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LÄHTEÜLESANNE 

 
Vastavalt Keskkonnaministeeriumi poolt antud lähteülesandele on antud töö eesmärgiks anda hinnang 
ja koostada õiguslik analüüs, kas nõukogu direktiivi 92/43/EMÜ looduslike elupaikade ning loodusliku 
loomastiku ja taimestiku kaitse (edaspidi loodusdirektiiv) kohta artikli 6 lõigete 3 ja 4 täitmiseks on vaja 
sätestada eraldi menetlus, kui ainus põhjus (strateegilise) keskkonnamõju hindamiseks on võimalik 
(ebasoodne) mõju Natura 2000 võrgustiku alale (edaspidi Natura hindamine).  
 

 

LÜHIKOKKUVÕTE 

 
Käesolevas töös analüüsiti kehtivat õigust, mille järgi olukorras, kus objektiivselt ei saa välistada 
tegevuse või kava ebasoodsat mõju Natura 2000 võrgustiku alale, tuleb ühtlasi automaatselt viia läbi 
keskkonnamõju hindamine (KMH) või keskkonnamõju strateegiline hindamine (KSH). 
  
Analüüsis leitakse, et EL-i direktiividest tulenevalt ei ole selline menetluste kokkusidumine õigusvastane 
ning on igati lubatav. Samas, eelkõige KMH puhul ei ole sellise tugeva seose sätestamine vajalik ning 
võib olla ka ebaotstarbekas mitmetel praktilistel kaalutlustel. Juhul, kui KMH-d muudel põhjustel vaja ei 
ole, on EL-i õigusaktide kohaselt võimalik Natura hindamine1 teha ka eraldiseisvalt. KSH puhul on 
sellises olukorras võimalused eraldi Natura hindamiseks tunduvalt piiratumad ja võiksid kõne alla tulla 
eeskätt detailplaneeringute või vajadusel muude väikseid alasid puudutavate kohalike kavade puhul.  
 
Peamine eelis eraldi Natura hindamiseks juhtudel, mil see on võimalik (st juhtudel, mil muudel põhjustel 
KMH või KSH kohustust ei ole), on seotud halduskoormuse vähendamisega. Halduskoormuse 
vähendamine lihtsustab hindamiste läbiviimist, tagades sellega paremini võimalike ebasoodsate mõjude 
väljaselgitamise. Lisaks aitab see säästa puudutatud asutuste ja menetlusosaliste ressursse, 
kahjustamata oluliselt menetluste avalikkuse põhimõtteid.  
 
Analüüsi tulemusena on esitatud ettepanekud eraldi Natura hindamise võimaluse kehtestamiseks, mis 
näevad ette vastavate menetlusreeglite lisamist looduskaitseseadusesse, millega kaasnevalt tuleb teha 
väiksemaid muudatusi ka keskkonnamõju hindamise ja keskkonnajuhtimissüsteemi seaduses (KeHJS) 
ja planeerimisseaduses (PlanS).  
 
 
  

 
1 Mõistet on töös kasutatud üldmõistena selliselt, et see hõlmab kogu loodusdirektiivi artikli 6 lg 3 ja 4 protseduuri, sh eelhindamise 
kui ka asjakohase hindamise tähenduses, kui kontekstist ei nähtu teisiti. 
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ANALÜÜS 

NATURA HINDAMISEGA SEOTUD VALIKUD JA SELGITUSED 

1. Natura hindamine loodusdirektiivis  

1.1. Loodusdirektiivi artikkel 6 lõikes 3 on sätestatud, et iga kava või projekti, mis ei ole otseselt 
seotud ala kaitsekorraldusega või ei ole selleks otseselt vajalik, kuid mis tõenäoliselt avaldab 
alale olulist mõju eraldi või koos muude kavade või projektidega, tuleb asjakohaselt hinnata 
seoses tagajärgedega, mida see ala kaitse-eesmärkidele avaldab. Pädevad siseriiklikud 
asutused annavad kavale või projektile kava või projekti tagajärgede hindamise järelduste 
alusel ning lõike 4 sätete kohaselt nõusoleku alles pärast seda, kui nad on kindlaks teinud, et 
see ei avalda asjaomase ala terviklikkusele negatiivset mõju, ja teevad seda vajaduse korral 
pärast avaliku arvamuse saamist. 

1.2. Artikkel 6 lõikes 4 on täpsustatud, et kui hoolimata negatiivsest hinnangust kava või projekti 
tagajärgedele ala suhtes ja alternatiivsete lahenduste puudumisel tuleb kava või projekt üldiste 
huvide seisukohast eriti mõjuvatel põhjustel, sealhulgas sotsiaalsetel või majanduslikel 
põhjustel siiski ellu viia, peab liikmesriik võtma kõik vajalikud asendusmeetmed, et tagada 
Natura 2000 võrgustiku üldise sidususe kaitse. Liikmesriik teatab komisjonile vastuvõetud 
asendusmeetmetest. Kui asjaomasel alal esineb esmatähtsaid looduslikke elupaigatüüpe ja/ 
või esmatähtsaid liike, võib kaaluda ainult neid seisukohti, mis on seotud rahva tervise või 
avaliku julgeolekuga, esmatähtsate soodsate tagajärgedega keskkonnale või komisjoni 
arvamuse kohaselt muude üldiste huvide seisukohast eriti mõjuvate põhjustega. 

1.3. Kuigi direktiivi artikli sõnastus on napp ja lakooniline, on kujunenud arvestatav praktika ja 
juhised, mille abil Natura hindamise olemust sisustatakse. Natura hindamine laias tähenduses 
on jaotatav kolme eraldi etappi: 

(a) Eelhindamine: Selles etapis kontrollitakse kõigepealt, kas tegevus on otseselt seotud 
ala kaitsekorraldusega või selleks otseselt vajalik. Kui see nii ei ole, siis teiseks tuleb 
kontrollida, kas see tõenäoliselt avaldab alale olulist mõju (st mõjud ei ole välistatud) 
eraldi või koos muude kavade või projektidega. Juhul, kui tegemist on kaitsekorraldusega 
otseselt seotud tegevusega või on välistatud, et tegevus avaldaks alale olulist mõju, ei 
pea edasist hindamist järgnema ning võib asuda tegevuse lubamist otsustama.  

(b) Asjakohane hindamine: Teine etapp eeldab asjakohast hindamist kitsas tähenduses, 
et kindlaks teha, et tegevus ei avalda asjaomase ala terviklikkusele negatiivset mõju. Kui 
tegevuse või kava ebasoodsat mõju ei saa välistada, siis alles sellise hindamise alusel 
on võimalik otsustada tegevuse lubamine. Kui hindamise tulemuseks on, et alale 
negatiivset mõju ei avaldata, saab liikuda tegevuse lubamise otsustamise juurde. Kui aga 
hindamine sellise negatiivse mõju tuvastab, ei saa üldreeglina tegevust lubada.  

