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1. Sissejuhatus

SA Keskkonnadiguse Keskus on oma viimase aja praktikas puutunud korduvalt kokku
kusimusega, kas ja millise sisuga kdrvaltingimusi vdivad kohalikud omavalitsused
kehtestada ehitiste kasutuslubade andmisel. Eelkdige on kusitavusi tekitanud véimalikud
kdrvaltingimused, mille eesmargiks on keskkonnahdiringute (nt mura, 16hna, &husaaste
vms) véhendamine.

Kuna sama kusimus on ules kerkinud enam kui Uhes omavalitsuses, on jargnevas
luhianaltusis kasitletud asjakohaseid kehtiva ehitusseadustiku ja kuni 30.06.2015 a kehtinud
ehitusseaduse satteid (koosmdjus haldusmenetluse seaduse uldnormidega), ning samuti
analuusi pdéhikusimusega seonduvat Riigikohtu praktikat. Analtusi eesmargiks on anda
selge ja Uhene vastus kusimusele, kas kohalikud omavalitsused vdivad -ehitiste
kasutuslubades seada keskkonnahairingute vdhendamiseks vajalikke kd&rvaltingimusi.
Analuus on koostatud 30.05.2017 seisuga.

Kaesolev analuus on osaliselt rahastatud SA Kodanikuthiskonna Sihtkapitali poolt, projekti
,KOKi meeskonna labiraakimisoskuste arendamine” raames. Analilisi aitas koostada KOKi
praktikant Jolanda Lipu.
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2. Oiguslik analiiiis

2.1. Kasutuslubade roll keskkonnahdiringute vihendamisel

Kasutusload kujutavad endast viimast haldusakti, mis uute ehitiste rajamise puhul
valjastatakse. Kasutusloa andmisele eelneb reeglina detailplaneeringu kehtestamine voi
projekteerimistingimuste andmine ning ehitusloa andmine. Lahtudes keskkonnaseadustiku
uldosa seaduse §-s 11 1g-s 2 valjendatud pdhimdttest tuleks keskkonnariskiga tegevuste
mdjud keskkonnale vélja selgitada enne nende suhtes otsuste tegemist.

Eeltoodud pdhjustel peaks keskkonnahdiringute véltimiseks ja vahendamiseks reeglina
vOtma meetmeid juba varasemate sama ehitist puudutavate haldusaktide
(detailplaneeringu vd&i  projekteerimistingimused ja ehitusluba) andmisel. Samas on
paratamatu, et ehitise rajamisele eelnev mdjude hindamine ei pruugi olla taielik ja alati
sisuliselt dige. Samuti vdivad olemasolevast ehitisest lahtuvad hairingud oluliselt suureneda
selle kasutuse muutmisega viisil, mis ei ndua ehitusloa jt haldusaktide andmist. Sellistel
puhkudel voiks keskkonnahairingute vahendamine olla sisulisest aspektist digustatud ka
kasutuslubade menetluses.

2.2. Ehitise kasutusloale kdrvaltingimuste seadmine

kehtivate 6igusaktide kohaselt

Ehitusseadustiku (EhS) § 51 lg 1 kohaselt on ehitise kasutusloa andmiseks reeglina padev
kohaliku omavalitsuse uksus. EhS § 54 1lg 3 loetleb kuus v&imalikku kasutusloa
kdrvaltingimuse liiki. Satte sissejuhatavas osas kasutatud sdna “eelkdige” viitab, et tegemist
on lahtise loeteluga, st véimalik on ka teist tutpi kdrvaltingimuste seadmine.

(3) Kasutusloa kdrvaltingimusena voib eelkbige sidtestada:

1) pShjendatud juhul kasutusloa kehtivuse tahtaja,

2) kasutusloa kehtivuse tdhtaja seoses ajutise ehitise lammutamise tahtajaga, mis ei véi olla
pikem kui viis aastat kasutusloa andmisest;

3) lisakohustuse taotleda ehitise osakasutusloa andmise korral teatud tdhtaja jooksul
kasutusluba;

4) ehitusprojekti ekspertiisi tegemise koos selle tegemise tahtajaga;

5) padeva isiku arvamuse tellimise vajaduse ehitise nduetele vastavuse tuvastamiseks

6) auditi tegemise néude.

