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Arvamuse andmine Kadastiku II lubjakivikarjääris 

maavara kaevandamise kohta
1. Asjaolud ja menetluse käik

Keskkonnaministeeriumi Ida-Virumaa Keskkonnateenistus palus Narva linnal anda MaaPS § 28 lg 3 kohane kirjalik arvamus OÜ VIIRMA 07.03.2005 Kadastiku II lubjakivikarjääri kaevandamisloa taotlusele (NLV 31.03.2005 sissetulev kiri nr 490).
Narva Linnavolikogu on korduvalt väljendanud seisukohta, et ülekaalukast avalikust huvist tulenevalt pole Kadastiku II lubjakivikarjääris maavara kaevandamise taasalustamine linna-le vastuvõetav, olles vastuolus Narva linna elanike põhjendatud huvide ja kohaliku oma-valitsusüksuse jätkusuutliku arenguga (NLVk 14.02.2008 otsus nr 45; NLVk 17.04.2008 otsus nr 137). Narva Linnavolikogu 17.04.2008 otsusena nr 137 vormistatud kohaliku oma-valitsuse arvamus on Tartu Halduskohtu poolt tühistatud (TrtHKo 09.02.2009, nr 3-08-10 23).
13.04.2010 kohtuotsusega haldusasjas nr 3-10-311 kohustas Tartu Halduskohus Narva Lin-navolikogu Kadastiku II lubjakivikarjääris maavara kaevandamise kohta arvamuse andmise küsimust kahe kuu jooksul, kohtuotsuse jõustumisest arvates, uuesti läbi vaatama ning seaduse nõuetele vastavat kirjalikku arvamust vormistama (TrtHKo 13.04.2010, nr 3-10-311). Avalike kohtulahendite registrist nähtuvalt jõustus nimetatud kohtuotsus edasikae-bamata 12.05.2010.
OÜ VIIRMA 07.03.2005 Kadastiku II lubjakivikarjääri kaevandamisloa taotlusele kohaliku omavalitse arvamuse eelnõu ettevalmistamine oli antud Narva Linnavalitsuse Linnavara- ja Majandusameti menetlusse (NLVk 30.04.2010 väljaminev kiri nr 2-21/152). 27.05.2010 esitas Linnavara- ja Majandusamet MaaPS § 28 lg 3 järgse kohaliku omavalitsuse arva-muse andmise menetluses järelpärimised Narva Linna Arenduse ja Ökonoomika Ametile ning Narva Linnavalitsuse Arhitektuuri- ja Linnaplaneerimise Ametile, selgitamaks, kas kas Kadastiku II maardlas lubjakivi kaevandamine on kooskõlas Narva linna kehtiva aren-gukava ja üldplaneeringuga (LVMA 27.05.2005 väljaminevad kirjad nr 2-6/2528-2 ja 2-6/2528-3).
NLAÖA vastusest tulenevalt pole Kadastiku II maardlas lubjakivi kaevandamine otseselt vastuolus NLVk 26.09.2007 määrusega nr 36 kinnitatud ”Narva linna arengukavaga 2008 – 2014” (LVMA 01.06.2010 sissetulev kiri nr 2583-4). Samas asub lubjakivi kaevandami-seks kavandatud maa-ala Narva linna poolt puhkeala arendamiseks planeeritud Kadastiku tiigi vahetus läheduses, mistõttu kohaliku omavalitsusüksuse arvamuse andmisel tuleks arvestada maardla tegevusega kaasnevat potentsiaalset mõju puhkealale. Lisaks Kadastiku tiigi puhkeala rajamisele on Narva linna arengukava järgseks prioriteetseks meetmeks Kadastiku 39 tööstusala taaskasutusele võtmise ettevalmistamine, millega on muuhulgas hõlmatud ka Kadastiku tänava rekonstrueerimine. Kuna Kadastiku II lubjakivikarjääri maardlana kasutuselevõtmine paratamatult suurendab liikluskoormust rekonstrueeritavale teele, võib see avaldada negatiivset mõju Kadastiku 39 tööstusala taaskasutusele võtmise projekti teostatavusele. Euroopa Liidu  struktuurifondidest rahastatava projekti teostatavus ja tasuvusanalüüsi (TTA) koostamisel pole Kadastiku II lubjakivikarjääris kaevandamise taasalustamisega arvestatud. 
ALPA on juhtinud LVMA tähelepanu asjaolule, et NLVk 28.11.2001 määrusega nr 92/49 kehtestatud “Narva linna üldplaneeringu” järgi on Kadastiku II maardla ala sihtotstarbeks määratud üldmaa-sotsiaalmaa, mis omakorda vältimatu õigusjärelmina välistab antud maa-ala kasutamise OÜ VIIRMA poolt soovitud tegevuseks. Kadastiku II lubjakivikarjääris kaevandamise taasalustamiseks tuleb mainitud alale koostada üldplaneeringut muutev detailplaneering ning koos sellega viia läbi keskkonnamõjude hindamine (LVMA 01.06. 2010 sissetulev kiri nr 2583-5).