(c) Erandi tegemine, st alternatiivide kaalumine (mida võib pidada ka eraldi alaetapiks) ja 
hüvitusmeetmete väljatöötamine: kui ebasoodne mõju ala suhtes kaasneb ja soovitakse 
siiski kaaluda tegevuse lubamist, lisandub kolmas etapp. Sellisel juhul on vaja hinnata 
alternatiivide puudumist ning hinnata mõjuvate põhjuste olemasolul ka nende kaalukust. 
Lisaks peab sellisel juhul välja töötama vastavad asendusmeetmed (hüvitusmeetmed),  
et tagada Natura 2000 võrgustiku üldise sidususe kaitse. 

 

2. Keskkonnamõju hindamine KeHJS-is 

2.1. Eestis on keskkonnamõju hindamise (KMH) ja keskkonnamõju strateegilise hindamise (KSH) 
korraldus reguleeritud KeHJS-is, mis on mõeldud üle võtma Euroopa Parlamendi ja nõukogu 
direktiivi 2011/92/EL teatavate riiklike ja eraprojektide keskkonnamõju hindamise kohta 
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(edaspidi KMH direktiiv) koos Euroopa Parlamendi ja nõukogu direktiiviga 2014/52/EL, 
Euroopa Parlamendi ja nõukogu direktiiv 2001/42/EÜ teatavate kavade ja programmide 
keskkonnamõju hindamise kohta (edaspidi KSH direktiiv), aga seni ka loodusdirektiivi Natura 
2000 võrgustiku aladele avalduvate mõjude hindamise osas. Planeeringu koostamise käigus 
tehtav KSH on reguleeritud ka planeerimisseaduses.  

2.2. KeHJS § 3 lõikes 1 on sätestatud, et keskkonnamõju hinnatakse, kui  

1) taotletakse tegevusluba või selle muutmist ning tegevusloa taotlemise või muutmise 
põhjuseks olev kavandatav tegevus toob eeldatavalt kaasa olulise keskkonnamõju või  

2) kavandatakse tegevust, mille korral ei ole objektiivse teabe põhjal välistatud, et 
sellega võib kaasneda eraldi või koos muude tegevustega eeldatavalt oluline 
ebasoodne mõju Natura 2000 võrgustiku ala kaitse-eesmärgile, ja mis ei ole otseselt 
seotud ala kaitsekorraldusega või ei ole selleks otseselt vajalik. 

2.3. KeHJS § 6 määratleb olulise keskkonnamõjuga tegevuse. KeHJS § 6 lõikes 1 on sätestatud 
n-ö absoluutse KMH kohustuslikkusega tegevused ning nende puhul eraldi Natura hindamise 
küsimus ei ole asjakohane, sest KMH on niigi vajalik. Sellisel juhul on endiselt otstarbekas 
Natura 2000 võrgustiku alale avalduvate mõjude hindamine teha KMH raames, mistõttu 
jäävad need tegevused käesolevas analüüsis vaatluse alt välja.  

2.4. KeHJS § 6 lõike 2 järgi peab otsustaja andma lisaks sättes loetletud tegevustele ka muu 
tegevuse, mis võib kaasa tuua olulise keskkonnamõju, puhul eelhinnangu, kas tegevusel on 
oluline keskkonnamõju. 2  Vabariigi Valitsuse 29.08.2005 määruse nr 224 
„Tegevusvaldkondade, mille korral tuleb anda keskkonnamõju hindamise vajalikkuse 
eelhinnang, täpsustatud loetelu“ § 15 punkti 8 kohaselt tuleb eelhinnang anda mis tahes 
sellisele tegevusele, mis ei ole otseselt seotud ala kaitsekorraldusega või ei ole selleks 
otseselt vajalik, kuid mis võib üksi või koostoimes muu tegevusega eeldatavalt mõjutada 
Natura 2000 võrgustiku ala või kaitstavat loodusobjekti. Keskkonnamõju hindamise vajalikkus 
otsustatakse, lähtudes eelhinnangust ja asjaomase asutuse seisukohast (KeHJS § 11 lg 23). 

2.5. Seega, kehtivast õigusest tuleneb, et kui kavandatakse tegevust, mille korral ei ole objektiivse 
teabe põhjal välistatud, et sellega võib kaasneda eraldi või koos muude tegevustega 
eeldatavalt oluline ebasoodne mõju Natura 2000 võrgustiku ala kaitse-eesmärgile, 
algatatakse keskkonnamõju hindamine KeHJS-is sätestatud tähenduses.  

2.6. Keskkonnamõju hindamine KeHJS-i tähenduses tähendab eraldiseivat mahukat 
haldusmenetlust, mille osas sätestab seadus üsna detailsed reeglid erinevatele 
menetlusetappidele, sealhulgas:  

 
2 Eelhinnangu andmise kohustus on ka teatud KeHJS § 6 lg-s 1 loetletud tegevuste või käitiste muutmise või laiendamise korral 
(KeHJS § 6 lg 21). 
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(a) KMH algatamine ja algatamata jätmine; 

(b) KMH programm ja selle koostamine, sh seisukohtade küsimine; 

(c) KMH programmi avalikustamine; 

(d) KMH programmi nõuetele vastavuse kontrollimine; 

(e) KMH aruanne ja selle koostamine, sh seisukohtade küsimine; 

(f) KMH aruande avalikustamine; 

(g) KMH aruande kooskõlastamine; 

(h) KMH aruande nõuetele vastavuse kontrollimine; 

(i) tegevusloa andmine ja selle andmisest keeldumine; 

(j) järelhindamine. 

2.7. KeHJS-is sätestatud KMH menetlus tugineb suures ulatuses KMH direktiivile. Samas KMH 
direktiiv ei näe vähemalt sõnaselgelt ette, et loodusdirektiivi artikli 6 järgse asjakohase 
hindamise vajadus tooks ühtlasi kaasa KMH vajaduse.  

 
2.8. KMH direktiivi artikkel 2 lõikes 3 on sätestatud, et selliste projektide puhul, mille 

keskkonnamõju hindamise kohustus tuleneb samaaegselt käesolevast direktiivist ning 
nõukogu direktiivist 92/43/EMÜ ja/või Euroopa Parlamendi ja nõukogu direktiivist 
2009/147/EÜ, tagavad liikmesriigid asjakohasel juhul, et kohaldatakse koordineeritud ja/või 
ühist menetlust, mis vastab kõnealuste liidu õigusaktide nõuetele. Järelikult tuleb 
koordineeritud ja/või ühist menetlust, milleks saab pidada KeHJS-i järgset KMH menetlust, 
kohaldada siis, kui keskkonnamõju hindamise kohustus tuleneb samaaegselt nii 
loodusdirektiivist kui ka KMH direktiivist.3 Olukorda, kus mõjude hindamise kohustus tuleneb 
loodusdirektiivist, aga mitte KMH direktiivist, KMH direktiiv ei reguleeri. Seega ei tulene KMH 
direktiivist selget nõuet, et loodusdirektiivi järgne mõju hindamise kohustus tooks tingimata 
kaasa KMH vajaduse. Seda järeldust toetab ka see, et KSH puhul on KSH direktiivis selline 
tugevam seos sätestatud (vt allpool p 3.7), kuid KMH direktiivis analoogset sätet ei ole.  

