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Eesistuja Mart Rask, liikmed Tonu Anton, Jiiri [lvest, Peeter
Jerofejev, Henn JOks, Ott Jarvesaar, Eerik Kergandberg, Lea
Kivi, Indrek Koolmeister, Ants Kull, Villu Kove, Lea
Laarmaa, Jaak Luik, Priit Pikamée, Ivo Pilving, Jiiri Pold,

Harri Salmann ja Tambet Tampuu

OU Baltic Wind Energy kaebus Vabariigi Valitsuse 18. mai
2007. aasta méddruse nr 156 "Vabariigi Valitsuse 27. juuli
2006. a médruse nr 176 "Hoiualade kaitse alla votmine Saare
maakonnas" muutmine" tiithistamiseks osas, millega arvati
Voilaiu hoiuala koosseisu kinnistud Roostiku, Nuka,

Kadastiku, Kruusiaugu ja Lagle

Riigikohtu halduskolleegiumi 19. jaanuari 2011. aasta

maiirus kohtuasjas nr 3-3-1-85-10

Kirjalik menetlus

1. Tunnistada looduskaitseseaduse § 10 loike 1 tekstiosa "'méidrusega"

pohiseadusega vastuolus olevaks ja kehtetuks.

2. Rahuldada OU Baltic Wind Energy kassatsioonkaebus.

3. Tiihistada Tallinna Halduskohtu 8. mai 2009. a otsus ja Tallinna
Ringkonnakohtu 21. mai 2010. aasta otsus haldusasjas nr 3-08-166. Teha
uus otsus, millega rahuldada OU Baltic Wind Energy kaebus osaliselt ja

tithistada Vabariigi Valitsuse 18. mai 2007. aasta méirus nr 156 "Vabariigi

Valitsuse 27. juuli 2006. a mairuse nr 176 '""Hoiualade kaitse alla votmine

Saare maakonnas' muutmine' osas, millega arvati Voilaiu hoiuala

koosseisu Roostiku, Nuka, Kadastiku ja Kruusiaugu Kinnistud. Jitta



kaebus rahuldamata osas, millega taotleti Lagle kinnistu Véilaiu hoiualasse
arvamise tithistamist.

4. Maéista Vabariigi Valitsuselt OU Baltic Wind Energy kasuks vilja
menetluskulud 3500 eurot.

5. Tagastada OU-le Baltic Wind Energy kassatsioonkaebuse esitamisel
tasutud kautsjon.

ASJAOLUD JA MENETLUSE KAIK

1. Vabariigi Valitsus vottis 27. juulil 2006 vastu méaéruse nr 176 "Hoiualade kaitse alla
votmine Saare maakonnas" (méérus nr 176), mille § 1 1dikes 1 on loetletud Saare maakonnas
kaitse alla voetavad hoiualad.

2. 18. mail 2007 vottis Vabariigi Valitsus vastu mééruse nr 156 "Vabariigi Valitsuse 27. juuli
2006. a médruse nr 176 "Hoiualade kaitse alla votmine Saare maakonnas" muutmine" (méirus
nr 156). Médiruse nr 156 punktiga 1 tdiendati méddruse nr 176 § 1 18iget 1 punktidega 28-69.

3. OU Baltic Wind Energy esitas kaebuse méiruse nr 156 punkti 1 tiihistamiseks osas, milles
sellega kaitse alla voetud Vodilaiu hoiuala (mddruse nr 176 § 1 punktile 1 lisatud punkt 66)
holmab kaebajale kuuluvaid kinnistuid Roostiku, Nuka, Kadastiku, Kruusiaugu ja Lagle.
Kaebaja omandas kinnistud Vdino Tammisaarelt 17. mail 2007 sdlmitud
asjadiguslepingutega, kinnistusraamatusse kanti kaebaja omanikuna 23. mail 2007. Kaebuse
pohjenduseks on esitatud alltoodud viéited.

1) Méérus nr 156 on oma sisult halduse tiksikakt - ildkorraldus -, kuigi see on vormistatud
maarusena.

2) Miiruse nr 156 kohaselt on Vdilaiu hoiuala kaitse-eesmirgiks Euroopa Uhenduste
Noukogu direktiivi 92/43/EMU looduslike elupaikade ning loodusliku loomastiku ja
taimestiku kaitse kohta (loodusdirektiiv) I lisas nimetatud elupaigatiiiipide - laiade madalate
lahtede, rannaniitude, kadastike, loodude ja 144ne-mddkrohuga lubjarikaste madalsoode -
kaitse ning Euroopa Uhenduste Noukogu direktiivi 79/409/EMU loodusliku linnustiku kaitse
kohta (linnudirektiiv) I lisas nimetatud linnuliikide ja I lisas nimetamata randlinnuliikide
elupaikade kaitse. Madruse nr 156 eelndu seletuskirja kohaselt on hoiualade (sh Vailaiu)
kaitse alla votmise pohjendusena toodud asjaolu, et need alad on oma loodusvairtuste tottu
arvatud tileeuroopalisse kaitstavate alade vorgustikku Natura 2000. Hoiualade puhul on
sisuliselt tegemist Natura 2000 vorgustiku alade riigisisese kaitsemeetmega. Vabariigi
Valitsuse 5. augusti 2004. aasta korraldusega nr 615-k kinnitatud "Euroopa Komisjonile



esitatava Natura 2000 vorgustiku alade nimekirja" alusel aga Roostiku, Kadastiku, Nuka,
Kruusiaugu ja Lagle kinnistud Natura 2000 vorgustikku ei kuulunud. Kuna kinnistud Natura
vorgustikku ei kuulunud, puudus Vabariigi Valitsusel alus arvata need Véilaiu hoiuala
koosseisu.

3) Mééirus nr 156 on pohjendamata, margitud ei ole iihtki looduskaitseseaduse (LKS) §-s 7
nimetatud loodusobjekti kaitse alla votmise eeldust. Jddb arusaamatuks, kus ja millised
kaitstavad loodusobjektid kaebaja kinnistutel asuvad. POhjendamata on ka kaitsereziimi valik.

4) Rikutud on loodusobjekti kaitse alla votmisele rakenduvat avatud menetluse korda.

Mairusega nr 156 mééruse nr 176 muutmisel oleks tulnud korraldada uus avatud menetlus.

4. Tallinna Halduskohus asus 12. septembri 2008. aasta mairuses haldusasjas nr 3-08-166
seisukohale, et hoiuala kaitse alla votmise méérus on iildkorraldus, kuna tegu on konkreetsete
kinnistute avalik-diguslikku seisundit muutva regulatsiooniga.

5. Halduskohus jattis 8. mai 2009. aasta otsusega haldusasjas nr 3-08-166 kaebuse

rahuldamata ja kaebaja menetluskulud tema enda kanda.

Halduskohus leidis, et madruse nr 156 punktis 66 kaitse alla voetud elupaigatiiiibid on
ithenduse tdhtsusega elupaigatiiiibid loodusdirektiivi mdistes. Puudub vaidlus selle iile, et
Vabariigi Valitsuse 5. augusti 2004. aasta korraldusega nr 615-k kinnitatud "Euroopa
Komisjonile esitatavas Natura 2000 vorgustiku alade nimekirjas" kaebaja kinnistuid ei ole.
Looduskaitseseadusest ei tulene aga, et Vabariigi Valitsus ei vdiks nimetatud korraldust
muuta. Praeguseks ajaks on vastu voetud Vabariigi Valitsuse 23. aprilli 2009. aasta korraldus
nr 148, millega muudeti korraldust nr 615-k. Selle korralduse loodusalade nimekirjas on
numbri 515 all Viikese viina loodusala Saare maakonnas, mis hdlmab ka Muhu valla Voikiila
maid.

Kaebaja kinnistute kaitse alla votmise aluseks olid kinnistutel 12. ja 13. oktoobril 2003 tehtud
Natura 2000 ala inventuuri tulemused, mille kohaselt paiknevad kinnistutel loodusdirektiivi I
lisas nimetatud esmatéhtsad elupaigatiilibid lood ehk alvar (6280*) ja rannaniit (1630%).
Liikmesriigil on loodusdirektiivist tulenevalt nende elupaikade kaitse alla votmise kohustus.
Kaebaja ei ole esitanud tdendeid selle kohta, et kinnistutel neid elupaigatiiiipe ei asu.
Saaremaa Keskkonnateenistus on 2004. aastal kinnistute endisele omanikule V. Tammisaarele
koos teabendude vastusega saatnud ala inventeerimise ankeedid ja selgitanud Natura alade
méidramise kriteeriume. V. Tammisaar on vaielnud vastu oma kinnistute Natura alaks
méidramisele, kuid ei ole vastuviéiteid sisuliselt pohjendanud.

Hoiuala moodustamisel on tehtud LKS § 8 nduete kohane ekspertiis. Méddruse nr 176 eelndu
seletuskirjast ndhtuvalt on Saare maakonna hoiualad valitud loodusinventuuride andmete ning
kodanike, riigiasutuste, omavalitsuste ja mittetulundusiihingute ettepanekute pohjal. Valiku



aluseks on loodusvéirtuste inventuurid, eksperdiarvamused ja ettepanekud ning varem
koostatud andmebaasid. Kogutud materjalid olid hoiuala kaitse alla votmise menetluse

algatamiseks piisavad.

Saaremaa Keskkonnateenistuselt V. Tammisaarele saadetud kirjadest ei saanud teha jareldust,
et kinnistute osas on hoiuala moodustamise menetlus 10ppenud. Alal kehtestati
keskkonnaministri 22. aprilli 2004. aasta médrusega nr 24 ajutised piirangud
majandustegevusele. Sellest médrusest tulenevad piirangud kinnistutel 16ppesid kiill 38 pieva
enne madruse nr 156 joustumist, kuid see ei muuda asjaolu, et ka enne hoiuala moodustamist
kehtisid kinnistutel piirangud.

Teade Saare maakonna hoiualade (sh Vdilaiu) moodustamise kohta avaldati Ametlikes
Teadaannetes 11. augustil 2004. Sama teade avaldati ka ajalehes Meie Maa. Sellest pidi
V. Tammisaar moistma, et hoiuala moodustamise menetlus ei olnud Vabariigi Valitsuse
korralduse nr 615-k andmisega 16ppenud. V. Tammisaar teadis hoiuala moodustamise
menetlusest, kuna esitas 2004. aasta augustis Saaremaa Keskkonnateenistusele vastuviite.

Vailaiu hoiuala moodustamise iile toimus 2004. aasta novembris avalik arutelu, kus osales ka
V. Tammisaar. 2005. aasta mértsis vastas Saaremaa Keskkonnateenistus V. Tammisaare
2004. aasta augustis esitatud vastuvéitele kirjaga, milles esitas selgitused V. Tammisaare
kinnistutel leitud keskkonnaviairtuste ning Natura 2000 kaitsereziimi kohta. V. Tammisaar
vastas sellele kirjale, et ei ole ndus kinnistute arvamisega Natura 2000 hoiualasse. Seega
osales kinnistute endine omanik hoiuala moodustamise menetluses ning oli teadlik kinnistuil
asuvaist loodusvaartustest. Maaruse nr 156 andmiseks ei tulnud korraldada uut avatud
menetlust, kuna see oli esimene Voilaiu hoiuala kaitse alla votmise menetluses vastu voetud
haldusakt.

Maéruses nr 156 on pdhjendamisnduded tididetud. Mairuses on ndidatud hoiuala kaitse-
eesmirk, madrusele on lisatud kaardid hoiuala piiridega. Mdiruse pdhjendused on kaebaja
kinnistute osas kontrollitavad. Hoiuala kaitsereziimi on pdhjendatud méiéiruse eelndu e-
oiguses avaldatud seletuskirjas. Kuna kaebaja ei ole kohtumenetluses esitanud viiteid, mis
Oigustaksid loodusdirektiivi eesméarkide tditmata jatmist, ei saanud kaebuses méargitud
menetlus- ja vorminduete rikkumised mdjutada vaidlustatud mairuse andmist.