Kuna antud juhul on OÜ VIIRMA poolt Kadastiku II maa-alal taotletav tegevus ilmselgelt vastuolus Narva linna kehtiva üldplaneeringuga, ei ole käesolevas menetluses otstarbekas hinnata kavandatud tegevuse vahetut mõju Kadastiku tiigi puhkealale ning analüüsida põhjalikumalt maardla taaskäivitamise vastuvõetavust Kadastiku 39 tööstusala projekti teostatavuse aspektist. Juhul, kui OÜ VIIRMA jõuab tulevikus nõutava detailplaneeringu kehtestamiseni, tuleb kaevandamisloa taotluse kohta kohaliku omavalitsusüksuse arvamuse andmisel muuhulgas vastata NLAÖA poolt tõstatatud küsimustele.
Lisaks eelöeldule tuvastas LVMA läbiviidud menetluse käigus, et antud asjas puudub kaevandamisloa andja (Keskkonnaministeeriumi Ida-Virumaa Keskkonnateenistus / Kesk-konnaamet) haldusakti eelnõu. Nimelt kohustab MaaPS § 28 lg 3 loa andjat esitama kavandatava kaevandamiskoha kohalikule omavalitsusele arvamuse saamiseks kaevanda-misloa taotluse koos taotluse kohta tehtava otsuse eelnõuga. Nähtuvalt Keskkonna-ministeeriumi Ida-Virumaa Keskkonnateenistuse 30.03.2005 kaaskirjast nr 32-9-1/3133, millega Narva Linnavalitsusele edastati OÜ VIIRMA 07.03.2005 maavara kaevandamise loa taotlus, ei ole loa andja esitanud omavalitsusele tutvumiseks loa taotluse kohta tehtava haldusakti projekti (NLV 31.03.2005 sissetulev kiri nr 490). 
Nimetatud puudus takistab omavalitsusel taotluse kohta positiivse arvamuse andmist – omavalitsus, olemata kindel, et kaevandamisloa väljastamise kahjuks rääkivad asjaolud, sealhulgas keskkonnakaitselised piirangud, puuduvad, peab juhinduma keskkonnaõiguses üldtunnustatud ettevaatusprintsiibist, mis käseb kahtluse korral hoiduda potentsiaalse kesk-konnariskiga tegevusest. Taotluse kohta tehtava otsuse eelnõu puudumisel, puudub kohali-kul omavalitsusel võimalus tutvuda oma arvamuse kujundamiseks olulist tähtsust omavate andmetega. Loa andja otsuse eelnõu puudumine tähendab ka seda, et Keskkonnaamet on jätnud välja selgitamata OÜ VIIRMA 07.03.2005 maavara kaevandamise loa taotluse alu-seks olevad asjaolud ja nende võimaliku mõju keskkonnale. 
Siinjuurees tuleb veelkord rõhutada, et kaevandamisloa väljastajaks on Keskkonnaamet, mitte kohaliku omavalitsusüksuse organ, mistõttu valla- või linnavolikogul puudub päde-vus asuda hindama, kas käesolevas asjas esinevad MaaPS § 34 lg-s 1 sätestatud loa andmisest keeldumise alused ja kas planeeritud kaevandamistegevus on keskkonnale ohutu. Kohalik omavalitsus ei teosta kaevandamisloa andmise menetluses laiaulatuslikku kesk-konnaanalüüsi – seega saab ja peab omavalitsus arvamuse andmisel tuginema loa andja poolt varasemalt tuvastatud asjaoludele, st olema kindel, et kaevandamisloa taotluse rahul-damisega ei kaasne olulisi keskkonnahäiringuid.
2. Õiguslikud järeldused

