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Arvamus pohiseaduslikkuse jirelevalve asjas nr 5-20-12
Austatud Riigikohtu esimees

Palusite arvamust pdohiseaduslikkuse jirelevalve asjas, mis puudutab ehitusprojekti
kooskolastamisest keeldumist riigikaitselise ehitise toovoime tagamiseks. Tartu Ringkonnakohus
tunnistas haldusasjas 3-16-1562 pdhiseadusega vastuolus olevaks kaitseministri 26.06.2015
méiruse nr 16 ,,Riigikaitselise ehitise tddvdimet mdjutavate ehitiste kohta* (méirus) § 6' 15ike 2
ning selle aluseks oleva ehitusseadustiku (EhS) § 120 15ike 4 osas, milles see ei née ette aluseid,
millele tuginedes saaks Kaitseministeerium keelduda ehitusprojekti kooskolastamisest.

Leian, et konealused normid ei ole pohiseadusega vastuolus.

I. Asjaolude liihikirjeldus ja pohiseadusvastaseks tunnistatud sitted

1. Pohiseaduslikkuse jérelevalve menetlus on vdrsunud kohtuasjast, mille lahendamisel on
Tartu Ringkonnakohtu hinnangul méérava tdhtsusega see, kas maddruse séte, millele
Kaitseministeerium tugines kooskdlastuse andmisest keeldumisel, on pdhiseadusega kooskdlas.
Lisaks leidis kohus, et pohiseadusega vastuolus on ka selle maaruse aluseks olev volitusnorm (EhS
§ 120 1g 4) kooskdlastamisest keeldumise aluse puudumise osas.

2. Projekteerimistingimuste ja ehitusloa eelndu kooskdlastamine Kaitseministeeriumiga on
kohustuslik menetlustoiming EhS § 120 1digetes 1 ja 3 sdtestatud juhtudel. Vald keeldus ehitusloa
andmisest EhS § 44 punkti 1 alusel ehk pdhjusel, et kavandatav ehitis ei vasta detailplaneeringule,
riigi vOi kohaliku omavalitsuse eriplaneeringule, ehitisele voi ehitamisele esitatavatele nduetele
vOi muudele avalik-Giguslikele kitsendustele. Vald tugines seejuures Kaitseministeeriumi
hinnangule, millest selgus, et kavandatav ehitis vihendab riigikaitselise ehitise toovoimet ja mis
on mairuse § 6' 1dike 2 kohaselt keelatud.

3. Ehitusloa eelndu kooskdlastamise kohustusega riivatakse isiku pohidigusi (PS §-dega 31
ja 32 kaitstud ettevotlusvabadus ja omandipohidigus) ja selleks peab olema seaduslik alus (PS § 3
lg 1). Tartu Ringkonnakohus on seisukohal, et kui méiruse § 6' 18ikel 2 ei ole seaduslikku alust,
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siis ei saa sellele tuginev kooskdlastuse andmisest keeldumine ega ehitusloa andmisest keeldumine
Kaitseministeeriumi kooskodlastuse puudumise tottu olla digusparane (otsuse punktid 93 ja 99).

4. PGhiseadusvastaseks tunnistatud satted:
Maiiruse § 6! 10ige 2: ,, Ehitiste piistitamine, laiendamine voi timberehitamine ei tohi vihendada
raadiosiisteemi toovoimet. *

EhS § 120 16ige 4: ,, Riigikaitselise ehitise to6voime kriteeriumid, piirangute ruumilise ulatuse ja
andmed riigikaitselise ehitise toovoimet mojutavate ehitiste kohta kehtestab Vabariigi Valitsus voi

«

tema volitusel valdkonna eest vastutav minister mddrusega. ‘

I1. Pohiseadusvastaseks tunnistatud sétete asjassepuutuvus

5. Pohiseadusvastaseks tunnistatud sdtted on asjassepuutuvad. Kui need oleksid
pohiseadusega vastuolus, siis peaks kohus need kohtuasja lahendamisel korvale jatma ja otsustama
teisiti (RKPSJKo 5-20-5, p 16).