6. OU Baltic Wind Energy esitas apellatsioonkaebuse, milles palus halduskohtu otsus
tithistada ja kaebus rahuldada.

Apellatsioonkaebuse kohaselt ei mdista kaebaja, kuidas joudis halduskohus jareldusele, et
Natura 2000 alaks vdib olla ka ala, mis ei ole Vabariigi Valitsuse korraldusega kinnitatud ja
Euroopa Komisjonile esitatud. LKS § 91 1dikest 6 ja §-st 69 tuleneb vastupidine jareldus.
Kohtu viide Vabariigi Valitsuse 23. aprilli 2009. aasta korraldusele nr 148 ei ole asjakohane,
kuna nimetatud korraldusest ei saa teha jareldust, et kaebaja kinnistud olid Natura 2000 alad



enne nimetatud korralduse joustumist ja nende arvamine Voilaiu hoiuala koosseisu oli
oiguspidrane. Viidatud korraldus joustus alles pérast asja kohtuliku arutamise 10ppemist, seega
ei oleks halduskohus tohtinud sellega arvestada. Kaebaja kavatseb korralduse nr 148 kohtus
vaidlustada. Kuna kaebaja kinnistud ei olnud Natura 2000 vorgustiku alad, puudus alus nende
hoiuala koosseisu arvamiseks vaidlustatud mééruse seletuskirjas toodud eesmaérgil - Natura
2000 vorgustiku alade riigisiseselt kaitse alla votmiseks. Kinnistud on vdetud kaitse alla
viitel, et selline kohustus tuleneb vastustajale loodusdirektiivist. Halduskohus ei ole sellise

kohustuse olemasolu tuvastanud.

Korraldatud ei ole LKS § 8 nduetele vastavat ekspertiisi. 2003. aastal toimunud
inventeerimise kohta koostatud "Natura 2000 ala inventeerimise ankeet" looduskaitseseaduse
nduetele ei vasta - vilja pole toodud ala kaitse alla votmise eeldusi, pohjendatud ei ole kaitse
alla votmise vajadust ega kavandatud piirangute otstarbekust. Halduskohtu otsuses margitud
muud loodusinventuurid ei puuduta kaebaja kinnistuid. Neid tdendeid ei ole ka
kohtumenetluses arutatud. Kohustus tdendada, et kaebaja kinnistutel asuvad elupaigatiiiibid
lood ja rannaniit, lasub vastustajal. V. Tammisaar on esitanud pdhjendatud vastuviite
kinnistute hoiuala koosseisu arvamisele, tuginedes asjaolule, et kinnistud jéeti Natura 2000
vorgustikust vélja.

Keskkonnaministri 22. aprilli 2004. aasta midruse nr 24 eesmargiks oli ala kaitsevajaduse
véljaselgitamine. Ajutiste piirangute kehtestamisest ei saa teha jareldust, et esines alus kaebaja
kinnistute hoiualasse arvamiseks. Hoiualade kaitse alla votmise menetlus Saare maakonnas
16ppes médruse nr 176 joustumisega. Madrusega nr 156 muudeti madrust nr 176, seega oleks
haldusmenetluse seaduse (HMS) § 46 16ike 2 kohaselt tulnud korraldada uus avatud menetlus.
Mairus nr 156 ei ole piisavalt pdohjendatud. Mééruses ei ole viidet selle eelndu seletuskirjale
ning seletuskirjaga tutvumise voimalusele. Ka seletuskirjas esitatud pdhjendused on liiga
iildsonalised.

7. Tallinna Ringkonnakohus jittis 21. mai 2010. aasta otsusega apellatsioonkaebuse
rahuldamata, halduskohtu otsuse muutmata ja OU Baltic Wind Energy menetluskulud tema
enda kanda.

Ringkonnakohus ei ndustunud kaebaja seisukohaga, et kuna tema kinnistud ei olnud Vabariigi
Valitsuse 5. augusti 2004. aasta korralduse nr 615-k jargi Natura 2000 vorgustiku alad,
puudus alus nende hoiuala koosseisu arvamiseks. Vabariigi Valitsus vdis oma korraldust
muuta ning ongi seda teinud. Halduskohus vdis otsuses konstateerida Vabariigi Valitsuse
korralduse nr 615-k muutmist 23. aprillil 2009, kuna vastustaja oli kohtumenetluses kaebajale
teada andnud, et 2004. aastal Euroopa Komisjonile esitatud Natura alade nimekiri ei olnud
16plik ning menetluses on uus korraldus. Lisaks on hoiualana voimalik kaitse alla votta ka
alasid, mis ei ole Natura 2000 vorgustiku eelvalikualaks.



Ringkonnakohus ndustus kaebajaga, et halduskohus tugines véiralt mééruse nr 176
seletuskirjas viidatud materjalidele, mida kohtumenetluses polnud esitatud. Kiill aga tugines
halduskohus pdhjendatult 2003. aastal tehtud inventuuri tulemustele, mida saab pidada LKS

§ 8 1dike 3 kohaseks ekspertiisiks. Inventuuri andmetest ndhtub hinnatud ala asukoht,
looduskaitselised viirtused, nende kvaliteet alal tervikuna, hinnang kaitsmise vajaduse kohta
ja kavandatavate piirangute otstarbekus. Seega on vastustaja toendanud, et kaebaja kinnistutel
asuvad lood ja rannaniit, samuti loodusobjekti kaitse alla vitmise eelduste olemasolu.
Kinnistute endine omanik V. Tammisaar ei esitanud hoiuala moodustamise menetluses viiteid

kaitsmist vdirivate loodusobjektide puudumise kohta kinnistuil.

Maérusega nr 156 muudeti méérust nr 176 selle tdiendamise teel. Méérus nr 176 ei sisaldanud
otsust Vdilaiu hoiuala kohta. Médrus nr 156 oli esimene haldusakt kaebaja kinnistute kohta.

V. Tammisaare poolt hoiuala moodustamise menetluses vastuviidete esitamise (viimane kiri
14. mértsil 2005) ja menetluse 1dpptulemuse saabumise (18. mai 2007) vahele jéi
mirkimisvddrne ajavahemik. Praegusel juhul pole aga kohtumenetluse kestel esitatud iihtegi
uut argumenti, mis poleks olnud asja menetlemise ajal teada ja millega otsustamisel poleks
saadud arvestada.

Ringkonnakohus ndustus kaebajaga, et méarus nr 156 on puudulikult pdhjendatud. Haldusakti
pohjendamise kohustusest ei saa haldusorgan vabaneda sellega, et akt antakse formaalselt
médrusega. Midruses ei ole viidatud selle eelndu seletuskirjale. See puudujédk ei ole aga akti
tithistamise aluseks, kuna méiéruse diguspérasus kaebaja kinnistute osas on kontrollitav.
Mairuse nr 156 eelndu seletuskirjas on ndidatud, millised kaitstavad loodusobjektid kaebaja
kinnistuil asuvad. Hoiuala kaitsereziim piirab kinnisasja omaniku digusi koige vihem,
mistottu hoiuala moodustamine oli elupaigatiilipide soodsa seisundi tagamiseks
proportsionaalne meede. Voimalikud vead akti pohjendamisel ei viinud asja valele
otsustamisele, mistdttu ei tule akti HMS § 58 kohaselt tiihistada.

8. OU Baltic Wind Energy esitas kassatsioonkaebuse, milles palus ringkonnakohtu otsus
tithistada ja teha uus otsus, millega rahuldada méiiruse nr 156 osalise tiihistamise taotlus.

Vailaiu hoiuala moodustati eesmirgiga votta riigisiseselt kaitse alla Natura 2000 vorgustiku
alad. Natura 2000 vorgustiku ala on vaid selline ala, mis on kantud Euroopa Komisjoni
ithenduse tdhtsusega alade nimekirja. Iseenesest on kiill dige ringkonnakohtu seisukoht, et
hoiuala ei pea olema Natura ala, kuid sellisel juhul peaks hoiuala moodustamise eesmérk teine
olema. Kohtud ei oleks tohtinud arvestada Vabariigi Valitsuse 23. aprilli 2009. aasta
korraldust nr 148, kuna tegemist on pérast asja kohtuliku arutamise 16ppu ilmnenud asjaoluga,
mis ei saa olla miéruse nr 156 digusparasuse hindamise aluseks.

Tehtud ei ole nduetekohast ekspertiisi. Avatud menetluse korda on rikutud. Miérus on
pohjendamata ja ebaproportsionaalne. Kaitsereziimi valiku pdhjendamisel ei saa ldhtuda



asjaolust, et vorreldes teiste looduskaitseseaduses sitestatud kaitsemeetmetega on hoiuala
reziim koige vdhem koormav. Iga kaitsmisviirse loodusobjekti puhul tuleb eraldi vélja tuua

kavandatavate piirangute otstarbekuse ekspertiis.

9. Vabariigi Valitsus esitas Keskkonnaministeeriumi kaudu vastuse, milles palus
kassatsioonkaebuse rahuldamata jitta ning ndustus ringkonnakohtu lahendi pdhjendustega.

Asjaolu, et kaebaja kinnistuid ei arvatud maaomaniku vastuseisu tottu 2004. aastal Natura
2000 vorgustiku alade nimekirja, ei andnud alust eeldada, et seda tulevikus ei tehta. Natura
2000 vorgustiku alade kinnitamise protsess jatkub, kuni Euroopa Komisjon leiab, et kaitset
vajavaid vairtusi on piisavalt kaitse alla voetud. Komisjoni 12. detsembri 2008. aasta otsusega
nr 2009/94/EU vdeti vastu boreaalses biogeograafilises piirkonnas asuvate ithenduse
tahtsusega alade teine ajakohastatud loetelu, kuhu on kantud ka kassaatori kinnistuid hdlmav
maa-ala.

Liikmesriigil ei ole kohustust esitada Natura 2000 vorgustikku kdiki loodusdirektiivi I lisas
nimetatud elupaigatiiiipide leiukohti. Seetottu pidas vastustaja voimalikuks jitta protestide
ilmnemisel moned elupaikade esinemiskohad esialgu vorgustikku arvamata. Kiill aga
kehtestati alale ajutised majandustegevuse piirangud. Kuna Euroopa Komisjon hindas Eesti
panust Natura 2000 vorgustikku ebapiisavaks, otsustati inventuuriandmete kohaselt viga
vadrtuslik loopealne siiski vorgustikku arvata.

Mairuste nr 176 ja 156 vastuvotmine moodustas {ihtse menetluse, mille kdigus voeti kaitse
alla Saare maakonna hoiualad. Maaomanikke teavitati nende kinnistute jddmisest hoiuala
piiridesse. Hoiualade moodustamine kahes etapis oli tingitud asjaolust, et kaitse alla voetavate
alade pindala oli viga suur ja kdikide maaomanikega ei joutud iihel ajal ldbirddkimisi pidada.

RIIGIKOHTU HALDUSKOLLEEGIUMI MAARUS

10. Riigikohtu halduskolleegium leidis 19. jaanuari 2011. aasta miéruses kohtuasjas nr 3-3-1-
85-10, et kuigi médrus nr 156 on vormi ja nimetuse jargi lildakt, on haldusmenetluse seaduse
ja Riigikohtu halduskolleegiumi varasema praktika jargi tegemist sisult liksikaktiga. Ala
midramisega hoiualaks muutub sellega hdlmatud kinnistute avalik-diguslik seisund.