2.9. Siiski peab pöörama tähelepanu, kuidas on KMH direktiivis reguleeritud KMH algatamise 
vajalikkuse kaalutlemine. Arendaja poolt esitatav informatsioon ning otsustaja poolt aluseks 
võetav teave peab KMH vajalikkuse hindamiseks arvestama ka muude Liidu õigusaktide 
alusel teostatud hindamiste tulemusi (KMH direktiivi artikkel 4 lg 4 ja 5).4 Kriteeriumid, mille 
alusel KMH vajalikkust hinnata, hõlmavad endas ka vajadust pöörata erilist tähelepanu 
kaitstavatele aladele, sealhulgas Natura 2000 aladele keskkonnatundlikkuse hindamisel 
looduskeskkonna vastuvõtuvõime aspektist (KMH direktiivi lisa III p 2c)v)). Üldisemalt on 
projekti mõju bioloogilisele mitmekesisuse üheks kaalutluseks, millega tuleb arvestada (lisa III 
p 1c). Seoses KMH hindamise sisuga on ette nähtud, et bioloogilisele mitmekesisusele, 
iseäranis direktiivi 92/43/EMÜ ja direktiivi 2009/147/EÜ kohaselt kaitstud liikidele ja 
elupaikadele tuleb KMH raames elurikkuse hindamisel erilist tähelepanu pöörata (artikkel 3 
lõige 1(b)). KMH eelhinnangut puudutavas juhendis on samuti märgitud, et loodusdirektiivi 
artikkel 6 lõike 3 järgse Natura alale avalduva olulise mõju tõenäosus omab tähtsust KMH 
eelhinnangu etapis eeldatava olulise keskkonnamõju määratlemisel. Kui loodusdirektiivi 
järgne asjakohane hindamine on vajalik, võib see mitmetel juhtudel põhjustada olulise 
keskkonnamõju tuvastamise KMH eelhinnangu andmisel, sest Natura ala on samuti osa 
„keskkonnast“, mis on KMH direktiivi reguleerimisalas ning asjakohase hindamise kohustus 

 
3 Vt Seletuskiri keskkonnamõju hindamise ja keskkonnajuhtimissüsteemi seaduse muutmise seaduse eelnõu (415 SE) juurde. 
Kättesaadav: https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/c68c9b31-19ae-4dcf-9cc5-4a6220f1515b 
4 Nendeks on eelkõige loodusdirektiivi, KSH direktiivi ja veepoliitika raamdirektiivi (2000/60/EÜ) järgsed hindamised. Aga ka nt 
tööstusheite direktiivi järgseid otsuseid (kompleksload) tuleks arvestada.   
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loob eelduse, et olulist keskkonnamõju eelhinnangu andmise etapis ei saa välistada. 5 
Arvestades ka juhendi sõnastust, ei pruugi see alati nii olla.6 

2.10. Sellest võib järeldada, et kuigi loodusdirektiivi järgse eelhindamise või asjakohase hindamise 
vajadus ei käivita automaatselt ja tingimata KMH vajadust KMH direktiivi järgi, on 
loodusdirektiivi järgne hindamine ja selle tulemus siiski üheks kaalutluseks, mille alusel 
hinnata ka KMH vajalikkust, kui tegevus kuulub tegevusvaldkondadesse, mille puhul see on 
nõutav (vt KMH direktiivi II lisa, KeHJS § 6 lg 4 alusel antud määrus). Olulisem ja laialdasem 
ebasoodne mõju Natura kaitseväärtustele (eriti, kui oluline  ebasoodne mõju Natura 2000 
võrgustiku alale on asjakohase hindamisega isegi tuvastatud) võib siiski konkreetsel juhul olla 
käsitatav sellise olulise keskkonnamõjuna, mis peaks käivitama ka KMH vajaduse, kui 
hoolimata ilmnenud hindamise tulemusest soovitakse vastava tegevuse lubamist. Seda tuleks 
aga juhtumipõhiselt hinnata, sest Natura alasid puudutav on siiski ainult üks KMH 
vajalikkusega seotud kriteerium. Lisaks tuleb KMH aspektist arvestada, et KMH direktiivi 
kohaselt ei ole KMH vajalikkust vaja kaaluda mitte absoluutselt kõigi tegevuste korral, vaid 
üksnes teatud KMH direktiivis ja selle lisas piiritletud tegevuste korral.7  

2.11. Kuna loodusdirektiivi järgsel mõju hindamise vajalikkuse ja KMH vajalikkuse vahel ei ole siiski 
automaatset seost, on käesoleva töö eesmärki arvestades võimalik teha järeldus, et pelgalt 
asjaolu, et vajalik on loodusdirektiivi järgne asjakohane hindamine, ei pea KMH direktiivi 
kohaselt kaasa tooma KMH vajalikkust. Ka Euroopa Komisjoni juhendis leitakse, et 
loodusdirektiivi artikli 6 lõike 3 kohane asjakohane hindamine võib olla nõutav projektide puhul, 
mis ei kuulu KMH direktiivi kohaldamisalasse.8 Kuna KMH direktiivi kohaldamisala puudutab 
kitsamat ringi tegevusi kui loodusdirektiivi artikkel 6 lõige 3, siis on see ka igati loogiline. Seega 
võib loodusdirektiivile ja KMH direktiivile vastavaks pidada ka regulatsiooni, kus Natura 
asjakohane hindamise vajadus ei too automaatselt kaasa KMH vajadust. KMH vajalikkust 
tuleks asjakohasel juhul eraldi eelhinnangu andmise raames hinnata, arvestades konkreetse 
juhtumi asjaolusid ja eelhinnangu andmise kriteeriume.9  

2.12. Valik KMH ja Natura hindamise vahel ei pruugi olla alati lihtne. Seetõttu on oluline, et mõlemas 
menetluses oleks võimalik teha valik, kui see peaks osutuma vajalikuks, teise menetluse 
kasuks. Näiteks kui KMH eelhinnangust nähtub, et laiemapõhjalise KMH järele vajadus 
puudub, kuid tegevuse mõju Natura väärtustele oleks vaja välja selgitada, siis saab piirduda 
Natura hindamisega. Kui Natura hindamise käigus ilmneb teave, mis viitab eeldatust 
olulisemale või laiemale keskkonnamõjule, siis jätkatakse tegevuse mõju väljaselgitamist KMH 
menetluses KeHJS-is sätestatud korras, võttes aluseks juba tehtud Natura hindamise, mille 
sisulised järeldused on kasutatavad ka KMH menetluses.  