6. Kéesolevas asjas on asjakohane ka Riigikohtu halduskolleegiumi otsuse nr 3-17-2766
argumentatsioon. Selles kohtuasjas oli arutluse all médruse § 4 ldige 2, mis erineb praeguses
kaasuses pdhiseadusvastaseks tunnistatud méiruse § 6' 1dikest 2 iiksnes riigikaitselise ehitise liigi
osas (radar, raadiosiisteem). Uhtlasi kisitleti kooskdlastuse olemust, vaidlustamise vdimalusi ja
kooskdlastuse aluseks olnud mééruse § 4 15ike 2 kooskdla volitusnormiga ja muud asjakohast
(RKHKo 3-17-2766, punktid 24—31). Riigikohus ndustus Tallinna Ringkonnakohtu seisukohaga,
et madrus liksnes tipsustab kooskolastuse andmise tingimusi ega loo uusi kooskolastamise aluseid
(TInRnKo 3-17-2766, p 17). Riigikaitselise ehitise toovoime viahendamise keeldu vOib moista
toovoime kriteeriumina, millele nduete kehtestamiseks on antud volitus EhS § 120 16ikes 4. Selles

kohtuasjas ei hinnatud EhS § 120 15ike 4 pohiseadusele vastavust.

7. Kui kohus seab kahtluse alla, kas pdohidigust riivav norm on pohiseadusega ndutaval
tasemel méairatletud, siis on asjakohane vihemalt see norm (v3i normid), mis vaatlusalust olukorda
koige tdpsemalt reguleerib. Samas on konealuse juhtumi puhul kaheldav, kas ainult EhS § 120 1g
4 ja miiruse § 6! Ig 2 asjassepuutuvaks pidamisest piisab. Kui need pdhiseadusega vastuolus
olevaks ja kehtetuks tunnistada, jidvad kehtima mitmed normid, mis samuti vdivad olla aluseks
ehitusloa andmisest keeldumisele, kui ehitamine kahjustaks riigikaitselise ehitise toovOimet.
Vihemalt tuleks seotud normina asjassepuutuvaks pidada ka EhS § 120 Idiget 1, mis keelab
Kaitseministeeriumi kooskdlastuseta ehitada ja nieb ette juhud, mil see ndue kehtib. Kuid sellegi
sitte kehtetuks tunnistamine ei voOta vOimalust arvestada ehitusloa andmisest keeldumisel
riigikaitselise ehitise toovoimega monel iildisemal alusel (nt EhS § 13 1g 1, EhS § 141g 1 p 2 voi
EhS § 14 lg 2). Samas ei ole moeldav tunnistada pdhiseadusvastaseks koiki ehitusloa andmise
otsustamisel oluliste asjaolude kaalumist vOimaldavaid norme. Seetdttu vOib normide
pohiseadusele vastavuse kontrollimise asemel olla kohasem kontrollida normi puudumise
pohiseadusele vastavust. Téapsemalt sellise normi, milles sétestataks tingimused mille esinemisel
Kaitseministeerium keeldub kooskdlastuse andmisest.
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II1. Hinnang sitete pohiseaduspéirasusele

Meaiiiruse § 6 loike 2 pohiseadusele vastavus

8. Tartu Ringkonnakohtu hinnangul viljub médruse § 6' 1dige 2 EhS § 120 1dike 4
volitusnormi objektiivsest materiaalsest raamistikust (otsuse p 108). Maidruse materiaalse
raamistikuna néeb kohus liksnes madruse kehtestamise alusena viidatud EhS § 120 16iget 4. Teisalt
moonis kohus, et miiruse § 6! 18ige 2 on kooskdlas volituse piiridega ja proportsionaalne, kuid
vastuolus seaduse motte ja eesmérgiga (otsuse p 113).