Ehitusseadustiku seletuskiri viitab samuti haldusorgani kaalutlusdigusele kdrvaltingimuste
seadmisel ning § 54 lg 3 loetelu mitteammendavale olemusele. “Vastav sate annab
paindlikkuse haldusorganile sdtestada kasutusloale kérvaltingimusi. Naiteks on vdimalik
pilirata kasutusloa kehtivusaega. Eelndu kohaselt on kasutusluba muidu tahtajatu. Kui aga
haldusorgan leiab kaalutletud pdhjuse kehtivusaega piirata, siis on talle selleks antud
seaduslik alus.” Seletuskiri lisab, et eelkdige vdib kehtivusaja piiramine tulla kdne alla ajutise
ehitise kasutamise tahtaja maaramisel.

EhS § 113 1g 1 ja vastav seletuskirja osa toob (avalikes veekogudes asuvate ehitiste puhul)

vdimalike kasutusloa kd&rvaltingimustena valja veel ehitise kasutamise ja tddreziimiga
seonduvaid tingimusi.
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EhS § 50 lg 4 (reguleerib ehitise kasutamise otstarbe muutmist) kohta on seletuskirjas
sedastatud, et haldusorganil on &igus kasutusloa kdrvaltingimusena naha ka ette hilisem loa
muutmise voimalus. See vdib olla vajalik ehitise komplekssusest tulenevalt.

Olukorras, kus haldusorganil on alus ehitise kasutusloa andmisest keeldumiseks, peab ta
kaaluma, kas kd&rvaltingimuste seadmise labi ei oleks vdimalik jéuda olukorrani, kus
kasutusluba saab siiski digusparaselt valja anda. Sellist kaitumist nduab mh haldusmenetluse
seaduse (HMS) §-s 3 1g 2 satestatud proportsionaalsuse pdhimdte. Iimselgelt
ebaproportsionaalne oleks isiku &iguste piiramine kasutusloa andmata jatmise naol
olukorras, kus see ei ole hadavajalik, st eesmark (nt naabrite diguste kaitse) on v&imalik
saavutada kasutusloale kdrvaltingimuste seadmise labi.

EhS § 55 satestab kimme erinevat alust ehitise kasutusloa andmisest keeldumiseks kohaliku
omavalitsuse Uksuse poolt. Ehitise kasutamisega kaasnevaid keskkonnahéairinguid
vahendavate kdrvaltingimuste seadmise aluseks v&iksid seejuures olla vahemalt jargmised
EhS § 55 satestatud loast keeldumise alused:

e ehitis on kasutusotstarbe muutmise téttu ohtlik;

o chitusprojekt ei vasta ehitamise aluseks olnud ehitusprojektile esitatud nduetele ning
selle toéttu on valminud ehitis ohtlik,

o chitise kasutamisega kaasneb oluline keskkonnamdju, mida ei ole véimalik piisavalt
valtida ega leevendada.

.Ohtlikkusena” késitletakse EhS-s ka ohtlikkust inimesele (sh nende tervisele ja heaolule)
ning keskkonnale (vt EhS § 8).

Eeltoodut arvestades naeb kehtiv digus ette kdrvaltingimuste seadmise v&imalust ehitise
kasutuslubades.

2.3. Korvaltingimuste seadmise véimalus ehitusseaduse

kehtivuse ajal

Ehitusseaduses, mille kehtivus 1&ppes 2015. a, ei olnud kasutuslubade koérvaltingimuste
seadmine sdnaselge sattena reguleeritud, samuti ei tulenenud seaduse sdnastusest Uheselt,
kas ja kuivord tuli kasutuslubade andmisel arvestada kolmandate isikute &iguste ja avalike
huvidega. Sellele vaatamata leidis Riigikohus ka ehitusseaduse kehtivuse ajal, et tegemist on
kaalutlusotsusega, mille tegemisel tuleb arvesse votta erinevate isikute digusi ja huve (vt
RKHK 3-3-1-60-07"). Riigikohus rdhutas, et selline jareldus tuleneb mh pdhiseaduse §-st 14
tulenevast kohaliku omavalitsuse kohustusest tagada oma otsuste tegemisel isikute diguste
ja vabaduste kaitse (vt Ik 7 RKHKo 3-3-1-62-03?).