2.13. Teisalt ei saa õiguslikult otseselt valeks pidada ka senist lähenemist, mil võimalik ebasoodne 
mõju Natura 2000 võrgustiku alale käivitas KMH. Eestis valitud praegune lahendus, kus 
loodusdirektiivi järgne hindamise kohustus toob kaasa KMH vajaduse, on samuti võimalik ja 
õiguspärane. Direktiividest ei tulene otseselt õiguslikku vajadust praegust süsteemi muuta. 
KMH-d võib pidada teatud väiksemahuliste tegevuste juures lihtsalt liiga koormavaks ning 
seetõttu on senine seadusandja valik jätnud võimalikust vähem paindlikkust teabe hankimise 
meetodi osas. Niivõrd laia KMH kohustust EL-i õigus ei nõua. Ilmselt ei ole igal juhtumil 

 
5 Guidance on Screening lk 67-68. Kättesaadav: https://ec.europa.eu/environment/eia/pdf/EIA_guidance_Screening_final.pdf  
6  On tähelepanuväärne, et kohtuasjas C-441/17 (Białowieska) heitis Euroopa Komisjon Poolale ette üksnes loodusdirektiivi 
rikkumist, kuid mitte nt KMH ega KSH direktiivi rikkumist.  
7 Arvestades, et samaaegselt käesoleva tööga analüüsitakse ka KMH optimeerimise võimalusi, on otstarbekas eraldi analüüsida 
küsimust, kuivõrd on Eestis nõutav KMH laiemat ringi tegevustele, kui seda nõuab KMH direktiiv ning kas see on tingimata 
vajalik. Eriti olukorras, kus tekib võimalus eraldi Natura hindamiseks, võib olla otstarbekas üle vaadata ka KeHJS § 6 lg 4 
nimetatud määruses toodud tegevuste loetelu ja künnised.  
8  Natura 2000 alade kaitsekorraldus – Elupaikade direktiivi 92/43/EMÜ artikli 6 sätted, lk 37. Kättesaadav: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1548663172672&uri=CELEX:52019 XC0125(07)    
9  Need hõlmavad ka Natura 2000 võrgustiku alasid. Vt ka keskkonnaministri 16.08.2017 määrus nr 31 „Eelhinnangu sisu 
täpsustatud nõuded“ § 3 p 3, § 4 p 6.  
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proportsionaalne nii KMH menetlusele kuluvat aega kui ka töömahtu silmas pidades algatada 
KMH nt selleks, et välja selgitada väikesemahulise tegevuse mõju Natura alale.  

3. Keskkonnamõju strateegiline hindamine  

3.1. KeHJS § 33 lõikes 1 on sätestatud, et keskkonnamõju strateegiline hindamine tuleb algatada, 
kui strateegiline planeerimisdokument: 

1) koostatakse põllumajanduse, metsanduse, kalanduse, energeetika, tööstuse, transpordi, 
jäätmekäitluse, veemajanduse, telekommunikatsiooni või turismi valdkonnas ja selle alusel 
kavandatakse KeHJS § 6 lõikes 1 nimetatud tegevust või kavandatav tegevus on eeldatavalt 
olulise keskkonnamõjuga, lähtudes § 6 lõigetes 2–4 sätestatust; 

2) on üleriigiline planeering, riigi või kohaliku omavalitsuse eriplaneering, maakonna- või 
üldplaneering; 

3) on detailplaneering, mille alusel kavandatakse § 6 lõikes 1 nimetatud tegevust; 

4) on aluseks tegevusele, mille korral ei ole objektiivse teabe põhjal välistatud, et sellega võib 
kaasneda eraldi või koos muude tegevustega eeldatavalt oluline ebasoodne mõju 
Natura 2000 võrgustiku ala kaitse-eesmärgile, ja mis ei ole otseselt seotud ala 
kaitsekorraldusega või ei ole selleks otseselt vajalik. 

3.2. Lisaks tuleb lõike 2 kohaselt keskkonnamõju strateegilise hindamise algatamise vajalikkust 
kaaluda ja anda selle kohta eelhinnang, kui: 

1) lõikes 1 nimetatud strateegilises planeerimisdokumendis tehakse muudatusi; 

2) koostatakse maakonnaplaneering või üldplaneering teemaplaneeringuna; 

3) koostatakse detailplaneering planeerimisseaduse § 142 sätestatud juhul; 

4) koostatakse detailplaneering, millega kavandatakse KeHJS § 6 lõikes 2 nimetatud 
valdkonda kuuluvat ja § 6 lõike 4 alusel kehtestatud määruses nimetatud tegevust. 

3.3. Niisiis, kui strateegiline planeerimisdokument on aluseks kaitsekorraldusega mitteseotud 
tegevusele, mille korral ei ole objektiivse teabe põhjal välistatud, et sellega võib kaasneda 
eraldi või koos muude tegevustega eeldatavalt oluline ebasoodne mõju Natura 2000 
võrgustiku ala kaitse-eesmärgile, tuleb selle suhtes läbi viia KSH. Eelhinnang tuleb KeHJS § 
6 lõike 4 alusel antud määrust arvestavalt anda ka detailplaneeringule, mis on aluseks 
tegevusele, mis ei ole otseselt seotud ala kaitsekorraldusega või ei ole selleks otseselt vajalik, 
kuid mis võib üksi või koostoimes muu tegevusega eeldatavalt mõjutada Natura 2000 
võrgustiku ala või kaitstavat loodusobjekti.  

3.4. Sarnaselt KMH-ga, nähtub KeHJS-ist ka KSH puhul, et KSH vajalikkuse toob iseseisvalt kaasa 
ka olukord, kus ei ole objektiivse teabe põhjal välistatud, et tegevusega võib kaasneda eraldi 
või koos muude tegevustega eeldatavalt oluline ebasoodne mõju Natura 2000 võrgustiku ala 
kaitse-eesmärgile. 

3.5. Tulenevalt planeerimisseadusest nõuavad enamik planeeringuliike kohustuslikus korras KSH 
läbiviimist.10 Eraldi Natura-hindamise küsimus saab tõusetuda: 

 
10  Üleriigiline planeering (PlanS § 13 lg 4), riigi eriplaneering (PlanS § 27 lg 6), maakonnaplaneering (PlanS § 55 lg 3), 
üldplaneering (PlanS § 74 lg 4), KOVi eriplaneering (PlanS § 95 lg 5). 
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(a) maakonna- ja üldplaneeringute teemaplaneeringute puhul; 

(b) detailplaneeringute puhul (PlanS § 124 lg 6).11 

3.6. Seejuures teemaplaneeringute ning üldplaneeringu põhilahendust muutvate 
detailplaneeringute, olulise ruumilise mõjuga ehitise ehitamiseks koostatavate 
detailplaneeringute (PlanS § 124 lg 6; § 142 lg 6) ning KeHJS § 6 lõikes 2 nimetatud valdkonna 
ja vastavas määruses (KeHJS § 6 lg 4) nimetatud tegevuste detailplaneeringute puhul (KeHJS 
§ 33 lg 2 p 4) tuleb anda KSH eelhinnang. Seega võib ka nende puhul KSH vajadus tekkida 
põhjustel, mis ei ole seotud Natura 2000 võrgustikuga. Juhtudel, mil KSH on vajalik Natura 
2000 võrgustikuga mitteseotud põhjustel, ei ole eraldi Natura hindamise menetlus asjakohane. 
Siiski võib eeskätt detailplaneeringute puhul tekkida kehtiva seaduse järgi olukord, kus KSH 
vajadus tõusetub seoses eeldatava mõjuga Natura 2000 võrgustiku alale ja ainult sellega 
seoses.  