MaaPS § 26 lg 3 alusel loa andja saadab kaevandamisloa taotluse ning taotluse kohta tehta-va otsuse eelnõu arvamuse saamiseks Eesti Maavarade Komisjonile ja kavandatava kaev-andamiskoha kohalikule omavalitsusele, kes teatavad oma arvamuse kirjalikult. Kaevan-damisloa andjaks on MaaPS § 28 lg-st 4 tulenevalt üleriigilise tähtsusega maardlas, piiri-veekogus, territoriaal- ja sisemeres ning Eesti Vabariigi majandusvööndis Keskkonna-ministeerium ning kohaliku tähtsusega maardlas Keskkonnaamet. Kohalik omavalitsus kae-vandamislubasid ei väljasta.

Seega on kohaliku omavalitsuse arvamus käsitletav teise haldusorgani kooskõlastuse või arvamusena HMS § 16 tähenduses. Vastavalt HMS § 16 lg-le 1 kui taotluse lahendamiseks on vaja teise haldusorgani kooskõlastust või arvamust ja seda ei ole antud, edastab haldus-organ taotluse koopia koos dokumentidega teisele haldusorganile, näidates ära tähtaja, mille jooksul tuleb teha otsus kooskõlastuse andmise kohta või esitada arvamus. Taotleja võib ise korraldada kooskõlastuse või arvamuse saamise, kui see on menetluse kiiruse ja ökonoomia huvides vajalik. Sama paragrahvi lg 2 ütleb, et juhul, kui teine haldusorgan ei ole kooskõlastamisest määratud tähtajaks keeldunud ega tähtaega pikendanud, loetakse kooskõlastus antuks. Kui teine haldusorgan ei ole arvamust määratud tähtajaks andnud ega tähtaega pikendanud, võib taotluse lahendada teise haldusorgani arvamuseta. 

Teise haldusorgani kooskõlastus on menetlustoiming. Menetlustoiming ei ole vaadeldav haldusaktina HMS § 51 mõistes, sest sellel puudub õiguslik kehtivus (HMS § 51 lg 1 koha-ne tahteavaldus õiguste või kohustuste tekitamiseks, muutmiseks või lõpetamiseks). Samuti ei kohaldata menetlustoimingutele HMS II osa 8. peatükki sätteid (HMS § 106 lg 2). 

Vastavalt HKMS § 4 lg-le 1 on haldusaktiks, mille peale võib halduskohtusse kaevata või protestida, avalik-õiguslikke haldusülesandeid täitva asutuse korraldus, käskkiri, otsus, ettekirjutus või muu haldusakt, mis on antud avalik-õiguslikes suhetes üksikjuhtumi regu-leerimiseks. Haldusakti teoorias valitseva, kohtupraktikas kinnitust leidnud, arvamuse kohaselt ei ole haldusakti andmisele eelnevate menetlustoimingute eraldiseisev vaidlusta-mine halduskohtumenetluses menetlusõiguslikult lubatav. HMS § 5 lg 2 sätestab expressis verbis haldusmenetluses kehtiva menetlusökonoomia põhimõtte. Haldusmenetlus viiakse läbi eesmärgipäraselt ja efektiivselt, samuti võimalikult lihtsalt ja kiirelt, vältides üleliig-seid kulutusi ja ebameeldivusi isikutele. 

Kui haldusakti andmisele eelnevad menetlustoimingud oleksid haldusmenetluse lõpptule-musest eraldiseisvalt vaidlustatavad, kannatakse selle all haldusmenetluse eesmärgipärasus. Siinkohal oleks relevantne viidata HMS §-le 58, mis välistab haldusakti kehtetuks tunnista-mise üksnes põhjusel, et haldusakti andmisel rikuti menetlusnõudeid või et haldusakt ei vasta vorminõuetele (formaalne õigusvastasus). 

