiseks on vaja isedranis kaalukat pdhjust.® Seda arvestades jiib ebaselgeks, kuidas
loa omaja diguspérase ootuse kaitset on kompleksloa téhtajalise andmise voimalusega (THS § 48
lg 2) tegelikult mdeldud tagada.

Kompleksloa kehtivusaja méiidramise voimalused ja kehtivusaja piiramiseks vajalik
seaduslik alus

7. Kui keegi soovib saada kompleksluba, kuid tema tegevusega seotud asjaolud ei vdimalda
tédhtajatut luba anda ning THS-1 alusel tuleks seetdttu loa andmisest keelduda, siis HMS § 53
16ike 2 punkti 2 alusel saab méiédrata kompleksloale kdorvaltingimuse. Kdorvaltingimus on
haldusakti kehtivusaja piiramine kindlaksmédratud tihtpdevast voi tulevikus aset leida voivast
stindmusest ldhtudes; loa pohiregulatsiooniga seotud lisakohustus; lisatingimus loa
pohiregulatsioonist tuleneva diguse tekkimiseks; loa hilisema muutmise, kehtetuks tunnistamise
voi korvaltingimuse kehtestamise vOimaluse jdtmine. Seega ei olnud kompleksloale tdhtaja
kehtestamine vélistatud ka enne 15. jaanuari 2024, kui tdhtaja kehtestamine oli taotleja diguste
kaitse seisukohast soodsam lahendus kui loa andmisest keeldumine. Jérelikult ei ole kompleksloa
tdhtaeg per se siinse ettepaneku tuumkiisimus. Kiisimus on selles, kes ja kuidas ning millest
lahtudes otsustab tdhtaja madramise liksikasjade iile, néiteks kui pikk peab tidhtaeg olema.

8. THS § 48 1dikest 2 ei selgu, millal tuleb normi kohaldada ning mis kriteeriumidest 1&htudes
tuleb loale tihtaeg midrata. Kuivord see on ettevitlusvabadust silmas pidades oluline kiisimus,
siis tuleb see lahendada seadusega (PS § 3, § 31).

3 Téhtajaliselt antud diguste ja piiratud kohustuste puhul on isikute diguspérane ootus enam kaitstud kui téhtajatu
regulatsiooni puhul, mistottu peavad tdhtajalise regulatsiooni isikule ebasoodsamaks muutmiseks olema kaalukamad
eesmirgid kui tdhtajatu regulatsiooni puhul (RKPJKo0,16.12.2013, nr3-4-1-27-13, p 69). Isik ei saa oodata, et
téhtajaline regulatsioon kehtib edasi parast tdhtaja moodumist, kuid ta peab saama temale seadusega antud Sigusi ja
vabadusi kasutada vihemalt seaduses sitestatud téhtaja jooksul (vrd RKPJKo, 30.09.1994, nr 111-4/A-5/94).
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Seadusest ei ndhtu muu hulgas néiteks seda:
1. millest ldhtudes tuleb méérata loa kehtivusaeg, st kuidas ametnik taotlust lahendades
otsustab, et just konkreetsel juhul tuleb ettevotjale anda tdhtajaline kompleksluba;
2. milline on lithim ja pikim loa kehtivuse téhtaeg;
3. kas tdhtajalise kompleksloa kehtivusaega saab pikendada ja millest 1ahtudes seda tehakse;
4. kas téhtajalist kompleksluba saab muuta ning kas ja kuidas on sel juhul tagatud loa omaja
diguspdrane ootus.

9. Ainsaks juhiseks normis on ,keskkonnakaitse seisukohalt pohjendatud asjaolud®, kuid
arvestades seda, mis tegevuste jaoks tuleb kompleksluba anda, on selge, et iga kompleksloa kohta
ilmnevad keskkonnakaitse seisukohalt pohjendatud asjaolud. Kompleksluba tulebki taotleda suure
ja mitmeplaanilise kahjuliku keskkonnamdjuga tegevuste jaoks, seetottu ei piiritle kriteerium mitte
kuidagi haldusorgani otsustuspddevust ega anna talle ka {thtki sisulist suunist. Koigi
komplekslubade puhul on asjakohane rddkida keskkonnakaitse seisukohalt pdhjendatud
asjaoludest. Seetdttu ei ole pracgu arusaadav, millise tegevuse puhul tuleb tihtajaline luba anda ja
kui pikaks ajaks.