3.7. KSH direktiivi artikkel 3 lõikes 2 on sätestatud, et kui lõikest 3 ei tulene teisiti, hinnatakse kõigi 
nende kavade ja programmide keskkonnamõju, 

(a) mis on koostatud põllumajanduse, metsanduse, kalanduse, energeetika, tööstuse, 
veonduse, jäätmehoolduse, veemajanduse, telekommunikatsiooni, turismi, 
asulaplaneerimise või maakasutuse valdkonnas ja millega luuakse raamistik tulevase 
nõusoleku saamiseks projektidele, mis on loetletud direktiivi 85/337/EMÜ I ja II lisas; või 

(b) mille suhtes on peetud vajalikuks korraldada hindamine direktiivi 92/43/EMÜ artikli 6 või 
7 alusel seoses tõenäolise mõjuga asukohas. 

3.8. Sama artikli lõikes 3 on täpsustatud, et lõikes 2 osutatud kavasid ja programme, milles 
määratakse väikese piirkonna kasutamine kohalikul tasandil, ning lõikes 2 osutatud kavade ja 
programmide väiksemaid muudatusi tuleb hinnata ainult siis, kui liikmesriigid otsustavad, et 
neil on tõenäoliselt oluline keskkonnamõju. 

3.9. Niisiis järeldub KSH direktiivist, et kui vastava kava või programmi suhtes on vajalik 
loodusdirektiivi järgne asjakohane hindamine, kaasneb sellega ka KSH kohustus. Ka Euroopa 
Kohus on leidnud, et KSH direktiivi artikli 3 lõike 2 punkti b tuleb tõlgendada nii, et teatava 
kava keskkonnamõju hindamine on kohustuslik, kui kava puhul on täidetud hindamise 
läbiviimist nõudvad eeltingimused loodusdirektiivi tähenduses, sealhulgas tingimus, et kaval 
on alale tõenäoliselt oluline mõju. Viimati nimetatud tingimuse täidetuse kontrollimisel tuleb 
piirduda üksnes selle väljaselgitamisega, kas objektiivsete asjaolude alusel on võimalik 
välistada, et nimetatud kaval või projektil on alale oluline mõju.12 

3.10. Seega ei saa KSH direktiivist tulenevalt vastavas valdkonnas koostatavate ja projektidele 
raamistikku loovate strateegiliste planeerimisdokumentide (kavade) puhul sisuliselt esineda 
olukorda, kus loodusdirektiivi järgselt on hindamine vajalik, kuid KSH ei ole vajalik. Ainukeseks 
olulisemaks erandiks (jättes kõrvale riigikaitsealased ja eelarvelised erandid KSH direktiivi 
artikkel 3 lg 8 mõttes) saaks KSH direktiivi artikkel 3 lõike 3 kaudu olla kavade väiksemad 
muudatused ning kohalikul tasandil ja väikest piirkonda puudutavad kavad. Viimase 
olulisemaks näiteks Eesti kontekstis võiks pidada detailplaneeringut.  

3.11. Arvestades KSH direktiivi üldreeglit, et Natura asjakohase hindamise kohustus toob kaasa ka 
KSH kohustuse, siis võikski eraldi Natura hindamine kõne alla tulla eelkõige selliste 
detailplaneeringute puhul, mis on üldplaneeringu põhilahendustega kooskõlas ning millega ei 
planeerita olulise ruumilise mõjuga ehitisi ega ka KeHJS § 6 lõikes 1 nimetatud tegevusi. 
Sellesse gruppi võiksid mahtuda ka KeHJS § 6 lõikes 2 toodud tegevuste üldplaneeringule 
vastavad detailplaneeringud, kui olulisi mõjusid muudele keskkonnaelementidele ei kaasne. 

 
11 Absoluutset KMH kohustuslikku (KeHJS § 6 lg 1) tegevust kavandavad DP-d nõuavad KSHd (PlanS § 124 lg 5, KeHJS § 33 
lg 1 p 3), seega ka nende puhul ei ole eraldi Natura-hindamine asjakohane. 
12 C-177/11, p 24. 
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Kõigil muudel juhtudel tuleb strateegilise planeerimisdokumendi keskkonnamõju strateegiliselt 
hinnata ning see hõlmab ka mõju Natura 2000 võrgustiku alale. Metodoloogiliselt tuleb selle 
käigus järgida KSH juhiseid, kuid ühisosaks Natura hindamisega saab pidada vajadust anda 
selge, objektiivne ja teaduslik teave strateegilise planeerimisdokumendi elluviimise mõjust 
Natura 2000 võrgustiku alale.  

4. Kohtupraktikast tulenevad kaalutlused 

4.1. Natura hindamist puudutab ulatuslik kohtupraktika ning siinkohal ei ole eesmärgiks anda 
sellest ammendavat ülevaadet. Piirdutakse vaid käesoleva analüüsi seisukohalt olulisematele 
teemadele. 

4.2. Euroopa Kohtu praktika kohaselt tuleb Natura hindamine korraldada, kui kavandatava 
tegevuse oluline mõju Natura alale pole objektiivsete asjaolude põhjal välistatud.13  

4.3. Riigikohus on selle Euroopa Kohtu praktika põhjal järeldanud, et Natura hindamise võib 
tegemata jätta kahel juhul:  

(a) kui on kahtlusteta selge, et kavandatav tegevus ei mõjuta ala neid tunnuseid, mis on selle 
kaitse-eesmärkide seisukohalt olulised, või  

(b) kui tegevus võib küll mõjutada ala sellised tunnuseid, kuid mõju on selgelt ebaoluline, 
arvestades ka alal valitsevat olukorda ning kaitstavate elupaikade ja liikide haavatavust.14  

4.3.2. 2018. a tehtud Euroopa Kohtu otsuses on antud tõlgendus, et Natura eelhindamise etapis, 
kus otsustatakse Natura asjakohase hindamise vajalikkuse üle, ei tohi arvestada mõju 
leevendavate meetmetega. Leevendusmeetmete täieulatuslikku ja täpset analüüsi ei tule teha 
mitte eelhindamise etapis, vaid just Natura asjakohase hindamise etapis. Selliste meetmete 
arvesse võtmine eelhindamise etapis võib kahjustada loodusdirektiivi kasulikku mõju, kuna 
tekib oht, et hindamisest hiilitakse kõrvale.15 

4.3.3. Lisaks, kohtupraktikast tuleneb seegi, et Natura hindamine ei ole kitsalt piiratud alal toimuvate 
tegevustega. Analüüsida tuleb kavandatava tegevuse mõju ka sellistele elupaigatüüpidele ja 
liikidele, mis asuvad väljaspool Natura ala piire, kui see mõju võib kahjustada ala kaitse-
eesmärke.16 Hindamine peab hõlmama ka alal asuvaid tüüpilisi elupaiku ja liike, mis pole küll 
otseselt ala kaitsmise põhjuseks, kuid mis on vajalikud kaitstavate liikide ja elupaikade 
säilimiseks. Ühtlasi leidis Euroopa Kohus, et loaga, mille alusel toimub Natura ala 
potentsiaalselt mõjutav tegevus, ei pea tingimata kindlaks määrama kõiki tegevuse üksikasju, 
nagu ehitusplatsi asukoht ja veomarsruudid, ning arendaja võib nende üle ise hiljem 
otsustada. Siiski on see mõeldav vaid juhul, kui puudub teaduslikult põhjendatud kahtlus, et 
neil tegevuse aspektidel võiks olla negatiivne mõju alale. Samuti leidis Euroopa Kohus, et  
tingimata ei pea juhinduma asjas antud teaduslikust ekspertarvamusest, millega soovitatakse 
täiendavat teavet koguda. Siiski, kui sellist teavet ei koguta, tuleb asjakohases hindamises 
esitada konkreetne üksikasjalik selgitus, mis hajutab kõik mõistlikud teaduslikud kahtlused 
tegevuse negatiivse mõju osas hoolimata teabe kogumata jätmisest. 