9. Miiruse § 6' 1dige 2 on pdhiseadusega kooskdlas: see ei vilju volitusnormi piiridest ja on
volitusnormiga kooskdlas. Volituse piire, motet ja eesmérki vdivad aidata sisustada ka seaduse
muud sétted ning ehkki volituse sisu, eesmirgi ja piiride sétestamine mitmes erinevas normis ei
pruugi olla digusselgust silmas pidades hea lahendus, siis ei tdhenda see véltimatult vastuolu
pohiseadusega (RKPJKo 3-4-1-3-16, p 112-113.) Ka digusloome tava kohaselt ei pea volituse sisu,
eesmirk ja piirid olema satestatud iihes normis (hea digusloome ja normitehnika eeskiri § 11 1g 4;

Riigikogus menetletavate eelndude normitehnika eeskiri, § 11 Ig 4).

10.  Riigikohus on sarnases asjas mééruse § 4 ldike 2 puhul selgitanud, et riigikaitselise ehitise
toovoime kriteerium on ka keeld to6voimet vihendada (RKHKo 3-17-2766, punktid 27.3 ja 31).
Seega voib ka miiruse § 6' 15ikes 2 sitestatud raadiosiisteemi td6vdime vihendamise keeldu
moista kui EhS § 120 16ike 4 volitusnormis mainitud riigikaitselise ehitise to6voime kriteeriumi.
Tartu Ringkonnakohus moonab isegi, et méiruse § 6! 1dige 2 on kooskdlas volitusnormi piiridega
(otsuse p 113).

11.  Miiruse § 6! 1dige 2 on sisuliselt ehitamisele esitatav ndue. Sellele vaatamata ei ole
médruse kehtestamise aluseks tdiendavalt mérgitud EhS § 12 1diget 5, mis volitab valdkonna eest
vastutavat ministrit kehtestama ehitamisele esitatavaid ndudeid. Kaitseminister on riigikaitse
valdkonna eest vastutav minister (Vabariigi Valitsuse seadus § 60 Ig 1) ja saaks kehtestada
ehitistele ja ehitamisele riigikaitse eesmérgist l1dhtuvaid noudeid néiteks EhS § 11 16ikes 4 ja § 12
16ikes 5 sitestatud volitusnormide alusel. Kuigi méédruse kehtestamise alusena ei ole maérgitud
tdiendavaid volitusnorme, ei tihenda see, et midruse § 6' 1dikes 2 esitatud nduet ei saaks
kehtestada mdnel muul seaduslikul alusel.

12.  Seaduse mote ja eesmérk on tagada ehitatud keskkonna toimivus ja kasutatavus (EhS § 1).
Pole kahtlust, et selle eesmirgi saavutamisele aitab kaasa EhS § 120 15ike 4 alusel kehtestatud
miiruse § 6! 15ige 2. Seaduse mdtet konkretiseerib muu hulgas ka EhS § 14 1g 1 p 2, mille kohaselt
tuleb projekti koostamisel arvesse votta ehitise asukohaga seotud asjaolusid. Riigikaitselised
ehitised, sh raadioside toimimiseks vajalikud ehitised (méiiruse § 6'), on hdlmatud seaduse
kaitsega ja nendegi to6voimet, kasutatavust ja toimivust ei tohi halvendada.

13.  Seaduse mdtte ja eesmirgiga on kooskdlas, et riigikaitselise ehitise toimivus ja kasutatavus
(toovoime) ei viheneks teiste ehitiste ehitamise tdttu. Seda on otstarbekas tagada ennetavalt,
kontrollides ehitusdiguse andmise menetluses kavandatava ehitise eeldatavat mdju ja pdhjendatud
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juhul keeldudes ehitusdiguse andmisest. Hiljem riikliku jarelevalvega sekkumine v3ib tuua kaasa
isikute Oiguste ulatuslikuma riive (sh voimalike jirelevalvemeetmete rakendamise tagajirjed).
Kontrolli hilisemaks jittes voib ka julgeolekuoht realiseeruda. Seetdttu ongi EhS § 120 16ike 1
kohaselt keelatud Kaitseministeeriumi kooskdlastuseta teatud ehitiste ehitamise ja seob punktis 3
selle keelu riigikaitselise ehitise to6voimega.