HMS § 56 16ike 1 kohaselt peab kirjalik haldusakt olema kirjalikult pdhjendatud. LKS § 10
16ige 1 nideb ette, et hoiuala kaitse alla vitmise otsus on miédrus. Madruse kui digusakti
nduded on sitestatud haldusmenetluse seaduse 6. peatiikis ja need erinevad oluliselt
haldusaktile esitatavaist nouetest. Kolleegium leidis, et LKS § 10 13ikes 1 sdtestatu tottu on
tekkinud olukord, kus seadust jirgides méddrusena vastu voetud ja vormistatud akti
oiguspérasuse hindamisel tuleks kohaldada haldusakti puudutavaid ndudeid, millele méérus ei



pea vastama. Kui hoiuala kaitse alla votmise haldusakt on LKS § 10 16ikest 1 tulenevalt
vormistatud méérusena, ei ole isikutel, kelle digusi see akt piirab, kohtupraktikat uurimata
voimalik moista akti peale halduskohtule kaebuse esitamise voimalust. Samuti ei pruugi
haldusorgan mdista langetatava otsuse pohjendamise kohustust.

Halduskolleegiumi hinnangul voib LKS § 10 Idige 1 olla vastuolus pdhiseaduse (PS) § 13
16ikest 2 tuleneva digusselguse pohimdttega. Oigusselguse pdhimdtte kohaselt peavad
oigusaktid olema piisavalt selged ja arusaadavad, et isikutel oleks moistlik voimalus riigi
tegevust ette ndha ja kohandada oma tegevust sellele vastavalt. Isiku digusi piirava
tditevvoimu otsuse kohtus vaidlustamise tingimused ja kord peavad olema sétestatud seaduse
tekstis sedavord selgelt, et sellest on kdrvalise abita ja kohtupraktikat uurimata voimeline
pohijoontes aru saama iga keskmine tdhelepanelik isik. Halduskolleegium leidis, et kohtuasja
lahendamine eeldab pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse (PSJKS) alusel
lahendatava kiisimuse lahendamist ja andis seetottu asja halduskohtumenetluse

seadustiku (HKMS) § 70 13ike 1" alusel ldbivaatamiseks Riigikohtu iildkogule.

MENETLUSOSALISTE ARVAMUSED
Riigikogu arvamus

11. Riigikogu pdhiseaduskomisjon leiab, et LKS § 10 1dige 1 vaib olla vastuolus PS § 13
1dikest 2 tuleneva digusselguse pohimdttega. LKS § 10 16ige 1 on asjassepuutuv site. Sellest
séttest tulenevalt vOtab Vabariigi Valitsus hoiuala kaitse alla formaalselt digustloova
iildaktiga, mistottu ei kehti haldusakti puhul ette ndhtud pohjendamiskohustus ja adressaadi
drakuulamise kohustus. Samuti ei tohiks olla vdimalik nduda halduskohtus sellise akti
tithistamist. Riigikohtu halduskolleegium on hoiuala kaitse alla votmise otsust korduvalt
kéasitanud HMS § 51 158ike 2 kohaselt iiksikaktina, kuna ala maaramisega hoiualaks muutub
sellega holmatud kinnistute avalik-diguslik seisund. LKS § 10 1dike 1 kohaldamise korral
tuleb vaidlustatud akti aga késitada tildaktina, mille vaidlustamiseks ei saa esitada kaebust
halduskohtule ning mida halduskohus vdimaliku haldusmenetluse seadusele mittevastava
vormistamise vOi menetlemise tottu ei saaks tiihistada.

Hoiualasse arvatud kinnistutel tuleb jirgida seaduses sitestatud kohustusi ja piiranguid.
Tuginedes Riigikohtu praktikale, mille kohaselt peavad olema selgemad ja tdpsemad need
normid, mis voimaldavad isiku digusi piirata ja talle kohustusi panna, kehtib LKS § 10
16ikele 1 korge miiratletuse ehk digusselguse noue.

Vabariigi Valitsuse 28. septembri 1999. aasta méiruse nr 279 "Oigustloovate aktide eelndude
normitehnika eeskiri" § 51 teise lause kohaselt pohjendatakse eelndu seletuskirjas selle
pohiseisukohti ja antakse lilevaade mééruse vastuvotmisega kaasnevaist mojudest. HMS § 56



16ike 2 kohaselt tuleb haldusakti pohjenduses mirkida haldusakti andmise faktiline ja diguslik
alus ning sama paragrahvi 16ike 3 kohaselt tuleb kaalutlusdiguse alusel antud haldusakti
pohjenduses mérkida kaalutlused, millest haldusorgan on haldusakti andmisel ldhtunud. Seega
on médruse eelndu seletuskirjale esitatud véga iildised nduded, samas kui haldusakti
pohjendamise nduded on mérksa tiksikasjalikumad. Haldusakti pdhjendamine peab tagama
PS §-s 15 sitestatud kaebediguse tegeliku teostamise voimaluse. Mairusena antud haldusakti
adressaat ei pruugi piisava selgusega aru saada digusest pdorduda oma Siguste kaitseks
halduskohtusse, kuna tildakti tiihistamist ja digusvastaseks tunnistamist ei saa halduskohtus
taotleda. Isiku digusi piirava tditevvoimu otsuse kohtus vaidlustamise tingimused ja kord
peavad olema sitestatud seaduse tekstis sedavord selgelt, et sellest on korvalise abita ja
kohtupraktikat uurimata véimeline pohijoontes aru saama iga keskmine tdhelepanelik isik.
Kehtiv olukord voib viia isikute ebavordse kohtlemiseni - juriidiliste teadmistega isik oskab
oma 0digusi kaitsta, juriidiliste teadmisteta isiku digused jddvad aga kaitsmata.

Kuna LKS § 10 13ige 1 ei taga haldusakti pdohjendatust ega PS §-s 15 sétestatud kaebediguse
tohusa teostamise vOoimalust, ei saa seda pidada piisavalt selgeks ja arusaadavaks
oigusnormiks. Site ei voimalda normi adressaadil riigi tegevust ette ndha ja oma tegevust
vastavalt sellele kohandada.

OU Baltic Wind Energy arvamus

12. OU Baltic Wind Energy on seisukohal, et LKS § 10 1dige 1 on asjassepuutuv,
pohiseadusvastane, ei kuulu kohaldamisele ning tuleb kehtetuks tunnistada. Hoiualade kaitse
alla votmise otsus on sisuliselt iiksikakt, kuna on suunatud iildiste tunnuste alusel
kindlaksméératud isikutele ning muudab kinnisasjade avalik-0iguslikku seisundit. Madruse
iiksikaktina kéisitamisel laienevad sellele haldusmenetluse seaduses haldusaktile satestatud
vormi- ja sisunduded, sealhulgas noue akti pohjendada. Kui haldusakti adressaat ei nde
haldusakti andmise hetkel selle pohjendusi, siis ei ole tal voimalik haldusakti efektiivselt ja
argumenteeritult vaidlustada. Sellega jddb tagamata PS §-st 15 tulenev digus saada tGhusat
oiguskaitset. Kohtussepdordumise digus peab olema sétestatud ammendava tépsusega. See on
seotud diguskindluse pdhimdttega - seaduse vorm, sisu ja sdnastus peavad looma kindluse
kehtiva digusliku olukorra suhtes. Oiguskindluse pShimdttest tuleneb digusselguse pdhimdte,
mis nduab selgust kehtivate digusnormide sisu osas ja peaks kaitsma isikut riigivéimu

omavoli eest.

LKS § 10 16ige 1 on vastuoluline. On lubamatu, et seadus néeb ette akti vormi, mis ei ole selle
sisuga vastavuses. Oigusnormidele tuginedes peab olema vdimalik prognoosida avaliku
voimu kditumist ning niha ette, milliseid digusi ja kohustusi digusnorm voi selle alusel antud
haldusakt isikule kehtestab. Hoiuala reziim toob kinnistu omanikule kaasa mitmeid avalik-
oiguslikke kohustusi ja kitsendusi ning vihendab oluliselt kinnistu turuvaértust, piirates seega
pohiseadusest ja Euroopa inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsioonist tulenevat



omandipdhidigust. Oigusriigis piiravad vdimu teostamist individuaalsed digused, mida tohib
kitsendada iiksnes juhul, kui selline abindu on digustatud ja proportsionaalne. Abindu
oigustamine eeldab abindu kohaldamise pohjendamist. Hoiuala iildaktiga kaitse alla votmine
ei taga puudutatud isikute diguste efektiivset kaitset juba haldusmenetluse staadiumis. LKS

§ 9 kiill kohustab kaitse alla votmise algatajat teavitama puudutatud isikuid, voimaldama neil
esitada vastuviiteid ja ettepanekuid ning viimastele vastama, kuid see jaib deklaratiivseks,
kuna LKS § 10 1dige 1 voimaldab otsustada hoiuala kaitse alla votmise sisulisi pdhjendusi
toomata. Kui otsuse tegemisel on teada need isikud, kelle digusi oluliselt piiratakse, tuleb nad
efektiivselt kaasata ja édra kuulata.

Keskkonnaministeeriumi arvamus

13. Keskkonnaministeerium leiab, et LKS § 10 1dige 1 on PS § 13 16ikest 2 tuleneva
digusselguse pdhimottega kooskdlas. Riigikohus kujundas 2003. aastal niitidseks nii esimese
kui ka teise astme kohtutes juurdunud praktika, mille kohaselt on isikutel digus p66rduda
kaitse alla votmise otsustuse vaidlustamiseks halduskohtusse, kuna tegemist on tildkorralduse
tunnustele vastava otsusega. Toona oli peamiseks probleemiks see, et puudutatud isikuid ei
kaasatud kaitse-eeskirja muutmise menetlusse, kuna 2004. aastani kehtinud kaitstavate
loodusobjektide seadus ei reguleerinud kaitse alla votmise menetlust kuigi pdhjalikult. Isikute
kaasamiseks menetlusse kehtestati LKS § 9, mille eeskujuks oli haldusmenetluse seaduse
kolmas peatiikk. Looduskaitseseaduses ei ndhtud ette kaitse-eeskirjade avaldamise voi
kéttetoimetamise regulatsiooni, kuna iildregulatsioonina kohalduvad HMS § 89 15ige 2, § 92
16ige 5, § 43 loike 1 punkt 1 ja § 61 16ige 1. Tinglikult on kittetoimetamisega sarnaseks
regulatsiooniks LKS § 24. Kui eeldada, et kaitse alla votmine tuleks vormistada iiksikaktina,
mis tuleb kétte toimetada, puuduks kaitsekohustuse teatise jarele tildse vajadus. Seega tuleb
jéareldada, et seadusandja pidas kaitse alla votmise otsuse puhul silmas mairuse vormi.

Otsuse késitamine iildaktina tagab paremini ka digusselguse pdhimdtte rakendumise, sest
kaitsekorra reeglid ei ole suunatud mitte ainult maaomanikule, vaid méaratlemata isikute
hulgale néiteks litkumispiiranguna. Mairusena avaldamisel joustub otsus iihel ajal koigi
suhtes. Piisav ei oleks selle kattetoimetamine liksnes maaomanikele.

Riigikogus looduskaitseseaduse eelndu 279 SE juurde lisatud keskkonnakomisjoni
seletuskirjast saab jireldada, et kaitse alla votmise otsustuse vorm néhti ette teadlikult. Kaitse
alla vOtmise otsuse sisu tuleneb LKS §-st 11. Selle moodustavad ala kaitse-eesmérgid,
kaitsekord, vélispiir (vajadusel ka voondite piirid) ning kaitstava ala valitseja. Kaitse-
eesmirgid midravad, milliseid tegevusi kaitseala valitseja saab lubada ning milliseid
omandiodiguse kitsendusi tuleb kaitse-eeskirjaga rakendada. Isikute digusi ja kohustusi
mojutavad hilisemad otsustused, seega ei ole tegemist haldusakti tunnustele vastava
otsustusega. Kaitse alla votmise otsuses mérgitava ala kaitsekorra puhul voib tegemist olla
erineva moju ja abstraktsusastmega otsustusega. Piirang v3ib olla tingimusteta, st tegemist on



kinnisasja avalik-0iguslikku reZiimi muutva otsustusega. Samas voib piirang jatta kaitseala
valitsejale laia kaalutlusruumi ning kaitse-eeskirja kehtestamise ajal ei ole teada, kas piirang
kinnisasja omanikku iildse riivab. Kui kaitse-eeskirja sitteid kdsitada osahaldusaktina ja
tegevuse keelamist haldusaktina, peaks isik hindama kaitse-eeskirja sitte mdju kohe ja
vaidlustama seda vajadusel 30 pdeva jooksul. Kinnisasja uutel omanikel sisuliselt puuduks
kaebedigus kaitse-eeskirjast tulenevate piirangute peale, kuna osahaldusakti
vaidlustamistidhtaeg on moodas.