4.3.4. Hindamise ulatuse osas on Riigikohus Euroopa Kohtu praktikat kokkuvõtvalt selgitanud, et 
Natura alale avalduvat mõju hinnates tuleb arvestada eelkõige ala kaitse-eesmärki ja ala 
terviklikkust. Ala terviklikkust ei kahjustata, kui selle kaitsestaatus jääb soodsaks. See 
tähendab, et püsivalt säilivad ala olemuslikud tunnused, mis on seotud nende looduslike 
elupaigatüüpide esinemisega, mille kaitseks ala Natura võrgustikku arvati (C-441/17: 
Białowieża mets, p 116). Linnualad on kaitsealadeks klassifitseeritud vaadeldava linnuliigi 
säilimise ja paljunemise eesmärgil, mille tagamiseks peavad jätkusuutlikult säilima linnuliigi 

 
13  C-127/02: Waddenzee, otsuse p-d 44 ja 45 
14 3-18-529, p 18. 
15 C-323/17: People Over Wind ja Sweetman, p-d 35˗37 
16 Nt C-461/17: Holohan, p-d 39 ja 40. 
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elupaiga olemuslikud tunnused (C-164/17: Grace ja Sweetman, p 35). Veel on Euroopa Kohus 
rõhutanud, et Natura hindamise aruandes toodud järeldused ei tohi olla lünklikud. Järeldused 
peavad olema täielikud, täpsed ja lõplikud ning hajutama kõik teaduslikult põhjendatud 
kahtlused kavandatud tööde mõju suhtes (C-441/17: Białowieża mets, p 114). Hindamine 
peab tuginema ajakohastele andmetele ning kasutada tuleb parimat võimalikku tehnikat ja 
parimaid võimalikke meetodeid (C-127/02: Waddenzee, p-d 52−54 ja 59; C-43/10: 
Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias, p 115).17 

4.3.5. Euroopa Kohus on lisaks järeldanud Århusi konventsiooni artikli 2 lõikest 5, et selles 
sätestatud nõuetele vastaval keskkonnakaitseorganisatsioonil on loodusdirektiivi artikli 6 
lõike 3 – koostoimes konventsiooni artikli 6 lõike 1 punktiga b – alusel otsuse punktis 46 
täpsustatud tähenduses õigus osaleda olulist keskkonnamõju omada võivale kavale või 
projektile loa andmise taotluse kohta otsuse tegemise menetluses, kui selles menetluses tuleb 
teha üks loodusdirektiivi artikli 6 lõikes 3 loetletud otsustest.18 Otsuse punktis 46 selgitas 
kohus, et Århusi konventsiooni artikli 6 sätteid, mis käsitlevad üldsuse osalemist 
eritegevusega seotud asjade otsustamisel, kohaldatakse ka sellise tegevuse kohta tehtud 
otsuste suhtes, mida ei ole I lisas nimetatud ja millel võib olla oluline mõju keskkonnale. 
Artikli 6 lõigetest 3, 4 ja 7 nähtuvalt annab see artikkel üldsusele muu hulgas õiguse 
„keskkonnaasjade otsustamise igas etapis tõhusalt osaleda“, esitades „kavandatava tegevuse 
kohta asjakohaseid kommentaare, teavet, analüüse ja arvamusi kirjalikult või avalikul arutelul 
või järelepärimisel, kus viibib taotleja, vajaduse järgi ka suuliselt“. Üldsuse osalemine peab 
toimuma „juba otsustamise algetapis, kui kõik variandid on veel võimalikud ja üldsus võib 
avaldada tõelist mõju“. 

4.3.6. Euroopa Kohtu otsustes C-43/18 ja C-321/18 on selgitatud, millised on Natura aladega seotud 
kavad ja programmid, mille keskkonnamõju hindamine on KSH direktiivi järgi kohustuslik. 
Küsimuseks oli see, kas KSH korras tuleb hinnata selliste määruste keskkonnamõju, millega 
riik määrab Natura 2000 võrgustiku kaitseala ja/või selle kaitse-eesmärgid. Kohtuasjas C-
321/18 oli vaidluse all määrus, millega Vallooni valitsus Belgias määras kindlaks Natura 2000 
võrgustiku kaitse-eesmärgid, teises C-43/18 kohtuasjas määrus, millega Belgia määras 
Natura 2000 ala kaitse-eesmärgid ja teatavad ennetusmeetmed. Kohus sedastas mõlemas 
lahendis, et KSH läbiviimise kohustust ei saa välistada pelgalt seetõttu, et kaval või projektil 
on keskkonnale positiivne mõju. Lisaks eitas kohus seda, nagu tuleks Natura 2000 alade puhul 
viia läbi KSH direktiivi kohane hindamine vaid siis, kui tuleb hinnata ka mõjusid vastavalt EL-i 
loodusdirektiivile (nn Natura hindamine). Võimalik on ka olukord, kus Natura hindamine ei ole 
vajalik (nt kaitsekorralduse erandi tõttu), ent KSH tuleb siiski läbi viia. Kohtuasjas C-321/18 ei 
sisaldanud vaidlusalune määrus konkreetsete alade kaitse-eesmärke, vaid võttis need kokku 
Vallooni piirkonna kohta tervikuna, samuti olid need üksnes soovituslikud, mitte kohustuslikud. 
Kohtu hinnangul ei olnud otsuse keskkonnamõju vaja KSH korras hinnata, kuna see ei loo 
raamistikku tulevase nõusoleku saamiseks projektidele. Kohtuasjas C-43/18 oli vaidluse all 
määrus, millega Belgia moodustas Natura 2000 ala, määras selle kaitse-eesmärgid ja nende 
saavutamiseks teatavad ennetusmeetmed ja konkreetsed keelud. Kohus leidis, et Natura 
hindamine polnud kohustuslik, kuna määrus oli oma olemuselt otseselt seotud ala 
kaitsekorraldusega või selleks otseselt vajalik. Samas ei välista see siiski täielikult KSH 
vajadust ja see sõltub sellest, kas asjaomane kava või programm loob raamistiku tulevase 
nõusoleku saamiseks projektidele. Kõnealuseid küsimusi võib täiendavalt selgitada veel 
menetluses olevas kohtuasjas C-300/20 Euroopa Kohtu poolt tehtav eelotsus.19 