Kuna kasutusloa andmise puhul oli tegemist kaalutlusotsusega, oli kasutuslubadele jarelikult
vdimalik ka enne ehitusseadustiku joustumist kehtestada kdrvaltingimusi, seda HMS § 53
alusel.

HMS § 53 satestab:

(1) Haldusakti kérvaltingimus on:

! http://www riigikohus.ee/?id=116tekst=RK/3-3-1-60-07
2 http://www.riigikohus.ee/?id=116tekst=RK/3-3-1-62-03
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1) haldusakti kehtivusaja piiramine kindlaksmdaratud tahtpdevast voi tulevikus aset leida
véivast sundmusest ldhtudes,

2) haldusakti p6hiregulatsiooniga seotud lisakohustus;

3) lisatingimus haldusakti pShiregulatsioonist tuleneva Siguse tekkimiseks;

4) haldusakti hilisema muutmise, kehtetuks tunnistamise voi kérvaltingimuse kehtestamise
véimaluse jatmine.

(2) Haldusaktile voib kehtestada korvaltingimuse:

1) seaduses vo6i maaruses satestatud juhul;

2) kui kérvaltingimuseta tuleks haldusakt jédtta andmata;

3) kui haldusakti andmine tuleb otsustada halduse kaalutlus8iguse alusel.

(3) Kui kérvaltingimuse kehtivuse 16ppemisel muutub haldusakt Sigusvastaseks, tunnistab
haldusorgan haldusakti viivitamatult kehtetuks voi kehtestab uue kdrvaltingimuse.

2.4. Kohtupraktika

Riiglkohus on oma jarjepidevas praktikas leidnud, et kasutuslubade andmine
omavalitsusuksuste poolt on kaalutlusotsus. Riigikohtu halduskolleegium on oma uuemas
praktikas viiddanud ka kohaliku omavalitsuse Uksuse &igusele seada ehitise kasutusloas
kdrvaltingimusi. Seejuures on Riigikohus kd&rvaltingimuste seadmist kasitlenud Uhe
vOimaliku lahendusena erinevate huvide konfliktis digusparase lahenduse leidmiseks.

2.4.1. Kasutusluba kui kaalutlusotsus

Kohtuasjas nr 3-3-1-62-03 vaieldi korteriomanditeks jaotatud elamus asuvale
mitteeluruumile kasutusloa andmise digusparasuse ule. Omavalitsusuksuse seisukoht oli, et
formaalsete eelduste taitmise tottu puudus alus kasutusloa véljastamisest keelduda.
Riigikohtu halduskolleegium asus aga seisukohale, et kasutusloa andmine on
kaalutlusdiguslik otsus, mille puhul tuleb arvestada oluliste asjaoclude ja huvidega:
“Kasutusloa andmise otsuse langetamisel ei vOi kohalik omavalitsus piirduda vaid ehitise
projektikohasuse formaalse kontrolliga, vaid kasutusloa andmise vélistab ka see, kui ehitise
kasutamine kavandatud otstarbel oleks Oigusvastane, nditeks rikuks umberkaudsete elanike
Oigust” (otsuse p 10). Halduskolleegium selgitas, et vaatamata sellele, et toona kehtinud
planeerimis- ja ehitusseaduse (PES) § 58 puudulik sdénastus nais kinnitavat, et
omavalitsusuksusel puudus vdimalus kasutusloa andmisest keelduda kolmandate isikute
kaitseks, oli selline tdlgendus vastuolus pdhiseaduse §-ga 14. See sate paneb ka kohalikule
omavalitsusele kohustuse tagada oma otsuste tegemisel isikute diguste ja vabaduste kaitse.

Kohtuasjas nr 3-3-1-63-10° on Riigikohus samuti selgitanud, et kasutusloa andmisel ei
kontrolli haldusorgan mitte uUksnes ehitise vastavust ehitusprojektile, vaid ka ehitise
nduetelevastavust laiemalt. Kui kasutusloa menetluses ilmneb, et ehitusluba on vélja antud
digusvastaselt, tuleb haldusorganil kaaluda ehitusloa kehtetuks tunnistamist voi muutmist.