Piirangute kehtestamise iiheks erijuhtumiks on otsustused, millega kehtestatakse abstraktsed
piirangud koigile olemasolevaile voi tulevikus kaitse alla voetavaile selle normi tunnuste alla
mahtuvaile loodusobjektidele voi aladele. Sellise akti tildaktina kdsitamist on tunnustanud ka
kohtupraktika. Tegelikkuses on objektide ja objektitiitipide kaupa kehtestatud kaitse-
eeskirjades sisalduvad otsustused sama abstraktsusastmega kui otsused tliksikute alade kaupa
kehtestavates kaitse-eeskirjades. Kas neid tuleks vaidlustamise aspektist erinevalt kisitleda,
on vaieldav. Vahetegu, mille kohaselt objektide rithma korral kehtestataks kaitsekord

méidrusega ja liksikute alade puhul tiksikaktiga, oleks kunstlik.

Piirangute kehtestamise teiseks erijuhtumiks on otse seadusest tulenevad omandikitsendused.
Kuna Riigikohtu praktika jérgi tuleb nii iild- kui ka tiksikregulatsioone sisaldavat seadust
késitada tervikuna digustloova aktina, siis saab neid omandikitsendusi kontrollida tiksnes
pohiseaduslikkuse jirelevalve menetluses. Kaitse-eeskirjades sisalduvad omandikitsendused
ei ole késitatavad ei iiksnes iildakti ega iiksnes iiksikakti (lildkorralduse) tunnustele

vastavatena.

Kaitse alla votmise otsuses mérgitava kaitstava ala valispiiri ja voondite piiride kulgemise
otsustused mdjutavad kodige otsesemalt kinnistu avalik-0iguslikku seisundit. Kaitse alla
vOtmise otsuse kdsitamisel iildaktina tekib kiisimus, kas piiride kulgemise otsustust ei tuleks
vormistada eraldi tiksikaktina. Kohtud ei ole seni kontrollinud piiride médramise otsustust
tavapdraseid haldusakti ndudeid aluseks vdttes. Isikute pohidiguste kaitse seisukohalt oleks
kaheldav otsuste lahutamine ja sellega kaasnev vajadus vaielda erinevates kohtumenetlustes
kaitsekorra ning piiri kehtestamise iile. Kui kaitse alla votmise otsustust késitada
iildkorraldusena, tuleb LKS § 11 lugeda HMS § 56 suhtes erinormiks.

Kaitse alla votmise otsuses kaitstava ala valitseja médramine on administratiivne otsus ja
isikute jaoks eelkdige informatiivne, andes samas asutusele padevuse haldusotsuseid
langetada. Seega on kaitsekorra kehtestamise puhul suuremas osas tegemist sisult iildakti

tunnustega otsustustega.

Hoiuala puhul otsustab Vabariigi Valitsus iiksnes piiri kulgemise, ala kaitsekord tuleneb otse
seadusest. Isikute pohidigusi piiravad vahetult konkreetsed otsustused, mis on seotud
tegevuste lubamise voi keelamisega. Seetottu on LKS § 10 16ige 1 pohiseadusega kooskdlas.



Kui Riigikohus peaks LKS § 10 16ike 1 pohiseadusega vastuolus olevaks tunnistama,
muutuvad alates 2004. aastast selle sétte alusel kehtestatud 208 miirust "Oigustloovate aktide
normitehnika eeskirja" § 36 1dike 3 kohaselt automaatselt kehtetuks. Ilmselt on vajalik ka
maédruste alusel vOi neid arvestades kehtestatud teisi haldusakte kehtetuks tunnistada voi
muuta. Samuti on kiisitav, mis saab vairteokaristustest, mis on mdistetud kaitse-eeskirjade
satete rikkumise eest. Kaitse-eeskirjad mdjutavad maamaksu kaudu isikute rahalisi kohustusi
ja kohalike omavalitsuste tulubaasi, samuti kinnistute vaértust. Seega voib LKS § 10 ldike 1
kehtetuks tunnistamisele jdrgneda erinevate nduete esitamine. Erinevad keskkonnaalased
oigusaktid ndevad ette kaitse-eeskirjadega sarnase digusliku sisuga otsuseid, mille andmise on
seadusandja ette ndinud madrusega. Juhul kui kaitsekorra kehtestamist voimaldataks
iiksikaktiga, oleks vaja kaitsekorra kehtestamise loogika tervikuna uuesti lébi tootada.

Oiguskantsleri arvamus

14. Oiguskantsler taotleb PSJKS § 49 15ike 1 ja § 51 Idike 2 alusel asja ldbivaatamist suulises
menetluses.

Oiguskantsleri hinnangul on LKS § 10 1dige 1 asjassepuutuv iiksnes osas, mille kohaselt
vormistatakse madrusena Vabariigi Valitsuse otsus hoiuala kaitse alla votmiseks, ja selles
osas pohiseadusega kooskodlas. Kui seaduses sétestatud volitusnorm nieb expressis verbis ette
madruse andmise, ei kohaldu vastava volitusnormi alusel antud mééarusele haldusmenetluse
seaduses sitestatud haldusakti puudutavad nduded. Seega on LKS § 10 1dige 1 asjassepuutuv

norm.

Oigustloova akti digusselgust saab konkreetse normikontrolli menetluses kontrollida eelkdige
siis, kui enne on tuvastatud mone pohidiguse voi pohiseadusliku pdhimotte riive. Praeguses
asjas tuleb kontrollida PS §-des 14 ja 15 sétestatud pohidiguste riivet.

Pohiseadus ei médratle moisteid digustloov akt (iildakt) ja madrus. Pohiseaduse teksti pohjal
saab iiksnes tddeda, et maidrus ja digustloov akt on kaks iseseisvat mdistet, millel vdib olla
erinev sisu. See, kas digusakt on iild- voi iiksikakt, tuleneb digusakti sisust. Oigustloov akt on
iildise ja abstraktse iseloomuga, omades vilismdju. Uksikaktidel on konkreetne ja
individuaalne iseloom. Vabariigi Valitsuse seadus (VVS) méaidratleb Vabariigi Valitsuse
médruse digustloova aktina ja korralduse iiksikaktina. Oiguskindluse ja -selguse tagamiseks
on vajalik podhimotteline otsus, milliseid valitsuse digusakte pidada iildaktideks ja milliseid
iiksikaktideks. Seda pohjusel, et akti liigist sdltuvad digusakti adressaadi digused akti andmise
menetluses, samuti vaidlustamisdigus. Haldusmenetluse seaduse jargi kohaldatakse
méidrustele ja haldusaktidele erinevaid menetlus- ja vormindudeid.

Uldkorraldused on konkreetse ja iildise iseloomuga digusaktid, mille adressaatideks on
méiiratlemata arv isikuid. Kuigi iildkorralduse kvalifitseerimine on keerukas, tuleneb



HMS § 51 Idikest 2 selgelt, et tegemist on haldusaktiga, millele kohalduvad haldusmenetluse
seaduses sitestatud haldusakti menetlus- ja vorminduded.

Juhtumitel, kus seadusandja on volitusnormis expressis verbis sitestanud, et haldusorgan peab
andma maiiruse, ei saa digusaktile kohaldada haldusakti kohta sdtestatut. Volitusnorm on
seadusandja korraldus anda seaduses sitestatud digusakt ning tditevvoimul on kohustus
volitusnorm tdita, mis holmab ka kohustust jargida seadusandja ettekirjutust volitusnormi
alusel antava digusakti liigi kohta. VVS § 27 1oige 1 ja HMS § 88 on iildnormid, mille suhtes
vOib seadusandja kehtestada eriregulatsiooni pdhimottel lex specialis derogat legi generali.
Siiski ei tohi seadusandja meelevaldselt ja pohjendamatult teha nendest ildnormidest
erandeid, kuna see vdib rikkuda pohidigusi. Kui digusakti kvalifitseerimine digustloovaks
aktiks voi haldusaktiks on vaieldav, soodustab seadusandja selge otsus akti liigi kohta
oiguskindlust ja -selgust.

LKS § 10 16ike 1 alusel antav méérus vastab tildkorralduse tunnustele, kuna kaitse alla
vOtmisega muutuvad alal paiknevate kinnistute kasutamise, valdamise ja kdsutamisega seotud
avalik-0iguslikud kohustused ja digused. Seega on LKS § 10 1dige 1 erisdte VVS § 27 161ike 1
ja HMS § 88 suhtes, kuna kohustab kehtestama méaaruse, mille sisu vastab tildkorralduse
tunnustele. Siiski ei piirdu hoiualal kehtivate kohustatud subjektide ring ainult ala kinnistute
omanike ja valdajatega, vaid puudutab kdiki isikuid, kes sisenevad hoiuala territooriumile.
Seega on LKS § 10 1dike 1 alusel antavatel méérustel vihemalt osaliselt ka digustloovatele
aktidele omane iildine ja abstraktne iseloom. Akti midratlemisel mi4rusena teadvustab
seadusandja, et sellist digusakti tuleb pidada materiaalses mottes seaduseks, ja seega peab
selle avaldama. Avaldamine on tagatud Riigi Teataja seaduse § 2 1dike 4 punktiga 3.

Kuigi LKS § 6 sitestab haldusmenetluse seaduse kohaldamise, ndeb LKS § 10 Idige 1 ette
erandi haldusmenetluse seadusest sellega, et sisult haldusakt tuleb vormistada méiédrusega.
LKS §-s 9 sitestatud avatud menetluse ldabiviimise kohustus korvab isikute digusi tagavate
haldusakti andmise sitete kohaldamata jatmise. Lisaks tuleb LKS § 8 Idike 3 alusel
korraldada loodusobjekti kaitse alla votmise pohjendatuse ja kavandatavate piirangute
otstarbekuse ekspertiis, nimetada kaitse alla votmise eesmérk (LKS § 11 16ike 1 punkt 1) ning
lisada médruse eelndule seletuskiri. Lahtuvalt eeltoodust ei riiva LKS § 10 16ige 1 PS §-st 14
tulenevat digust korraldusele ja menetlusele, sh digust hea halduse tavale.

LKS § 10 16ike 1 kohaldamise korral ei tule pdhikohtuasjas vaidlustatud médrust kasitada
iildaktina, mida ei saa vaidlustada halduskohtus. HKMS § 4 16ikest 1 ning § 25 1digetest 9 ja
10 jareldub, et isiku digus esitada digusakti peale tiithistamis- vOi tuvastamiskaebus
halduskohtusse soltub ainuiiksi sellest, kas digusakt vastab selles seaduses sétestatud
haldusakti tunnustele. Seejuures ei ole isiku kaebediguse madramisel tihelgi juhul tdhtsust
digusakti vormil, nimetusel voi pealkirjal ega sellel, milliseid menetlusnorme peab voi oleks



pidanud digusakti andmisel kohaldama. Léhtuvalt eeltoodust ei piira LKS § 10 1dige 1 isikute
oigust poorduda kohtusse.