 
17 3-18-529, p 26. 
18 C-243/15, p 49. 
19 Kuna analüüsi eesmärk ei ole seotud KSH-ga laiemalt kui Natura 2000 võrgustiku aladele avalduvate mõjude hindamise 
temaatika, jääb Eesti kaitsekorralduskavade seo KSH-ga antud töö raamest välja. Natura hindamise osas oli kohtute järeldus, et 
nendes toodud asjaoludel kaitsekorralduse erand iseenesest rakendus ja see KSH-d ei põhjustanud (välistamata muid aluseid).  
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4.3.7. Euroopa Kohus on ka selgitanud, et Natura hindamise võib läbi viia üksnes programmi 
hindamise tasemel ning vajalik võib olla nt karjatamise ja väetamise mõju hindamine. 
Kohtuasjas puudutasid küsimused riigisisese põllumajanduse loasüsteemi kooskõla 
loodusdirektiivi artikkel 6 sätetega, eelkõige lõikes 3 sätestatud kohase hindamise (Natura 
hindamise) nõuetega. Eelotsusetaotlustega seonduvates riigisisestes kohtuasjades vaieldi 
selle üle, kas oli õiguspärane karjatamise ja väetamise vabastamine loakohustustest ning loa 
andmine teatud põllumajandusettevõtete (piimatootmine, seakasvatus ja linnukasvatus) 
asutamiseks või tegevuse laiendamiseks. Kohus pidi võtma ka seisukoha küsimuses, kas on 
mõeldav Natura hindamine programmi (asjakohase kava) raames üldiselt ilma hilisema 
täiendava hindamiseta konkreetsete tegevuste osas. Kohus selgitas, et loodusdirektiivi 
kohaselt tuleb üldiselt läbi viia individuaalne hindamine. Samas võimaldab programmi tasandil 
hindamine paremini arvesse võtta kumulatiivseid mõjusid ning pole välistatud, et selline 
hindamine vastab loodusdirektiivi nõuetele. Kohus rõhutas, et programmilise hindamise 
raames tuleb tagada, et kõik varasemas kohtupraktikas esile toodud Natura hindamise nõuded 
on täidetud iga konkreetse tegevuse osas, mille mõjusid hiljem eraldi ei hinnata. Lisaks 
selgitas kohus, et liikmesriik võib määratleda loakohustuse tegevuse künnisväärtusega ning 
mitte nõuda luba teatud tüüpi tegevuste osas, mis ühtlasi tähendab, et Natura hindamist 
vastavate tegevuste osas igakordselt läbi ei viida. Liikmesriik võib nii talitada siiski vaid 
tingimusel, et objektiivsetel alustel on kindel, et neil tegevustel puudub eraldivõetuna või koos 
muude tegevustega oluline mõju Natura alale. Selline kindlus saab põhimõtteliselt eksisteerida 
juhul, kui välistus põhineb eelkirjeldatud Natura hindamisel, st olukorras, kus iga välistatud 
tegevuse mõju puudumine on programmi tasandi hindamise raames tuvastatud.20 

4.3.8. Tulenevalt kohtute praktikast võib teha järgmised kokkuvõtlikud järeldused:   

(a) Natura asjakohase hindamise künnis on suhteliselt madal; 

(b) leevendusmeetmete vajadus viitab hindamise vajadusele ning neid ei saa eelhinnangus 
arvestada;21 

(c) hindamise sisuline fookus on suunatud Natura kaitseväärtuste hindamisele, laiemate 
keskkonnamõjude hindamine ei ole Natura hindamise aspektist nõutav; 

(d) avalikkuse kaasamine on teatavas osas vajalik ja asjakohane, vähemalt 
keskkonnakaitseorganisatsioonide osas, kuid loodusdirektiivist ei tulene KMH või KSH 
menetlusega võrreldava detailsusega avalikkuse (korduva) kaasamise kohustust; 

(e) üldjuhul on Natura hindamine üksikjuhtumi põhine, kuid ei ole välistatud ka üldisema 
üksiktegevusi raamiva kava või programmi tasemel hindamine.  

 

5. Teiste riikide praktika 

5.1. Natura hindamine pärineb EL-i loodusdirektiivist ning seetõttu on see moel või teisel 
reguleeritud paljude liikmesriikide riigisiseses õiguses. Teiste riikide õigusnormide pinnalt 
järelduste tegemisel peab olema ettevaatlik, kuna õigusnormide rakendamise praktikat 
kujundavad nii kohtud kui ka menetlusosalised ning sellest ei saa norme uurides ülevaadet. 
Samas on kogemused väärtuslikud isegi siis, kui need pakuvad sissevaadet vaid 
üksikküsimustes. Analüüsi koostades on tutvutud eri õigusaktidega Soome ja Leedu õigusest, 
samuti teatud määral uuritud Saksamaa ja Iiri õigust puudutavaid allikaid. Valik on lähtunud 
teatud määral informatsiooni kättesaadavusest, aga ka sellest, et tegemist on erinevate 
õigussüsteemidega riikidega.  

 
20 C-293/17 ja C-294/17. 
21 Omaette küsimus on see, et teatud tegevuse osad või seda iseloomustavad asjaolud võivad olla käsitatavad tegevuse endana, 
mitte leevendusmeetmena. 
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5.2. 2013. a valminud Euroopa Komisjoni tellitud üldises uuringus on erinevate liikmesriikide 
praktikat uurides tõdetud, et asjakohase hindamise seos KMH/KSH menetlusega varieerub 
riigiti.22 Uuringus küsimustikule vastanutest enamus väitis, et kui KMH/KSH menetlused on 
nõutavad, siis on loodusdirektiivi artikkel 6 lõike 3 järgne menetlus KMH/KSH menetlustega 
integreeritud, aga kui need ei ole nõutavad, viiakse asjakohane hindamine läbi eraldiseisva 
menetlusena. 23  Uuring toob välja, et üheksal juhul tehakse asjakohane hindamine alati 
KMH/KSH-st eraldiseisvalt. Ilmselt siis teistel juhtudel sõltub menetluste integreeritus sellest, 
kas KMH/KSH on vajalik. Lisaks on uuringus nenditud, et kuna KMH nõuab laia ringi 
eeldatavate keskkonnamõjude hindamist ja kohustuslikku avalikustamist, võib KMH mõnikord 
olla pikk protsess. Kui asjakohane hindamine siduda KMH-ga, võib tekkida tendents, et 
huvigrupid hakkavad süüdistama asjakohast hindamist arengu pidurina, kuigi menetluse 
pikkus tuleneb eeskätt KMH direktiivi nõuetest, arvestades, et asjakohane hindamine ei eelda 
sedavõrd süstemaatilist avalikkuse kaasamist.24   

5.3. Soome25  Natura hindamist puudutav regulatsioon on pigem napp ning sellest lähtutakse 
paljuski ka allpool väljapakutud lahenduses. Looduskaitseseaduse 10. peatükk sisaldab 
erisätteid Euroopa Liidu Natura 2000 võrgustiku kohta. Vastavalt projektide ja kavade 
hindamist käsitlevale looduskaitseseaduse artiklile 65 peab projekti elluviija või projekti 
koostaja hindama mõjusid asjakohasel viisil, kui projekt või kava üksi või koos teiste projektide 
ja kavadega kahjustab tõenäoliselt oluliselt Natura 2000 võrgustikku kavandatud või kaasatud 
ala loodusväärtusi, mille kaitseks ala on Natura 2000 võrgustikku kantud. Vastavalt seaduse 
§ 65 lõikele 1 võib eelnimetatud mõju hindamise läbi viia KMH seaduses nimetatud 
hindamismenetluse osana. Kui mõjuhinnang viiakse läbi keskkonnamõju hindamise 
menetluse osana vastavalt keskkonnamõju hindamise seadusele, loetakse Natura hindamine 
selle kaudu teostatuks. Kui nimetatud seadust projekti või kava suhtes ei kohaldata, tuleb 
eraldi hinnanguna läbi viia looduskaitseseaduse kohane Natura hindamine. 