Eelnimetatud seisukohtadele on Riigikohus viidanud ka varskemas kohtulahendis, mille tegi
haldusasjas nr 3-3-1-15-16* (vt lahemalt p 2.4.2.).

Riigikohtu seisukohtadele tuginedes on kasutusloa andmine seega kohaliku omavalitsuse
uksuse kaalutlusdiguslik otsus.

% http://www riigikohus.ee/?id=116tekst=222529691
* http://www riigikohus.ee/?id=11&tekst=RK/3-3-1-15-16
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2.4.2. Korvaltingimuste seadmise vdimalus ehitise kasutuslubades
Kohtuasjas nr 3-3-1-15-16 lahendas Riigikohus juhtumit, kus kaebaja seisukoht oli, et
detailplaneeringus ette nahtuga vorreldes on pustitatud oluliselt kdrgemad ja vdimsamad
tuulegeneraatorid. Riigikohus ndustus sellega ning nagi véimaliku lahendusena tuulikutest
lahtuvate hairingute vahendamiseks kdrvaltingimuste seadmist ehitise kasutusloas.

Kolleegium rdhutas, et kasutuslubade tuhistamine selles kohtuasjas toob kaasa kolmanda
isiku pdhiseaduse §-s 31 satestatud ettevdtlusvabaduse olulise riive. Seejuures on olukorras,
kus ehitusload on &igusvastased, vdimalik anda ajutised kasutusload (HMS §531g1p 1 1g 2
p 3; ehitusseadustiku § 56), mis vdib olla vajalik selleks, et hinnata ehitise kasutamise
tagajarjel tekkivat tegelikku keskkonnareostust (nt mura). Kolleegium kordas, et vastandlike
diguste ja huvide vahel kohase tasakaalu saavutamiseks voib 16plikes kasutuslubades
kehtestada kdrvaltingimusi (nt reguleerida tuulikute téStamise aega ja/véi véimsust).

Ka ehitusseaduse (v.r) kehtivuse ajal oli Riigikohtu praktika kohaselt ehitise kasutusloas
vdimalik kdrvaltingimusi seada, kuigi seaduses ei olnud seda otseselt reguleeritud.
Haldusasjas nr 3-3-1-60-07 on Riigikohus selgitanud, et vaatamata sdnaselge satte
puudumisele ehitusseaduse (v.r) §-s 34, tuleb kasutusloa valjastamise otsustamisel hinnata
ka seda, kas kasutusloa valjastamine ning ehitise voi selle osa kasutamine kasutusloaga
maaratud otstarbel ei too kaasa kolmandate isikute diguste Ulemaarast riivet véi rikkumist.
Kohtuasjas nr 3-3-1-73-03° on Riigikohus samuti Oelnud: “Haldusakt v&ib sisaldada
kdrvaltingimusi. Koérvaltingimuste eesmadrgiks on tagada paindlikkus haldusuUlesannete
taitmisel ja erinevate huvide arvestamine.”

Kokkuvétvalt on  Riigikohus  jarjepidevalt  kinnitanud  ehituse  kasutuslubades
kdrvaltingimuste seadmise v&imalikkust. Kdrvaltingimuste seadmine on lahendus olukorras,
kus vastandlikud digused pdrkuvad ning kohalik omavalitsus peab tagama kdigi osapoolte
huvide kaitse.

5 http://www riigikohus.ee/?id=11&tekst=RK/3-3-1-73-03
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3. Kokkuvote

Kokkuvotteks annab kehtivate ja ka varem kehtinud ehitusalaste digusnormide ning neile
Riigikohtu poolt antud tdlgenduste analuus selge ja Uhese vastuse pustitatud
uurimiskusimusele. Kohalikel omavalitsustel on digus satestada ehitiste kasutuslubade
andmisel korvaltingimusi, sh keskkonnahairingute valtimiseks v6i vahendamiseks.

Kasutuslubade andmine on kaalutlusotsuseks, mille tegemisel tuleb arvestada erinevaid
huve. Seega olukorras, kus ehitise kasutuse ja sellest lahtuvate hairingutega vdiks kaasneda
kolmandate isikute (nt naabrite) diguste riive, on kdrvaltingimuste seadmine kohane viis
erinevate diguste ja huvide tasakaalustamiseks.
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