Ei ole vilistatud, et méédruse vormist pohjustatud ebakindlus kohtusse podrdumise
voimalikkuse osas evib negatiivset mdju PS §-s 15 sitestatud diguse teostamisele. Seega
riivab LKS § 10 1dige 1 osas, mille kohaselt vormistatakse hoiuala kaitse alla vitmise otsus
maiirusena, PS §-s 15 sitestatud digust kohtulikule kaitsele. Eelnimetatud ekspertiisist,
méiiruses nimetatud kaitse alla votmise eesmirgist ja méaédruse eelndule lisatud seletuskirjast
saab isik ja vajadusel ka kohus teha jireldusi hoiuala kaitse alla votmise pohjuste kohta ning
kontrollida, kas hoiuala kaitse alla votmine on kooskdlas kehtiva digusega HMS § 89 ldike 1
jargi.

Kui Riigikohus asub seisukohale, et LKS § 10 1dige 1 riivab digust korraldusele ja
menetlusele, ei teki kiisimust riive vastavusest digusselguse pdhimottele. Vaidlusalune séte
nédeb sOnaselgelt ette hoiuala kaitse alla votmise méddrusega. Samas, mis puudutab PS §-s 15
sdtestatud pohidigust, ei pruugi (juriidilise hariduseta) keskmiste viimetega isik kaebuse
esitamise vOimalikkusest aru saada. Samas on praktikas pea voimatu saavutada olukorda, kus
taitevvoimu otsuse kohtus vaidlustamise tingimused ja kord on seaduse tekstis sedavord
selged, et neist on kohtupraktikat uurimata vdimalik aru saada. Nii on niiteks voimalik
haldusmenetluse toiminguid iseseisvalt vaidlustada iiksnes piiratud tingimustel, kuid kehtiv
oigus neid ei méératle. Samuti ei ole voimalik kohtupraktikat uurimata mdista
vangistusseaduse § 105 15ikes 2! nimetatud iildkorralduse - vangla kodukorra - vaidlustamise
tdhtaja kulgemist. Voimalikud ebakindlused, mis seostuvad vdoimalusega esitada hoiuala
kaitse alla votmise médruse peale kaebus halduskohtule, ei too kaasa vastuolu digusselguse
pohimdttega, kuna tdielik selgus kohtusse p6drdumise voimaluste kohta pole praktikas
saavutatav.

PS § 15 on seadusereservatsioonita pohidigus. Piirangu legitiimseks eesmaérgiks on looduse
kaitsmine ja selle mitmekesisuse séilitamine, mis on pohiseaduslikku jarku digusvédrtus
tulenevalt PS §-dest 5 ja 53, ning seetdttu lubatav eesmérk. Abindu on eesmaérgi
saavutamiseks sobiv, sest mida kitsamad on menetlusosaliste digused looduskaitseliste
piirangute rakendamiseks vajaliku digusakti andmise menetluses, seda kiiremini ja tohusamalt
saab haldusorgan digusakti anda ning kaitset vajava ala tervikuna ja tihel ajal kaitse alla votta.
Sobivuse argumentidest jareldab diguskantsler ka abindu vajalikkust. Osaliselt voi tervikuna
hoiualadele jadvaid maaiiksusi on 16 009. Seega on kinnistute omanikest potentsiaalsete
menetlusosaliste arv suur, mis toob haldusmenetluse seaduses haldusakti kohta sétestatu téiel
maééral jargimise korral kaasa menetluse keerukuse ja kulukuse. PS § 15 riive ei ole véiga
intensiivne ja ulatuslik, kuna isiku digus kohtusse poorduda ei ole vilistatud. PS § 14
voimaliku riive moodukuse kaalumisel tuleb arvestada, et LKS §-s 9 sitestatud avatud
menetluses on isikutel sarnased digused nende digustega, mis oleksid haldusmenetluse
seaduse rakendamisel. Seevastu on vaidlusaluse sitte eesmirk olulise téhtsusega



pohiseaduslik vaartus. Pohiseaduse preambulis sdtestatud pohimdttes "pandiks praegustele ja
tulevastele polvedele nende iihiskondlikus edus ja iildises kasus" on hdlmatud
rahvusvahelisest keskkonnadigusest tuntud pdlvkondadevahelise vordsuse idee. Lisaks
tuleneb riigi kohustus séilitada siinsele loodusele omaseid viairtuseid ka Euroopa Liidu
Oigusest. Eesmérk tagada tdhusam ja kiirem hoiuala kaitse alla votmise menetlus on kaalukam
kui PS §-s 15 sitestatud pohidiguse riive ning voimalik PS §-s 14 sétestatud pohidiguse riive.

Justiitsministri arvamus

15. Justiitsminister leiab, et LKS § 10 16ige 1 on kooskdlas PS § 13 1dikest 2 tuleneva
digusselguse pohimottega. Tegemist on pohiseaduslikkuse jarelevalve asjaga. LKS § 10 15ige
1 on asjassepuutuv norm.

LKS § 10 16ige 1 on selge ja arusaadav. Looduskaitseseaduse eesmirk on kaitsta ja sdilitada
loodust ning selleks on seadusandja andnud Vabariigi Valitsusele diguse madrusega hoiuala
vOi kaitseala kaitse alla votta. Isiku diguste kaitsmisel on médravaks see, kas hoiuala kaitse
alla votmise akt on iild- voi iiksikakt. Uld- ja iiksikakti eristamine on keerulisem nn
piirijuhtumite puhul. Piirijuhtumeid reguleerib HMS § 51 16ige 2, mille kohaselt on
seadusandja otsustanud kasitleda haldusaktidena - iildkorraldustena - digusakte, mis on
suunatud tildiste tunnuste alusel kindlaksmaaratud isikutele voi asja avalik-digusliku seisundi
muutmisele. Praeguses asjas on miérava tidhtsusega kiisimus, kas hoiuala kaitse alla votmise
akti saab sisuliselt kvalifitseerida tildkorralduseks. Seadusandja on otsustanud ala hoiualana
vOi kaitsealana kaitse alla votmise korraldada méiérusega, st iildaktiga. Vaidlustatud akti
kvalifitseerimine iildkorralduseks soltub sellest, kas see vastab HMS § 51 loikes 2 sdtestatud

tunnustele.

Uldkorraldusega oleks kdigepealt tegemist juhul, kui akt oleks suunatud mésratletud voi
maédratletavale isikute ringile. Adressaatide iildiseks tunnuseks vdiks pidada seda, et nende
omandis on aktiga kaitse alla vOetavad kinnisasjad. Vaidlustatud akt ei ole aga suunatud
iiksnes kinnistute omanikele, vaid see voib puudutada igatiht, kes kinnisasjale astub. Seega on
see suunatud médratlemata isikute ringile.

Teiseks oleks iildkorraldusega tegu juhul, kui akt oleks suunatud asja avalik-digusliku
seisundi muutmisele. HMS § 51 18ike 2 teine alternatiiv ei eelda adressaatide miératletust,
mistottu jadb ainsa piiritlemise pidepunktina alles regulatsiooni konkreetsus vai abstraktsus.
Kuna asi on konkreetsete isikute diguste ja kohustuste pidepunktiks, on asjale suunatud aktil
eelduslikult (kaudne) mdju individualiseeritavale isikute ringile. Asja avalik-diguslikuks
seisundiks tuleb pidada asja kasutamisega seotud subjektiivseid avalikke digusi ja kohustusi.
Hoiualade kaitse alla votmisega kaasneb kahelaadne digusmdju: esiteks kinnistu avalik-
oigusliku seisundi muutmine, teiseks piiritletud maa-alal iildiste kditumisreeglite
kehtestamine. Jarelikult ei ole "asja avalik-0iguslikule seisundile" kui kriteeriumile tuginedes



voimalik piisava selgusega otsustada, kas hoiuala kaitse alla votmise akt on tiksik- voi tildakt.
Kui asjale suunatud akti, mis samal ajal reguleerib ka méidratlematut arvu elujuhtumeid, tuleks
HMS § 51 1dike 2 alusel pidada iiksikaktiks, ei oleks tditevvoimul vdimalik piisava selgusega
eristada, kas ta kehtestab haldusakte voi madruseid. Samuti ei oleks aktist mdjutatud isikutel
voimalik selgelt hinnata, millisel juhul on tegemist iiksik-, millisel tildaktiga. Grammatilisest
aspektist tekib kiisimus, kas hoiuala on HMS § 51 1dike 2 teise alternatiivi kohaselt "asi".
Hoiuala piirid ei pruugi kattuda kinnisasjade piiridega. [lmselt vdiks siinkohal kriteeriumiks
olla muu hulgas akti kehtivuse ruumiline ulatus. Vaidlustatud akt on suunatud arvukate
kinnisasjade seisundi reguleerimisele. Selleks, et pidada akti tiksikaktiks, peaks akti seotus
asjaga olema piisavalt konkreetne.

Eeltoodust saab jareldada, et hoiuala kaitse alla votmise akt on materiaalselt méératletav kui
iildine ja abstraktne, seega on tegemist tildaktiga. Kinnistuomanik on ala kaitse alla votmise
menetlusest teadlik ning tal on voimalik esitada menetluses vastuvditeid. Lisaks on
kinnistuomanikel voimalik kaitsta oma digusi konkreetsetes olukordades - néiteks kui isik
taotleb ehitusluba ning selle viljastamisest keeldutakse hoiuala kaitse alla votmise aktile
viidates, on isikul voimalik keeldumine halduskohtus vaidlustada.

VAIDLUSTATUD SATE
16. Looduskaitseseaduse § 10 1dige 1:

"Ala vdtab kaitsealana voi hoiualana kaitse alla Vabariigi Valitsus méédrusega."

ULDKOGU SEISUKOHT

17. Uldkogu vdtab esmalt seisukoha LKS § 10 1dike 1 pdhiseaduspirasuse kohta (I) ning
seejirel lahendab haldusasja (II).

18. Kdigepealt késitleb tildkogu diguskantsleri taotlust arutada asja suulisel istungil.
Riigikohus andis menetlusosalistele arvamuste esitamiseks tihtaja kuni 25. veebruarini 2011.
Oiguskantsler esitas oma arvamuse koos taotlusega arutada asja suulisel istungil Riigikohtule
22. mértsil. Kuna asja kirjalik arutamine oli selleks ajaks juba alanud, ei pea iildkogu
voimalikuks taotlust 1dbi vaadata.



19. Selleks, et Riigikohus saaks hinnata sétte pohiseaduspérasust, peab see olema
asjassepuutuv. Séte on asjassepuutuv siis, kui selle pohiseaduspirasuse korral peaks kohus

otsustama teisiti kui selle pohiseadusvastasuse korral.

LKS § 10 16ige 1 on volitusnorm, millest tuleneb Vabariigi Valitsuse paddevus otsustada
hoiuala kaitse alla votmine. Norm méérab kindlaks selle otsustuse tegemisel antava akti vormi
- médrus - ja menetluskorra. LKS § 10 16ike 1 alusel on kehtestatud ka vaidlustatud Vabariigi
Valitsuse maédrus nr 156. Kohus peab LKS § 10 16ike 1 pdhiseadusvastasuse korral teisiti

otsustama kui selle pohiseaduspdrasuse korral. Seega on norm asjassepuutuv.

20. Hoiuala kaitse alla votmise akt on otsustus, millega méératakse kaitse alla voetav ala ning
kaitse-eesmaérk. Sellest tulenevalt rakendatakse kaitse alla voetud alale (hoiualal asuvatele
kinnistutele) looduskaitseseaduse 3. peatiikis sitestatud piiranguid. Nimetatud piirangud
kitsendavad kinnisasjale kaitsereziimi kehtestamise kaudu kinnistu omaniku vdimalusi talle
kuuluva kinnisasja kasutamisel. Lisaks LKS §-des 14 ja 16 sétestatud iildistele kitsendustele
laienevad hoiualaga holmatud kinnistu valdajale LKS §-dest 15, 32 ja 33 tulenevad piirangud
ning kohustused. Eelnevast tulenevalt on isiku omandidiguse riive aluseks hoiuala kaitse alla
votmise otsustus. Seda jareldust ei véira ka asjaolu, et hoiualaga hdlmatud kinnisasja
valdajale viljastatakse LKS § 24 kohaselt teabedokumendina kaitsekohustuse teatis ning
hoiualade kaitse korraldamiseks koostatakse LKS § 25 alusel kaitsekorralduskava.