14.  Miiruse § 6' 1dige 2 on avalik-diguslik ndue, mida tuleb jéirgida ehitist kavandades ja
chitades. Selle ndude jargimist tuleb seaduses ettendhtud menetlustes kontrollida. Médruse
kohaldamisala ja selle kehtestamise aluseks olev seadus ei nide ette, et miéruses kehtestatud
ndudeid tuleks jargida liksnes siis, kui Kaitseministeerium nende jargimist nduab. See ndue on
asukohaspetsiifiline ja kohaldub riigikaitselise ehitise mojualas piisivalt (vt ka EhS § 14 1g 1 p 4
ja lg 2). Ehitis ja ehitamine peab olema kooskodlas ehitise asukohaga seonduvate kitsendustega ka
iildiselt (EhS § 12 1g 2). Sellestki saab tuletada kohustuse tagada, et teiste ehitiste ehitamine ei
vihendaks riigikaitselise ehitise toovoimet, ja rakendada abindusid selle lilemdirase kahjustamise
vastu. Nii peab ehitusprojekti koostamisel arvesse votma ehitise asukohaga seonduvaid asjaolusid
(EhS § 14 1g 1 p 2), see kohustus kehtib iihtlasi ehitusprojekti koostava isiku ja ehitise omaniku
kohta (EhS § 19 1g 1 ja § 21 lg 1 sissejuhatavad lauseosad). Ette on ndhtud menetlused
(projekteerimistingimused, ehitusluba), mille nduetekohasel kohaldamisel tagatakse, et ehitise
asukohaga seonduvaid ndudeid jéirgitakse ennetavalt. Kuna nduded voivad olla spetsiifilised ja
neile hinnangu andmine voib eeldada eriteadmisi (sh juurdepddsu piiratud teabele), mida
ehitusprojekti koostajal, tellijal ja ehitusdigust andval haldusorganil ei pruugi olla, on ette néhtud
kohustus kaasata menetlusse kooskodlastajana teine asutus, kelle pddevusvaldkonda kavandatav
tegevus voib puutuda.

15.  Problemaatiline voib olla see, et riigikaitselise ehitise mdjuala ei pruugi olla avalik teave
(nt on konfidentsiaalsel tasemel riigisaladus méadruse lisa 2, milles on riigikaitselise ehitise
piiranguvoond ja piiranguvoondi ulatus, mille paiknemist ei médrata planeeringus). Seega ei tohiks
ehitist kavandav isik iildjuhul teada riigikaitselise ehitise asukohta ega saa riigikaitse huvides
kehtestatud avalik-Oiguslike nduetega omal algatusel arvestada. Riigikaitselise ehitisega
kaasnevad nduded ei ole tervikuna avalik teave ja vdivad olla juurdepaisupiiranguga. Seda
probleemi peakski lahendama Kaitseministeeriumiga kooskdlastamine.

16.  Miiruse § 6' 1dike 2 pdhiseaduspirasuse hindamisel tuleks vaadata EhS § 120 tervikuna,
kuid relevantsed on mitmed teisedki siatted. EhS § 120 16ige 1 néeb ette, et teatud juhul keelatakse
Kaitseministeeriumi kooskdlastuseta ehitamine. Just EhS § 120 1dike 1 punkti 1 pohjal on selge,
et kooskolastamist vajab iile 28 meetri korge ehitis voi ka ehitis, mis voib vihendada riigikaitselise
ehitise toovoimet. Kooskodlastamiseks tuleb esitada ehitamist lubava projekteerimistingimuste ja
ehitusloa eelndu, kui kavandatav ehitis vOib riigikaitselise ehitise to6vdimet vdhendada.
Riigikaitselise ehitise toovoime kriteeriume on lubatud tépsustada EhS § 120 16ike 4 alusel antavas
madruses, mille iiks norm ongi praeguse vaidluse ese. Seega on seadusandja pidanud véimalikuks,
et mistahes t00vOoime vihendamine voib viia selleni, et Kaitseministeerium ei anna kavandatava
ehitise ehitamiseks kooskdlastust. Jérelikult 1ihtub méiruse § 6! 1dige 2 EhS § 120 Idikest 1 ning
midruse normi podhiseadusvastaseks tunnistamine ei tdhenda, et edaspidi saaks
Kaitseministeeriumi kooskdlastuseta ehitada riigikaitselise ehitise toovdimet vihendavaid ehitisi.