10. PShiseadus ei née ette, et ametnik voiks omatahtsi otsustada, mis laadi kéitis kuskile sobib voi
ei sobi vOi mis perioodil see vdib tegutseda. Ametnik saab hindamiskriteeriumiks votta
keskkonnale avaldatava kahjuliku mdju ja seadustest tulenevad nduded. See, milline on kahjulik
moju, mida tuleb haldusotsustega viltida, peab selguma seadusest. Kui kaitisest tulenevad mingid
olulised hdiringud, mis on iihiskonnale pohimodtteliselt vastuvdetavad iiksnes mingi perioodi
jooksul, peaks nendegi tdhtacgade piirjooned tulenema seadusest. Iga kompleksloaga kiitise
tegevus avaldab keskkonnale kahjulikku moju, kuid iihtlasi pakub see kditis mond iihiskonnale
vajalikku toodet voi teenust ning tookohti. See tdhendab, et kéitis voib olla osa mone muu olulise
probleemi lahendusest ning kiitis tegutseb ilmselt avalikes huvides ka juhul, kui tegevusega
kaasneb mingi kahjulik keskkonnamdju. Kokkuvottes — seadusest peab selguma, millist
kahjulikku moju tuleb tdhtajalise kompleksloaga viltida ning sellest ldhtudes saab ametnik
otsustada ka loa tingimused.

11. Loa omajale ei ole tagatud seaduse kaitset, sest need kiisimused (vt punkt 8) peab praegu
lahendama haldusorgan. Samas ei anna seadus ametnikule mingeid juhiseid, millest tuleb
kaalutlusoigust rakendades ldhtuda. PShidiguste piirang peab olema kooskdlas ka PS § 3 1dike 1
esimese lausega, mille kohaselt teostatakse riigivdoimu iiksnes pohiseaduse ja sellega kooskdlas
olevate seaduste alusel. Sellest séttest tulenevalt peab pohidiguste seisukohalt olulisi kiisimusi
reguleerima Riigikogu (parlamendireservatsiooni ehk olulisuse pdhimdte) ja pohidiguste
piiramisel olema seaduslik alus (seadusliku aluse noue) (RKPJVKo 06.04.2021, nr 5-20-12, p 62).
Ei piisa pelgalt piirangut lubava seadusenormi olemasolust -- digusriigile omasest olulisuse
pohimdttest tulenevad nduded ka normile endale. Need kohustavad seadusandjat otsustama
lubatava haldustegevuse sisu, ulatus ja maht (vt ka RKHKo nr3-3-1-63-09, p 14). Mida
intensiivsemalt isiku pohidigust piiratakse, seda tdpsem peab olema selliseks piiranguks alust
andev regulatsioon (vt nt RKHKo nr 3-3-1-48-16, p 38). Piiranguid lubavad seadused peavad
olema avalikult kéttesaadavad ja inimestel peab olema vdimalik mdista, millistel tingimustel voib
nende digusi piirata ja millist kéditumist avalik voim neilt ootab (RKHKo 18.05.2021, nr 3-19-
549/98, p 18).

12. Kui seadus kompleksloa kehtivuse tdhtaja iile otsustamiseks sisulisi suuniseid ei anna ja
lubatavaks loetakse mistahes otsus, delegeeritakse Riigikogu asemel pohidiguste piirangute aluste
ja véadrtuskilisimuste otsustamine tditevvoimu asutusele ja ametnikule. Kiisimuse sellest,
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missugune ettevotlus ja mis tingimustel on Eestis pohiseaduse raames lubatud, tohib otsustada
tiksnes Riigikogu. Téitevvoimu asutused ja ametnikud saavad olla seaduse tditjad, mitte loojad.
PGhidiguste piiramisel peab olema seaduslik alus soltumata sellest, kas tegemist on diguse iild-
voi iiksikakti andmise voi toimingu tegemisega. Norm, mis volitab haldusorganit piirama isikute
Oigusi haldusaktiga, peab olema selge ja tipne ning vastama piirangu intensiivsusele. Volituse sisu
peab olema méiératud seda tdpsemalt, mida intensiivsemaid piiranguid volitusnorm vdimaldab
ning mida iildisema ja ulatuslikuma iseloomuga on haldusakt (vt RKPJVKo 06.12.2022, nr 5-22-
5, p 53; RKPJVKo 31.10.2022, nr 5-22-4, punktid 58 ja 60).