Kaebuse lubatavus eeldab, et kaebuse taotlus on võimalik ja asjakohane. Kui kaebuse taot-us pole võimalik, puuduvad halduskohtul kaebuse rahuldamiseks volitused (vrd HKMS § 6 lg-d 2 ja 3 vs HKMS § 26 lg 1). Kuna  (menetlus)toimingu tühistamisnõue on võimatu, on sellekohane kaebus kaebeõiguse puudumise tõttu protsessuaalselt mittelubatav. Samuti ei saa menetlustoiming, erinevalt reaaltoimingust, iseseisvalt rikkuda kaebaja subjektiivseid õigusi. HKMS § 7 lg 1 alusel võib kaebusega halduskohtusse pöörduda üksnes isik, kes lei-ab, et haldusakti või toiminguga on rikutud tema õigusi või piiratud tema vabadusi.

Eelnimetatud seisukohta toetab Riigikohtu järjekindel praktika. Kooskõlastused ei kujuta endast iseseisvaid haldusakte, vaid toiminguid (ehitus)loa andmise menetluses (RKHKm 21.12.2001, 3-3-1-67-01, p 4). Menetlustoiming ei ole ühelgi juhul võrdsustatav iseseisva haldusaktiga. Nagu muidki menetlustoiminguid saab kooskõlastusi reeglina vaidlustada üksnes koos lõpliku haldusaktiga (19.04.2007, 3-3-1-12-07, p 19). Kooskõlastuse puhul on tegemist vaid haldusesisese menetlustoiminguga, mis ei oma loa andmise seisukohalt ise-seisvat õiguslikku tähendust. Vastutus õiguspärase haldusakti väljaandmise eest lasub lõpli-kul otsustajal, kes on kohustatud välja selgitama kõik olulised asjaolud, kohaldades seal-juures vajadusel uurimispõhimõtet (RKHKo 10.06.2003 3-3-1-38-03, p 22).

Narva Linnavolikogul puudub pädevus kaevandamisloa taotluste läbivaatamiseks. HMS § 63 sätestab haldusakti tühisuse alused. Nii on vastava pädevuseta (pädevuse puudumist, nn ilmselget välispädevuse rikkumist, tuleb eris-tada pädevuse ületamisest, vt HMS § 68 lg 2 kolmas lause) antud haldusakt HMS § 63 lg 2 p 3 järgi ex tunc, s.o algusest peale, kehtetu. Kaevandamisloa andjaks on, sarnaselt teistele keskkonnaloa menetlustele (nt VÕKS § 70 välisõhu saasteloa andmise menetlus), Keskkonnaamet. Kohalik omavalitsus on kaasatud kaevandamisloa taotluse läbivaatamisse kooskõlastava (arvamust andva) haldusorganina. Seega saab Narva Linnavolikogu esitada loa andjale üksnes kohaliku omavalitsuse poolse seisukoha. Haldusmenetluse lõpptulemus pole aga kohaliku omavalitsuse arvamusest deter-mineeritud. Tegemist pole seotud haldusega. Imperatiivse kausaalsuse välistab MaPS § 34 lg 2, mille kohaselt kohaliku omavalitsuse mittenõustumisel otsustab kaevandamisloa and-mise Vabariigi Valitsus. 
Riigikohtu Põhiseaduslikkuse Järelevalve Kolleegium on jõudnud järeldusele, et PS §-st 5, VVS § 61 lg-st 1, samuti MaaP §-st 4 ning § 28 lg-st 4 tulenevalt on maavarade kaevanda-mise üle otsustamine riigielu küsimus, mistõttu lõplikud otsused kaevandamisloa menetlu-ses teeb Keskkonnaministeerium või tema haldusalas asuv asutus. Samas pidas kolleegium võimalikuks, et riigielu küsimuse otsustamine mõjutab siiski ebasoodsalt ka kohaliku elu küsimuste iseseisvat otsustamist ja korraldamist, mispärast kohaliku omavalitsuse kaasa-mine otsustusprotsessi arvamust andva haldusorganina on põhjendatud (RKPJKo 30.09. 2009, 3-4-1-9-09).