17. Sama maédruse teisedki sétted (nii eraldi kui ka koosmdjus seadusega) ei luba riigikaitselise
ehitise toovoimet vahendada. Mééruse § 2 10ige 2 méiratleb ohu riigikaitselisele ehitisele ning
selline ohu méadratlus on holmatud EhS § 8 ohutuse pohimottega (oht varale siinses kontekstis on
riigikaitselise ehitise kasutusomaduste ehk t66voime vihenemine) ja mitmed seadustiku sétted
kohustavad ohutust tagama (EhS § 11 Ig 1 jj). Samuti on midruse § 3 loikes 1 sétestatud keeld
riigikaitselise ehitise piiranguvoondisse ehitamisel vdhendada riigikaitselise ehitise toGvoimet.
Asjakohane on ka miiruse § 6! 1dige 3, millest selguvad tingimused, mis vdimaldavad tagada
raadiosiisteemi toovdime.

18.  Kui midruse § 6' 1diget 2 pidada pohiseadusega vastuolus olevaks ja see tuleks
kohaldamata jitta, tdhendaks see eelkdige seda, et Kaitseministeeriumil tuleb kooskodlastuse
andmisest keeldumist pdhjendada teisiti. Kui kooskodlastamisest keelduti pelgalt viitega
pohiseadusvastaseks tunnistatud séttele, voib tegemist olla kooskolastuse ebapiisava
pohjendamisega. Riigikaitselise ehitise todvoime vihenemine on fakti tuvastamine ja kavandatava
tegevuse puhul hinnang sellise fakti realiseerumise kohta.

19.  Pole vilistatud, et miiruse § 6' 1dige 2 on pdhiseadusega vastuolus seetdttu, et selles
sdtestatud ndue voib monel liksikjuhtumil osutuda ebaproportsionaalseks. Selles sétestatud ndue
on absoluutne ja ei nde ette kaalutlusdigust, mille rakendamine aitaks proportsionaalsust tagada.
Miiruse § 6! 18ike 2 kohaselt on igati keelatud riigikaitselise ehitise toovdimet vihendada.
Kaalutlusdiguse puudumine voib soodustada sedagi, et kooskdlastuse andmise otsustamisel ei
otsita ega kaaluta vdimalike leevendusmeetmeid. Maidruses esitatud ndue on pohiseaduspérane
materiaalselt, kui riigikaitselise ehitise toovoime vihendamise keeld on vajalik, sobiv ja sellele ei
ole isikute pohidigusi vdahem riivavat alternatiivi. Sellele saab hinnangu anda kohus.

EhS § 120 loike 4 pohiseadusele vastavus

20.  Tartu Ringkonnakohus on pShiseadusega vastuolus olevaks tunnistanud EhS § 120 161ke 4
osas, milles see ei sisalda kooskolastuse andmisest keeldumise alust. Riigikaitselise ehitise
toovoime vdhenemisel kooskdlastuse andmisest keeldumine on materiaalselt pohiseadusega
kooskdlas (otsuse p 117). Seega peab ringkonnakohus normi formaalselt pohiseadusvastaseks.

21.  EhS § 120 16iget 4 tuleb hinnata koos EhS § 120 1dikega 1. Just EhS § 120 16ige 1 on norm,
millest ndhtub, et teatud echitiste ehitamine on Kaitseministeeriumi kooskolastuseta keelatud.
Samas normis on nimetatud ka nende ehitiste tunnused.