HMS § 51 Idike 1 jargi on haldusakt haldusorgani poolt haldusiilesannete tditmisel avalik-
oiguslikus suhtes tliksikjuhtumi reguleerimiseks antud, isiku diguste voi kohustuste
tekitamisele, muutmisele voi 1dpetamisele suunatud korraldus, otsus, ettekirjutus, kaskkiri voi
muu digusakt. HMS § 51 18ike 2 jérgi on tildkorraldus haldusakt, mis on suunatud tildiste
tunnuste alusel kindlaksmédratud isikutele voi asja avalik-Gigusliku seisundi muutmisele.
LKS § 10 1dike 1 alusel antaval méérusel, millel on hoiuala moodustamise tottu vahetu toime
konkreetse kinnisasja valdaja digustele ja kohustustele, on seega materiaalses tdhenduses
haldusakti tunnused. Riigikohtu halduskolleegium leidis oma 7. mai 2003. aasta madruses
kohtuasjas nr 3-3-1-31-03 muu hulgas seda, et akti puhul, mis ei reguleeri pelgalt kinnistul
kaitumist, vaid reguleeritav tegevus on otseselt seotud konkreetse kinnistuga, on tegemist
iildkorraldusega (punkt 21).

21. Seadusandja on LKS § 10 1dikes 1 sonaselgelt ette ndinud akti andmise méiédrusena.
Looduskaitseseaduse eelndu (X Riigikogu koosseisu 279 SE) seletuskirjast ndhtub, et
seadusandja kavandaski akti andmise madrusega. Kuigi eelndu algversioonis on akti liik
nimetamata, on eelndu algversioonile lisatud LKS § 10 1dike 1 alusel antava méadruse kavand.
Ka Keskkonnaministeerium viitab oma Riigikohtule esitatud arvamuses, et hoiuala kaitse alla
voOtmise otsustas seadusandja teadvalt reguleerida madrusega, arvestades seejuures
tagajargedega, mida midruse vorm akti menetlemise ja vaidlustamise korra osas endaga kaasa
toob, st mh kaebediguse vilistamisega.



22. Kuigi LKS § 10 1dike 1 alusel tehtav otsustus on materiaalses tdhenduses késitatav
haldusaktina, ei saa eitada, et nimetatud akt on oma konkreetsusastmelt 1dhedane
oigustloovatele aktidele. Puudutatud isikuteks ei ole iiksnes kinnistute omanikud, kuigi nende
Oiguste riive on oluliselt intensiivsem, vaid kdik isikud, kes kinnistutele satuvad. Maérus
kehtestab kaitstava ala ja kaitse-eesmargi. Madrusega hoiuala loomise tulemusena muutuvad
abstraktse isikute ringi digused ja kohustused. Hoiualal on igaiiks kohustatud jargima
seaduses sitestatud piiranguid, aga samuti kehtivad seal igaiihe digused (LKS § 15 1ige 1).
See tdhendab, et akti kehtestamisega joustub selle ala suhtes tildine seadusest tulenev
regulatsioon. LKS § 71 alusel vastutab igaiiks véarteo korras kaitstava loodusobjekti
kasutamis- voi kaitsenduete rikkumise eest. Seetottu on oluline, et hoiuala kaitse alla votmise
otsustus avaldatakse, st et kdigil isikutel on hdlpsasti voimalik sellega tutvuda.

23. Uldndude kohaselt peaks akti vorm olema vastavuses selle materiaalse sisuga, st Vabariigi
Valitsuse digustloovateks aktideks on méiérused ning liksikaktideks korraldused. Selline
aktide eristamise ndue tugineb muu hulgas PS § 87 punktile 6 ja Vabariigi Valitsuse seaduse
1. peatiiki 6. jaole. Oigusaktide andmisel on aga osal juhtudel normatiivse regulatsiooni ning
individuaalse ettekirjutuse range eristamine komplitseeritud ega pruugi vastata regulatsiooni
okonoomsuse pohimottele. Seaduse regulatsioon, mis néeb ette sellise digustloova akti
andmise, millest tuleneb vahetult isiku subjektiivsete diguste ja vabaduste riive, ei ole
véltimatult pdhiseadusvastane. Madrav on siinjuures kiisimus, kas digustloova aktiga
konkreetse isiku subjektiivsete diguste riivet kehtestades on isikule piisavalt tagatud PS §-

st 14 tulenev pohidigus korraldusele ja menetlusele, samuti see, kas isikule on tagatud PS §-
st 15 tulenev digus vaidlustada kohtus tema suhtes kehtestatud piiranguid.

24, Madruse kui tildakti ja haldusakti andmise menetlus, formaalne diguspérasus ja
vaidlustamine on erinevad, kuna aktide olemus ja isikute diguste kaitse vajadused on
erinevad. Uldkorralduse andmine ei tohi olla suunatud isiku menetluslike diguste ja
kaebediguse iilemédrasele kitsendamisele. Siinkohal tuleb mérkida, et seadusandja voib ka
juhul, kui akti liigiks on valitud méiérus, néha erinormidega ette tdiendavad akti andmise
menetlus- voi vaidlustamisreeglid, mis tildiselt on omased teistsugusele akti liigile ja isiku
oiguste kaitse seisukohalt konkreetsel juhul vajalikud.

Mairuse andmine ei ole kohane juhul, kui iildkorraldus on digustloovatest aktidest oluliselt
konkreetsem.

25. Kuivord seadusandja on LKS § 10 18ike 1 kehtestamisega ette ndinud hoiuala kaitse alla
vOtmise midrusega, peab akti andmise menetlusele kohaldama haldusmenetluse seadusega
madruse andmise menetlusele ette ndhtud norme. LKS § 10 16ike 1 alusel maaruse andmisel
tuleb lisaks haldusmenetluse seaduse mairuse andmise reeglitele jargida ka LKS §-s 9
satestatud korda. Selle kohaselt peab kaitse alla votmise algataja saatma kinnisasja omanikule
teate loodusobjekti kavandatava kaitse alla votmise kohta, selle kaitse alla votmise ettepaneku



vOi eelndu, info avaliku arutelu toimumise koha ja aja kohta voi ettepaneku arutada asja ilma
avaliku aruteluta, samuti teabe vastuvéidete ja ettepanekute esitamise tihtaja kohta (LKS § 9
16iked 4 ja 5). Avaliku véljapaneku kestel kirjalikult esitatud ettepanekutele ja vastuviidetele
peab algataja kahe nidala jooksul parast viljapaneku 10ppemist vastama (LKS § 9 16ige 8).
Pérast ettepanekute ja vastuvéidete menetlemist ning kaitse alla votmise otsuse eelndu
uuendamist korraldatakse {ildjuhul avalik arutelu (LKS § 9 16ige 9). Kui loodusobjekti kaitse
alla votmise otsuse pohiseisukohad muutuvad avaliku véljapaneku voi avaliku arutelu
tulemusena, siis avaldatakse uus teade ja korraldatakse uus avalik véljapanek (LKS § 9

16ige 10).

26. HMS § 56 16ike 1 kohaselt peab kirjalik haldusakt olema kirjalikult pohjendatud.
Haldusakti pdhjendus esitatakse haldusaktis vdi menetlusosalisele kéttesaadavas dokumendis,
millele on haldusaktis viidatud. Haldusakti pohjenduses tuleb méirkida selle andmise faktiline
ja oiguslik alus (HMS § 56 10ige 2). Isiku digusi piirava akti pohjendamine on oluline selleks,
et isik moistaks, miks ja millisel diguslikul alusel otsus on tehtud ning kas otsus tehti
seaduslikult. Teadmata akti andmise pdhjuseid, on isikul raske argumenteeritult vaidlustada
haldusakti andmise asjaolusid. Pohjendamiskohustus tdidab ka haldusorgani enesekontrolli
eesmadrki - kas otsustamisel on joutud digele seisukohale. Lisaks voimaldab pdhjendamine
halduskohtul haldusakti tdhusalt kontrollida.

LKS §-s 9 sitestatud menetlus sarnaneb haldusmenetluse seaduse 3. peatiikis sitestatud
avatud menetlusega. Siiski on vaidlusaluse mairuse andmisel kinnisasja omaniku digused
oluliselt vidhem tagatud, kui need oleksid tagatud haldusmenetluse seaduse alusel lébi viidavas
haldusakti andmise menetluses. Mééruse andmisel ei ole ette ndhtud haldusorgani kohustust
médrust pdhjendada ega lisada aktile vaidlustamisviidet - nende nduete kohustuslikkuse
vilistab HMS § 89 1dige 2. Kuigi LKS § 9 16ike 8 jirgi on haldusorgan kohustatud isiku
ettepanekutele ja vastuvéidetele vastama, ei néde site ette sisulise pohjendamise kohustust
arvestamata jietud ettepanekute ja vastuvéidete puhul. Looduskaitseseadus ega
haldusmenetluse seadus ei née ette LKS § 10 1dike 1 alusel antava méiruse pohjendamist ega
kattetoimetamist. Samuti ei ole ette ndhtud lisada LKS § 10 16ike 1 alusel antavale méarusele
vaidlustamisviidet ega sitestatud vaidlustamise erikorda.

Seega riivab LKS § 10 16ige 1 PS §-st 14 tulenevat pohidigust korraldusele ja menetlusele.

27. Selleks, et riive oleks diguspérane, peab sellel olema legitiimne eesmérk ning riive peab
olema eesmérgi suhtes proportsionaalne. Akti pdhjendamata ja isikule kétte toimetamata jéttes
on haldusmenetlus tdendoliselt kiirem. Kiiremat menetlust saab pidada efektiivseks.
Haldusmenetluse efektiivsus on legitiimseks eesméargiks.

28. Uldkogu hinnangul ei kompenseeri LKS§-s 9 ette niihtud erikord méiruse menetluse
puudujadke tiksikisiku diguste kaitse seisukohalt. Kuigi méérusele tuleb lisada seletuskiri



("Oigustloovate aktide eelndude normitehnika eeskiri" § 51), ei pea selles kajastama kdiki akti
andmise menetluses esitatud vastuvditeid ega ettepanekuid. Mdirus ei viita seletuskirjale,
samuti ei ole seletuskiri méédruse enda lisaks, vaid iiksnes midruse eelndu lisaks, ning
seletuskiri ei pruugi olla uuendatud l&htuvalt miéruse eelndusse vahetult enne vastu votmist
tehtud muudatustest. Pealegi kajastab seletuskiri eelndu ettevalmistajate seisukohti ja
kaalutlusi, mis ei pruugi kokku langeda haldusorgani enda tegelike motiividega. Isegi kui isik
teab seletuskirja olemasolust ja see kajastab haldusaktiga samal miéral pdhjendusi, ei ole seda
oigustloovate aktidega vorreldavalt lihtne leida, eriti juhul, kui mééruse pealkirja on vorreldes
eelndu algse versiooniga muudetud. Seejuures kehtestatakse aktiga isikule olulised piirangud
(vt kdesoleva otsuse punkt 20). Kinnisasja omanikule ei toimetata méarust kétte, vaid talle
saadetakse kuue kuu jooksul kaitse alla votmise otsusest arvates kaitsekohustuse teatis. Teatis
on teabedokument, see tdhendab, et kaitsekohustuse teatise kédttesaamisest ei soltu isiku
oiguste ega kohustuste teke (LKS § 24 16iked 1 ja 3).