KOKS § 22 lg 2 alusel seadusega kohaliku omavalitsuse, kohaliku omavalitsusüksuse või kohaliku omavalitsusorgani pädevusse antud küsimusi otsustab kohaliku omavalitsuse volikogu, kes võib delegeerida nende küsimuste lahendamise valitsusele. Narva Linna-volikogu 26.02.2009 määruse nr 6 „Narva Linnavalitsuse Linnavara- ja Majandusameti põhimääruse kinnitamine“ § 20 p 9 alusel LVMA kommunaalmajandusosakonna keskkon-nateenistuse ülesandeks on muu hulgas ka komplekslubadele, vee erikasutuslubadele, välis-õhu saastelubadele, jäätmelubadele ja muudele seadusega sätestatud keskkonnalubadele, välja arvatud geoloogilised uuringuload ja maavara kaevandamisload, linna seisukoha and-mine. Tulenevalt eelöeldust kuulub MaaPS § 28 lg 3 kohase arvamuse andmine Narva Lin-navolikogu pädevusse.

Vastavalt KOKS § 7 lg-le 2 on volikogul õigus üksikaktidena vastu võtta otsuseid, valitsu-sel anda korraldusi. Kuigi käesoleva arvamuse andmise näol on tegemist menetlustoimin-guga kaevandamisloa andmise menetluses, mis ei saa seetõttu haldusakti teoorias olla käsit-letav üksik- ehk haldusaktina, ning HMS § 5 lg 1 koostoimes MaaPS § 28 lg-ga 3 ütlevad pelgalt seda, et kohaliku omavalitsuse arvamus tuleb vormistada kirjalikult, kasutatakse halduspraktikas kohaliku omavalitsuse arvamuse andmisel (kui see pole KOKS § 22 lg 2 alusel delegeeritud valitsusele) volikogu otsuse vormi. Tegemist on otsusena pealkirjasta-tud formaalse üksikaktiga, mis ei vasta HMS § 51 lg-s 1 loetletud haldusakti materiaalse-tele tunnustele.

Kuna antud juhul pole tegemist materiaalses mõttes haldusaktiga, siis ei kohaldu käesole-vale otsusele haldusakti vormi- ja sisunõuded (vaidlustamisviide jms). Seejuures on koos-kõlastav haldusorgan kohustatud järgima kooskõlastuse andmisel õiguse üldpõhimõtteid ja hea halduse tava. Riigikohus on seisukohal, et omavalitsusüksuse kohustus põhjendada nõusoleku andmisest keeldumist, lasub omavalitsusüksusel tulenevalt hea halduse põhimõ-tetest ka sõnaselge sätestuseta maapõueseaduses (RKPJKo 30.09.2009, 3-4-1-9-09, p 31). Seega on ka menetlustoimingute puhul haldusorgan seotud motiveerimiskohustusega.

PlanS § 8 lg-te 31 ja 7 kohaselt on üldplaneeringuga määratud maakasutuse juhtfunktsioon ehk maa- ja veealade üldised kasutamis- ja ehitamistingimused aluseks edasiste planeerin-gute koostamisele, maakorraldusele ja ehitustegevusele. Katastriüksuse kasutamise siht-ostarve määrab, millisel eesmärgil tuleb üht või teist katastriüksust kasutada. Maakasutus-nõuete rikkumine on MaaKatS §-s 192 sätestatud korras karistatav.
MaaKatS § 18 lg 3 alusel on Vabariigi Valitsus 23.10.2008 määrusega nr 155 määranud katastriüksuse sihtotstarvete liigid. Vastavalt nimetatud määruse § 6 p-le 11 maavara (v.a turba) kaevandamiseks ja töötlemiseks kasutatava maa sihtotstarbeks on ”mäetööstusmaa (014; Mt)”. Nähtuvalt maakatastrist on Kadastiku II lubjakivikarjääri maa-alal katastri-üksus moodustamata. Tegemist on jätkuvalt riigi omandis oleva reformimata riigimaaga. NLVk 28.11.2001 määrusega nr 92/49 kehtestatud “Narva linna üldplaneeringu” järgi on Kadastiku II maardla maa-ala sihtotstarbeks määratud üldmaa-sotsiaalmaa
3. Otsus

Narva linn kohaliku omavalitsusüksusena ei nõustu OÜ-le VIIRMA (reg. 10045953,  Kalda 41, 29022 Narva-Jõesuu) Kadastiku II lubjakivikarjääris kaevandamisloa and-misega.
4. Rakendussätted

Narva Linnavolikogu Kantseleil teha käesolev otsus teatavaks Keskkonnaametile (reg. 70008658, Narva mnt 7A, 15172 Tallinn).
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