22.  Uhtlasi vdib EhS § 120 1dike 1 ja § 120 1dike 4 koostoimest tuletada Kaitseministeeriumi
kooskolastuse ja selle andmisest keeldumise sisu. Kooskdlastamine on menetlustoiming, mille
iiksikasjad  sisustab haldusorgan kaalutlusdiguse alusel, arvestades haldusmenetluse
ildpohimotteid ja kohalduvaid digusnorme. EhS § 120 1dikest 1 néhtub, et kooskdlastust on vaja,
kui kavandatav ehitis voib kaasa tuua riigikaitselise ehitise toovoime vdhenemise. Seega saab
sellest normist tuletada, et kooskolastuse andmine voi sellest keeldumine soltub sellest, kas
viahendatakse riigikaitselise ehitise toovOoimet. Seetdttu ei saa pidada EhS § 120 1diget 4
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pohiseadusega vastuolus olevaks osas, milles see ei néde ette aluseid, millele tuginedes saaks
Kaitseministeerium keelduda kooskolastuse andmisest. Need alused tulenevad EhS § 120 I6ikest
1 ja neid on EhS § 120 16ike 4 alusel kehtestatavas médruses voimalik tépsustada.

23.  Paljudes seadustes on kooskdlastamisega seonduvat reguleeritud pealiskaudselt ning see ei
vasta selle menetlustoimingu tdhtsusele. Kooskodlastus on haldusmenetluses siduv asja 15plikul
lahendamisel ja sellel v3ib olla maddrav moju isiku pShidiguste intensiivsel piiramisel. Mdnel juhul
ongi haldusmenetluse sisuline raskuspunkt kooskdlastusmenetluses. Oma mdjult sarnaneb
kooskolastus sageli eelhaldusaktiga, kuid seni on Eesti kohtud kooskolastust késitlenud
menetlustoiminguna ja ka digusloomes on ilmselt sellest 1dhtutud. Vordlusena voib vélja tuua, et
Saksamaa haldusodiguses voidakse digusnormidega ettendhtud siduv kooskolastus kontekstist ja
mojust tulenevalt lugeda ka haldusaktiks, millele pohimotteliselt laienevad koik haldusaktile
esitatavad nduded.! Enamikul juhtudest piirduvad seadused kooskdlastuskohustuse sétestamisega,
ildjuhul ei piiritleta kooskodlastuse kontrollieset ega sétestata kooskdlastuse andmisest keeldumise
aluseid. Kuigi kooskdlastus on menetlustoiminguna teatud tingimustel iseseisvalt kohtulikult
kontrollitav, ei pruugi see olla isikute pohidiguste kaitset silmas pidades piisav lahendus. Seadusest
peaks selguma vihemalt kooskolastuse kontrolliese, millest iihtlasi voiks selguda pdhjused, mille
tottu voidakse kooskdlastuse andmisest keelduda. Isikul, kelle digusi haldusakti voi toiminguga
mojutatakse, on digus eeldada, et kdik olulisemad asjaolud selguvad seadusest, sh haldusorganile
elementaarsena tunduvad asjaolud. See ei tdhenda, et igas eriseaduses peaks kooskdlastamise
menetlust pdhjalikult reguleerima — vodiks olla piisav, kui niiteks haldusmenetluse seaduses
kisitletaks kooskolastamist pohjalikumalt. Pohjalikum regulatsioon kaitseks isikuid riigivoimu
omavoli eest (PS § 13) ning sellise regulatsiooni kehtestamine on seadusandliku véimu kohustus
(PS § 14).

Lugupidamisega

/allkirjastatud digitaalselt/

Ulle Madise

Ago Pelisaar 693 8407
Ago.Pelisaar@oiguskantsler.ee

! vt U. Ramsauer § 35 komm 131 ja § 42a komm 2. — Kopp/Ramsauer 2019. Verwaltungsverfahrensgesetz.
Kommentar. 20. véljaanne; U. Stelkens § 35 komm 10 ja 170 jj. — Stelkens/Bonk/Sachs 2014.
Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar. 8. véljaanne.