29. Isikul on haldusakti andmise menetluses digus tutvuda dokumentide ja toimikuga igas
menetlusstaadiumis tulenevalt HMS §-st 37. Lisaks dokumentidega tutvumisele LKS § 9
16ike 7 kohasel avalikul vdljapanekul saab isik LKS § 10 18ike 1 alusel antava méiruse puhul
paluda tidiendavat informatsiooni iiksnes selgitustaotlusega margukirjale ja selgitustaotlusele
vastamise seaduse alusel. Seega isegi kui isik suudab end mééruse pohjendustega kurssi viia,
saab ta neist tdendoliselt niivord hilja teada, et tal ei ole enam digel ajal vdimalik oma

vastuargumente haldusorganile esitada.

30. Arvestades eeltoodut, piirab LKS § 10 16ige 1 intensiivselt isiku pohidigust korraldusele ja
menetlusele. Niivord ulatuslikule piirangule ei ole digustust, st et piirang on
ebaproportsionaalne.

Eeltoodust tulenevalt leiab tildkogu, et LKS § 10 1dike 1 tekstiosa "méérusega" on PS §-ga 14
vastuolus ja tuleb kehtetuks tunnistada, kuna sellest l&htuvalt tuleb akti andmise menetlusele
kohaldada haldusmenetluse seaduses sétestatud méddruse andmise reegleid, mis ei taga isikute

pohidigust korraldusele ja menetlusele.

31. LKS § 10 16ikes 1 tekstiosa "médrusega" kehtetuks tunnistamise tottu ei kohaldu enam
sétte alusel antavale aktile digustloovat akti puudutavad normid, sealhulgas vaidlustamise
reeglid. See tdhendab, et LKS § 10 16ike 1 alusel antav akt on halduskohtus vaidlustatav, nii
nagu ndeb ette halduskohtumenetluse seadustik iiksikjuhtumit reguleerivate aktide puhul
(HKMS § 4 16ige 1). Jérelikult ei ole normi osa kehtetuks tunnistamise tagajarjel isiku

PS § 15 10ikes 1 sétestatud kaebedigus enam piiratud.

32. Uldkogu mirgib tiiendavalt, et kuna hoiualade kaitse alla votmise otsuste puhul ei ole
tegemist materiaalses mottes méérustega, ei kohaldu neile LKS § 10 16ike 1 tekstiosa
"midrusega" kehtetuks tunnistamise jarel mitte HMS § 93 16ige 1, vaid HMS § 61 15ige 2.
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33. Kuna kéesoleva otsuse punktis 31 leiti, et vaidlustatud akti peale saab halduskohtusse
kaebuse esitada, saab iildkogu kaebuse lébi vaadata. Kéesoleva otsuse punktis 30 leiti, et
LKS § 10 1oike 1 tekstiosa "médrusega" tuleb pohiseadusvastaseks ja kehtetuks tunnistada.
Seetodttu ei kohaldu aktile mitte haldusmenetluse seaduse maaruse andmise menetluse reeglid,
vaid ldhtuvalt akti sisust tuleb kohaldada iiksikakti andmise menetluse norme. Jérgnevalt
kontrollib tildkogu vaidlustatud akti vastavust nendele nduetele.

34. Keskkonnaminister algatas 9. juuli 2004. aasta késkkirjaga nr 643 seitsmekiimne kahe
Saare maakonna hoiuala, sh Voéilaiu hoiuala moodustamise. Teade hoiualade moodustamise
algatamise kohta avaldati Ametlikes Teadaannetes 11. augustil 2004. Teade Saare maakonna
hoiualade moodustamise algatamise kohta avaldati 12. augustil 2004 ajalehtedes Meie Maa ja
Eesti Ekspress. Teadetes méairati avaliku véljapaneku toimumise ajaks 16. august kuni

12. september 2004.

OU-le Baltic Wind Energy kuuluvate kinnistute endine omanik V. Tammisaar esitas
17. augustil 2004 kirjaliku vastuviite oma kinnistute hoiualasse arvamisele.

30. septembril 2004 avaldati Ametlikes Teadaannetes ja 8. oktoobril 2004 ajalehes Meie Maa
teade Saare maakonna hoiualade, mh kavandatava Véilaiu hoiuala moodustamise avalike
arutelude kohta. Voilaiu hoiuala puudutav avalik arutelu toimus 24. novembril 2004, arutelul
osales ka V. Tammisaar.

7. mértsil 2005 vastas Saaremaa Keskkonnateenistus kirjaga V. Tammisaare vastuvditele tema
kinnistute hoiualasse arvamisele (toimiku I kd, leht 24). Kirjas selgitas keskkonnateenistus,
millised loodusvéairtused kaebaja kinnistutel on leitud, ning andis teada, et kaebajale kuuluvad
kinnistud Roostiku, Nuka, Kadastiku ja Kruusiaugu plaanitakse arvata hoiualasse, Lagle
kinnistu jadb aga hoiuala piiridest vélja. Keskkonnateenistus selgitas ka seda, et Natura 2000
kaitsereziim ei sea piiranguid kinnistutele tuulepargi rajamiseks, kui keskkonnamdjude
hinnang selleks on positiivne. 14. mértsil 2005 esitas V. Tammisaar kirjas
keskkonnateenistusele uuesti vastuvdite talle kuuluvate kinnistute hoiualasse arvamisele.

27. juulil 2006 vottis Vabariigi Valitsus vastu médruse nr 176 "Hoiualade kaitse alla votmine
Saare maakonnas", milles on nimetatud 27 Saare maakonnas kaitse alla vietavat hoiuala ning
nende kaitse-eesmérgid. 18. mail 2007 vottis Vabariigi Valitsus vastu madruse nr 156
"Vabariigi Valitsuse 27. juuli 2006. a méiéruse "Hoiualade kaitse alla votmine Saare
maakonnas" muutmine", millega voeti kaitse alla veel 41 hoiuala Saare maakonnas, sh
Vbilaiu hoiuala, mis hdlmab varem V. Tammisaarele kuulunud Roostiku, Nuka, Kadastiku ja
Kruusiaugu kinnistuid, mille omanikuna on 23. mail 2007 kinnistusraamatusse kantud OU
Baltic Wind Energy.



35. OU Baltic Wind Energy on seisukohal, et kuna méirusega nr 176 Vdilaiu hoiuala ei
moodustatud ning méédrusega nr 156 esimest méddrust muudeti, oleks tulnud 1dbi viia uus
LKS §-le 9 vastav menetlus. Haldus- ja ringkonnakohus aga leidsid, et mairus nr 176 ei
sisaldanud otsust Vdilaiu hoiuala kohta - seda ei otsustatud moodustada ega moodustamata
jétta. Esimene digusakt Voilaiu hoiuala kohta oli méérus nr 156.

36. Riigikohus ndustub kohtute seisukohaga. Kuigi keskkonnaminister algatas juulis 2004
korraga 72 Saare maakonna hoiuala kaitse alla votmise, tuleb iga liksiku hoiuala kaitse alla
vOtmist moista eraldiseisva loodusobjekti kaitse alla votmise menetlusena
looduskaitseseaduse teise peatiiki mottes. Vailaiu hoiuala moodustamise menetlus algas
keskkonnaministri 9. juuli 2004. aasta késkkirja vastuvdtmisega ja 10ppes Vabariigi Valitsuse
18. mai 2007. aasta médruse vastuvotmisega. LKS §-ga 9 ndutavad menetlusetapid -
kinnistuomanike teavitamine, kaitse alla votmise otsuse eelndu avalik véljapanek ja avalik
arutelu - on Voilaiu hoiuala kaitse alla votmise menetluses 1dbi viidud.

37. Vabariigi Valitsuse 27. juuli 2006. aasta médruse nr 176 pealkiri vois aga
kinnistuomanikke eksitada, jéttes neile mulje, et tegemist on ammendava loeteluga Saare
maakonnas kaitse alla voetavaist hoiualadest. Samuti pole kohtud tuvastanud, et

V. Tammisaart oleks teavitatud Voilaiu hoiuala kaitse alla votmise menetluse jatkumisest
pérast médruse nr 176 vastuvotmist. Kahe mééruse vastuvdtmise vahele jddva kiimne kuu
jooksul ei toimunud haldusorgani ja menetlusosalise vahel mingit suhtlust. Riigikohtu
halduskolleegiumi praktika kohaselt eeldab hea halduse pohimdte muu hulgas seda, et isikule
tuleb anda madistliku aja jooksul teavet teda puudutava asja menetlemise kdigust ja selle asja
lahendamist mojutavatest haldusaktidest ning muud asjakohast teavet (vt nt 18. novembri
2004. aasta otsus asjas nr 3-3-1-33-04, punkt 16; 5. mirtsi 2007. aasta otsus asjas nr 3-3-1-
102-06, punkt 21 jt). Hea halduse pdhimdttega kooskdlas olevaks ei saa pidada menetluse
labiviimist menetlusosalise teadmata ja menetlusosalisega suhtlemata.

38. Menetluse sellisel viisil 1dbiviimisel on rikutud ka Roostiku, Nuka, Kadastiku ja
Kruusiaugu kinnistute omaniku digust olla dra kuulatud, mis tuleneb HMS § 40 16ikest 1 ja
LKS §-st 9. Kinnistu toonane omanik V. Tammisaar sai kiill esitada oma ettepanekud ja
vastuviited hoiuala kaitse alla vOtmise otsuse avaliku viljapaneku ajal 16. augustist kuni

12. septembrini 2004, samuti esitas ta vastuvéite 14. mértsil 2005 (see vastuviide jai
haldusorgani vastuseta, mistdttu pole voimalik jareldada, kas vastuviidet on otsuse tegemisel
arvesse voetud). Sellest ajast kuni 10pliku otsuse vastuvotmiseni jdi aga enam kui kahe aasta
pikkune ajavahemik, mille kestel vdisid faktilised asjaolud muutuda.

39. Seega ei tulnud Vdilaiu hoiuala kaitse alla votmisel médaruse nr 156 vastuvotmisega kiill
14bi viia uut tdiemahulist avatud menetlust, kuid kinnistuomanikke oleks tulnud teavitada
menetluse jatkumisest ning neile oleks tulnud enne hoiuala kaitse alla votmist 2007. aasta
mais anda uuesti vdimalus esitada oma seisukoht.



40. HMS § 56 15ike 1 kohaselt peab kirjalik haldusakt olema kirjalikult pohjendatud.
Haldusakti pdhjendus esitatakse haldusaktis voi menetlusosalisele kittesaadavas dokumendis,
millele on haldusaktis viidatud. Haldusakti pohjenduses tuleb mirkida selle andmise faktiline
ja oiguslik alus (HMS § 56 1oige 2). Kaalutlusdiguse alusel antud haldusakti pdhjendustes
tuleb mirkida kaalutlused, millest haldusorgan on haldusakti andmisel 1ahtunud (HMS § 56
16ige 3).

Vaidlustatud aktis on mérgitud selle andmise diguslikuks aluseks LKS § 10 1dige 1, mille
kohaselt votab ala kaitsealana voi hoiualana kaitse alla Vabariigi Valitsus méirusega.
Tegemist on normiga, mis méérab otsustaja. Oigusnormi, mis oleks sisuliseks aluseks aktis
loetletud hoiualade kaitse alla votmisele, aktist ei ndhtu. Selliseks normiks saaks olla eelkdige
LKS § 7, mille kohaselt on loodusobjekti kaitse alla votmise eelduseks selle ohustatus,
haruldus, tiitipilisus, teaduslik, ajaloolis-kultuuriline voi esteetiline vairtus voi
rahvusvahelisest lepingust tulenev kohustus. Seejuures oleks tulnud mérkida, milline LKS §-
s 7 nimetatud alternatiividest konkreetsel juhul hoiualade kaitse alla votmise tingis, koos
asjakohaste selgitustega faktiliste asjaolude kohta. Seega on vaidlustatud akti diguslikud
pohjendused ebapiisavad ega voimalda kohtul akti sisulist diguspéarasust kontrollida.