13. Kui kompleksloale miératakse iiksikjuhtumil piiratud kehtivusaeg, siis formaalselt on loa
omajal voi teistel menetlusosalistel voimalik see kohtus vaidlustada. Sisulisi seaduse juhiseid,
millest kohus saaks voi peaks loa digusparasuse kontrollimisel 1ahtuma, praegu seaduses Kirjas ei
ole. Seetottu ei ole kohtul voimalik tohusalt ka kontrollida méératud tdhtaja diguspérasust. Iga
madratud tdhtaeg on justkui digusparane, sest seaduses puuduvad ametniku otsustamist piiravad
normid ning kohus ei saagi tuvastada sisulist vastuolu seadusega. Seaduses lihtsalt ei ole tdhtaja
madramise kohta sisulisi kriteeriume. Kiisimuse all ei ole praegu tksnes olukord, mil
kompleksluba on antud ettevotja arvates liialt lithikeseks ajaks ja see piirab ettevdtja digusi. Ka
monel huvigrupil voi tegevusest modjutatud naabril voib tekkida vajadus kontrollida, kas tdhtajaline
luba pole antud liiga pika kehtivusajaga. Normi lisatud tdiendus ,.keskkonnakaitse seisukohalt
pohjendatud asjaolud™ ei vilista niisugust juhtumit, kuivord kompleksloa pikk kehtivustdhtacg
voidakse siduda niiteks mdne investeeringuga, mille kaudu saavutatakse lithikeses perspektiivis
keskkonnakaitse seisukohast hea tulemus, kuid seejuures loobutakse tehnoloogilistest uuendustest,
sest arendajal ei ole huvi investeerida 10ppevasse tegevusse ning riik ei saa mojutada arendajat loa
kehtetuks tunnistamise dhvardusega, kuivord loatingimused on konkreetseks ajaks juba otsustatud.

14. Norm, mis volitab haldusorganit piirama isikute digusi, peab olema selge ja tdpne ning vastama
piirangu intensiivsusele. Ka pdhjendamatult {ildised volitusnormid iiksikaktide andmiseks vdivad
rikkuda Oigusriigi pohimotet. (RKPJVKo 31.10.2022, nr 5-22-4, p 60). Selliste normide
pohiseaduslikkuse jirelevalve on ldhtudes senisest kohtupraktikast keeruline. Arusaadavalt ei
sekku kohus nendel juhtudel, mil normi on vdimalik rakendada pohiseaduspéraselt. Véga tildist
normi on kindlasti vdimalik rakendada muu hulgas ka pohiseaduspéraselt. Teisalt loob iildine
norm vodimaluse, et ametnik rakendab seda pohiseadusvastaselt. Kohus saab pohiseaduslikkuse
jérelevalve korras sekkuda sellesse otsustusruumi siis, kui parlament on jétnud ebamdistlikult
volitusnormides vajalikud tipsustused tegemata (RKPJVKo 31.10.2022, nr 5-22-4, p 73). Uhtlasi
on see parlamendireservatsiooni ehk olulisuse pdhimdtte véljendus, mille kohaselt peab
pdhidiguste seisukohalt olulisi kiisimusi otsustama seadusandja (RKUKo 26.06.2014, nr 3-2-1-
153-13,p 71).

15. Kuivord THS § 48 1dike 2 alusel tehtavate otsustega on voimalik hakata mojutama nii tiksikuid
kaitisi, kui ka tervete majandussektorite kdekdiku ja perspektiivi, saab see Eestis kui
parlamentaarses riigis toimuda iiksnes seaduse alusel (PS § 3, § 13, § 31).

16. THS § 169! lisati todstusheite seadusesse koos THS § 48 ldikega 2. THS § 169! jirgi
kohaldatakse THS § 48 loiget 2 ka enne selle sdtte joustumist esitatud kompleksloa taotluse
menetlusele, vélja arvatud kompleksloa muutmise menetlusele.

17. THS § 169! sdnastus on segane. Rakendusnormiga ei ole dige vilistada normi kui terviku
rakendamist valdava enamiku juhtumite osas, see tuleb sétestada materiaaldiguse normis endas.
Seetdttu ei saa THS § 169! lugeda nii, et see keelab tulevikus kdigil kompleksloa muutmise
juhtudel loale tdhtaja kehtestamise. Normist ndhtub seega, et ei ole lubatud muuta téhtajaliseks


https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-22-5/16
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-22-5/16
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=5-22-4/13
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=5-22-4/13
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-22-4/13
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-2-1-153-13
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-2-1-153-13
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selliseid komplekslube, mille muutmise menetlus algas enne THS § 48 lg 2 joustumist. Samas on
kompleksloale lubatud kehtestada téhtaeg, kui kompleksloa muutmise menetlus algas parast THS
§ 48 1g 2 joustumist. Seejuures jadb arusaamatuks, mis on antud juhul isikute erineva kohtlemise

pohjendus. Eelnevat arvestades on THS § 169' arusaamatu sisuga ning rikub digusselguse
pShimdtet (PS § 10, § 13).

Lugupidamisega

/allkirjastatud digitaalselt/

Ulle Madise

Evelin Lopman 693 8431
Evelin.Lopman@oiguskantsler.ce