41. Jargnevalt on méiruses esitatud kaitse alla voetavate hoiualade loetelu. Iga hoiuala juurde
on margitud selle kaitse-eesmirgiks olevad loodus- ja linnudirektiivi lisade loeteludele
vastavad elupaigatiiiibid ja liigid. Kohtuvaidluse objektiks olevas punktis 66 on loetletud
Vaoilaiu hoiuala kaitse-eesmirgid. Otsuse 10pus on mérgitud, et selle lisad on avaldatud
elektroonilises Riigi Teatajas. Lisadeks on hoiualade (sh Vdilaiu) kaardid, kust néhtub,
millised kinnistud jédvad iga hoiuala piiridesse. 15. oktoobri 2009. aasta otsuses haldusasjas
nr 3-3-1-57-09 leidis Riigikohtu halduskolleegium, et piisavaks pohjenduseks hoiuala kaitse
alla votmisel ei saa pidada loetelu linnuliikidest, kelle kaitseks hoiuala moodustatakse, kui
puuduvad pdhjendused hoiuala piiride kohta, viited tdenditele nimetatud linnuliikide elamise
kohta kaitse alla vOetaval alal ning kaalutlused, millest haldusakti andmisel on 1&htutud
(punkt 12). Ka praeguses asjas vaidlustatud mééruses nr 156 on esitatud iiksnes loetelu kogu
Vailaiu hoiualal kaitstavate elupaigatiiiipide ja linnuliikide kohta. Puuduvad viited muudele
dokumentidele (nt eksperthinnangud, loodusvéirtuste asukohta néitavad kaardid jm), millest
voiks selguda hoiuala piiride pdhjendused, selgitused, kus konkreetsed loodusviartused
hoiualal asuvad, kaitsereziimi valiku argumendid ja muud pohjendused. Seega on lisaks
oigusliku aluse ebapiisavusele nduetekohaselt vilja toomata ka akti faktiline alus.

42. Vaidlustatud madrusest puuduvad kaalutlused, millest hoiuala moodustamisel on 1dhtutud.
Riigikohus ei ndustu ringkonnakohtu seisukohaga, mille kohaselt kaalutluste ebapiisav
viljatoomine pole praegusel juhul oluline viga, kuna hoiuala moodustamise niol on tegemist
kinnistuomaniku digusi kdige viahem piirava loodusdirektiivi eesmérkide saavutamist
voimaldava kaitsereziimiga. LKS § 69 kohaselt koosneb Euroopa Liidu Natura 2000
vorgustik Eestis linnualadest, millest Eesti riik on Euroopa Komisjoni 1dhtuvalt



linnudirektiivist teavitanud, ja aladest, millel on loodusdirektiivi kohaselt Euroopa Komisjoni
seisukohast tlileeuroopaline tdhtsus. Euroopa Komisjon arvas kaebaja kinnistud ithenduse
tdhtsusega Viikese véina loodusala koosseisu 12. detsembri 2008. aasta otsusega

nr 2009/94/EU. See tihendab, et kaebaja kinnistud ei asunud hoiualasse arvamise ajal

18. mail 2007 Natura 2000 vorgustiku loodusalal. Vabariigi Valitsus arvas kaebaja kinnistud
"Euroopa Komisjonile esitatavasse Natura 2000 vorgustiku alade nimekirja" 23. aprilli

2009. aasta korraldusega nr 148. Selle korralduse on kaebaja halduskohtus vaidlustanud.
Vaidlustatud méiruse vastuvotmise ajal puudus kaebaja kinnistutel seega seos
loodusdirektiivi alusel loodava Natura 2000 vorgustikuga. Hoiuala moodustamine oli esimene
kaebaja kinnistuil piisivaid looduskaitselisi piiranguid kehtestav otsus, mille tegemisel oli
Vabariigi Valitsusel ulatuslik kaalutlusruum. Otsuse vastuvotmise ajal puudus riigil
loodusdirektiivi artikli 4 15ikest 4 tulenev kohustus méérata ala erikaitsealaks. Eeltoodust
tulenevalt ei vasta toele ka médruse nr 156 seletuskirjas hoiualade kaitse alla votmise
pohjendusena toodud véide, et midrusega kaitse alla voetavad hoiualad on oma
loodusvairtuste tdttu arvatud iileeuroopalisse kaitstavate alade vorgustikku Natura 2000.
Seejuures tuleb mérkida, et seletuskirjas toodud pohjendusi, isegi kui need oleksid
asjakohased, ei saaks HMS § 56 16ike 1 kohaselt miéruse nr 156 pohjendustena arvestada,
kuna sellele dokumendile ei ole médruses viidatud ning seda ei ole koos méérusega
menetlusosalistele teatavaks tehtud.

43. Eeltoodust tulenevalt on Vailaiu hoiuala moodustamise otsuse tegemisel rikutud nii
menetlus- kui ka vormindudeid. HMS § 58 16ike 1 kohaselt ei saa haldusakti kehtetuks
tunnistamist nduda iiksnes pdhjusel, et haldusakti andmisel rikuti menetlusndudeid voi et
haldusakt ei vasta vorminduetele, kui need rikkumised ei voinud mdjutada asja otsustamist.
Sama pohimdte on kohaldatav ka haldusakti tithistamise ndude lahendamisel kohtus. Seega
tuleb tithistamiskaebuse rahuldamise iile otsustamisel kontrollida, kas tuvastatud
menetlusvead (kinnistute omaniku nduetele mittevastav kaasamine ja drakuulamine) ja
vormivead (akti pohjendamata jatmine) vdisid mojutada Vailaiu hoiuala kaitse alla votmise
otsuse sisu ning kas haldusakt on vaatamata neile vigadele kontrollitav.

44. Riigikohtu halduskolleegium on iildjuhul pidanud akti tiihistamise aluseks haldusakti
nduete kohaselt pohjendamata jétmist, mistdttu akti sisuline diguspérasus ei ole kohtus
kontrollitav (vt nt 22. mai 2002. aasta otsus haldusasjas nr 3-3-1-14-00, punkt 5; 17. oktoobri
2007. aasta otsus haldusasjas nr 3-3-1-39-07, punkt 13; 15. jaanuari 2009. aasta otsus
haldusasjas nr 3-3-1-87-08, punkt 19; 17. septembri 2008. aasta otsus haldusasjas nr 3-3-1-39-
08, punkt 10). Asjas kogutud materjalidest néhtub iseenesest, et kinnistute endist omanikku
V. Tammisaart on hoiuala moodustamise menetluses teavitatud sellest, et tema kinnistuil on
leitud loodusdirektiivi kohaselt olulised elupaigad lood ja alvar (Saaremaa
Keskkonnateenistuse 7. mértsi 2005. aasta kiri). Kuigi nimetatud teabe kaebajale

kéttesaadavaks tegemine kompenseerib monevorra vaidlustatud akti pohjendamise



puudujddke, ei selgu ka sellest dokumendist kinnistuomaniku jaoks, millisel diguslikul alusel
ja millistele kaalutlustele tuginedes tema kinnistud hoiualasse arvati.

Riigikohtu halduskolleegium on leidnud, et erandlikes olukordades, kus haldusorgan peaks
igal juhul sama sisuga haldusakti uuesti vdlja andma, ei pruugi akti tiihistamine selle
pohjenduste puudulikkuse tdttu menetlusokonoomia pohimottest 1ahtuvalt olla pdhjendatud
(5. novembri 2008. aasta otsus haldusasjas nr 3-3-1-49-08, punkt 11; 15. oktoobri 2009. aasta
otsus haldusasjas nr 3-3-1-57-09, punkt 13). Riigikohus on seisukohal, et praegusel juhul ei
ole tegemist sellise erandliku olukorraga. Kuna haldusakt peab vastama selle andmise ajal
kehtivale digusele (HMS § 54) ja faktilisele olukorrale, saab kohus tithistamisndude raames
haldusakti hinnata iiksnes akti andmise aja seisuga (vt ka Riigikohtu halduskolleegiumi

21. veebruari 2011. aasta otsus asjas nr 3-3-1-80-10, punkt 23). Seetottu ei saa Riigikohus
kaebuse rahuldamise voi rahuldamata jatmise iile otsustamisel arvesse votta asjaolu, et
Euroopa Komisjon arvas kaebaja kinnistud 2008. aasta detsembris {ihenduse tdhtsusega
Viikese vdina loodusala koosseisu.

Ka menetlusnduete rikkumist tuleb praegusel juhul pidada oluliseks, kuna pole vilistatud, et
menetlusosalise nduetekohasel kaasamisel ja drakuulamisel oleks Vabariigi Valitsus vdinud
jouda erinevale loppotsusele.

45. Eeltoodust tulenevalt tuleb vaidlustatud akt menetlusnduete ja pohjendamisndude
rikkumise tottu tiihistada. Nii halduskohtu kui ka ringkonnakohtu otsus praeguses asjas tuleb
tithistada. OU Baltic Wind Energy kaebus tuleb rahuldada osaliselt - kaebaja on taotlenud
méidruse nr 156 tiihistamist osas, millega arvati Vdilaiu hoiuala koosseisu talle kuuluvad
kinnistud Roostiku, Nuka, Kadastiku, Kruusiaugu ja Lagle. Kohtud on tuvastanud, et Lagle
kinnistut vaidlustatud méiédrusega Voilaiu hoiualasse ei arvatud (vt ringkonnakohtu otsuse
punkt 13, kolmas 18ik). Seega jiib OU Baltic Wind Energy kaebus selles osas rahuldamata.
Proportsionaalselt rahuldab Riigikohus kaebuse seega 4/5 ulatuses.

46. Kuna Riigikohus teeb asjas uue otsuse, tuleb HKMS § 93 16ike 4 kohaselt otsustada ka
menetluskulude jaotuse iile. HKMS § 92 16ike 1 kohaselt kannab menetluskulud pool, kelle
kahjuks otsus tehti. Kaebuse osalise rahuldamise korral jagatakse menetluskulud
proportsionaalselt kaebuse rahuldamisega.

Halduskohtus taotles OU Baltic Wind Energy vastustajalt digusabikulude viljamdistmist

84 370 krooni ulatuses (toimiku I kdide, leht 195; kehtivas vdédringus 5392 eurot 23 senti).
Vastustaja esindaja leidis halduskohtu istungil, et digusabikulud on menetluse vihest
keerukust arvestades ebamdistlikult suured. Apellatsioonkaebuses on OU Baltic Wind Energy
kiill taotlenud menetluskulude vastustajalt viljamdistmist, kuid menetluskulude nimekirja
apellatsioonimenetluse jooksul kohtule esitanud ei ole. Kohtuasja toimikust ndhtub iiksnes



250-krooni suuruse riigildivu tasumine (toimiku I kéide, lehed 253 ja 259). Ka
kassatsioonimenetluses ei ole OU Baltic Wind Energy menetluskulude nimekirja esitanud.

Seega on OU Baltic Wind Energy menetluskulud kokku 84 620 krooni (84 370 krooni +

250 krooni) (5408 eurot 20 senti). 4/5 sellest summast on 67 696 krooni (4926 eurot 56 senti).
Riigikohus ndustub vastustajaga, et kohtuasja mahtu arvestades ei ole pdhjendatud OU Baltic
Wind Energy esimeses kohtuastmes kantud digusabikulude taotletud ulatuses vdljamdistmine,
mistdttu Riigikohus mdistab vastustajalt OU Baltic Wind Energy kasuks vilja 3500 eurot

(54 763 krooni 10 senti) (HKMS § 93 16ige 5).

Kassatsioonkaebuse esitamisel tasutud kautsjon tuleb HKMS § 90 15ike 2 alusel tagastada.
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