5.4. Soome õiguses on kirjas EL-i õiguse järgi vältimatult vajalik – mis on Natura 2000 võrgustik, 
millal on vaja sellele avaldatavat mõju hinnata, asjaomaste haldusorganite omavaheline 
suhtlus, minimaalsed avalikustamist puudutavad reeglid, otsustamine tegevuse lubamise või 
sellest keeldumise osas. Soome eeskujul tehakse analüüsis ettepanek samuti reguleerida 
Natura hindamist vaid selles osas, milles see on kas EL-i õigusest või seda puudutavast 
kohtupraktikast lähtudes vajalik ning hoiduda Natura hindamise menetluse ulatuslikust 
seaduse tasandil reguleerimisest.  

5.5. Leedus hõlmab keskkonnamõju hindamist puudutav õigusakt26 ka mõju hindamist Natura 
2000 võrgustiku alale. Seejuures ei nähtu seadusest, et Natura hindamist reguleeritaks 
keskkonnamõju hindamisest eraldi või teises nt minimalistlikumas menetluses. Seega 
põhilahendusena on Leedus valitud samasugune lähenemine nagu Eestis – tegevuse mõju 
Natura 2000 võrgustiku alale hinnatakse keskkonnamõju hindamise käigus. Teadaolevalt on 
Leedus kaalumisel muudatused, mis seonduvad just tegevuste mõju hindamisega erinevatele 
loodusväärtustele. Muudatuste täpset sisu ja eesmärki ei õnnestunud välja selgitada, kuna 
eelnõu on alles ministeeriumis ettevalmistamisel.  

5.6. Saksa õiguses viiakse esmalt läbi eelhindamine, et välja selgitada projekti või kava võimalik 
mõju Natura alale. Kui tõenäolist negatiivset mõju ei saa välistada, tuleb läbi viia täpsem mõju 
hindamine vastavalt BNatSchG §-le 34 jj-le (BNatSchG – Bundesnaturschutzgesetz, 

 
22 Kuna uuring on valminud enne 2014. a tehtud KMH direktiivi muudatusi, võib olukord olla hilisematel aastatel mõnevõrra pärast 
muudatuste ülevõtmist muutunud.  
23 EC Study on evaluating and improving permitting procedures related to Natura 2000 requirements under Article 6.3 of the 
Habitats Directive 92/43/EEC, p. 19. Kättesaadav: 
https://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/AA_final_analysis.pdf 
24 Samas, lk 20. 
25 Nature Conservation Act 1096/1996 
26 https://www.e-tar.lt/portal/legalAct.html?documentId=d55bc650617c11e7b85cfdc787069b42.  
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föderaalne looduskaitseseadus). 27  Natura ala mõju hindamine toimub piirkonnale seatud 
kaitse-eesmärkide alusel. Kui kavade või projektide olulist kahjulikku mõju eraldi või koos 
teiste ala muudatustega ei saa kindlalt välistada, tuleb nende projektide puhul hinnata nende 
vastavust asjaomaste Natura 2000 alade määratletud kaitse-eesmärkidele. Lisaks 
olemasolevatele õiguslikult siduvatele ja kaitstud plaanidele tuleb linna maakasutuse 
planeerimisel arvestada Natura 2000 eesmärkidega. Vajadusel tuleb läbi viia mõju hindamine. 
Natura 2000 võrgustikule avalduva mõju hindamine on reguleeritud föderaalses 
looduskaitseseaduses, kuid KMH ja KSH on reguleeritud eraldi keskkonnamõju hindamise 
seaduses (UVPG), mis näeb ette ka võimaluse teha looduskaitseseaduse järgne hindamine 
ja KMH/KSH-ga koos.  

5.7. Iirimaa vastavatest juhendmaterjalidest saab samuti järeldada, et asjakohast hindamist 
vaadeldakse KMH-st eraldiseisva menetlusena ning seda võib teha eraldiseisvalt. Kui vajalik 
on ka KMH, siis on võimalik menetlusi integreerida.28 Ühe soovitusena on pakutud välja, et 
KMH puhul võib olla mõistlik alustada hindamist Natura asjakohase hindamisega, kuna see 
annab sisendit otsustamiseks, võimalikke leevendusmeetmeid, toob välja alternatiivid (kui on) 
ja võimaldab otsustada ära, kas projekt on antud asukohas üldse teostatav.29 Selline praktika 
väärib kaalumist ka laiemalt KMH menetluse reformimisel, andes võimaluse teha KMH 
edasise menetlusega jätkamise vaheotsus pärast Natura hindamise tulemuste selgumist 
(vältides näiteks vajadust koostada täismahus KMH aruanne enne, kui on selge, kas Natura 
kaitse-eesmärkide aspektist võiks tegevus olla põhimõtteliselt lubatav). 

5.8. Eraldiseisvalt on need kaks menetlust reguleeritud ka Ühendkuningriigis, kus nende mõlema 
kohustuslikkuse korral tuleb menetlused ühendada.30 

 

6. Eraldi Natura hindamise põhjendatuse analüüs 

─ Varasemad ettepanekud 

6.1. Juba 2007. a alguse saanud keskkonnaõiguse kodifitseerimise projekti raames 
keskkonnaseadustiku üldosa seaduse esimese versiooni koostanud töögrupp pakkus välja, et 
artikli 6 kohane mõjude hindamise ehk nn Natura hindamise menetlus tuleks lahendada 
kontseptsiooniliselt teisiti võrreldes kehtiva õigusega.31 Hilisemas keskkonnaõiguse alases 
õiguskirjanduses on korduvalt viidatud sellele, et Eestis tehtud valik, kus KMH direktiivi kohane 
KMH menetlus ja loodusdirektiivi kohane asjakohane hindamine on tugevalt ühendatud üheks 
menetluseks, sh asjakohase hindamise vajadus toob kaasa KMH vajaduse, ei ole 
ainuvõimalik.32 Seetõttu on ka hiljem tehtud ettepanekuid kehtestada Natura hindamise jaoks 
lihtsam menetluskord.33  

6.2. Natura hindamise alastes uuringutes on leitud, et praktika parandamine võiks kaasa tuua 
arvukamalt Natura hindamisi, mille läbiviimine KMH raames ei ole tingimata vajalik, kuid võib 
olla ebaotstarbekas.34 Soovitust kaaluda lihtsamat Natura hindamise menetlust on esitatud ka 
viimastel aastatel metsaraie mõjude hindamise näitel.35  

 
27 https://www.gesetze-im-internet.de/bnatschg_2009/ 
28  Vt Appropriate Assessment of Plans and Projects in Ireland. Guidance for Planning Authorities. Kättesaadav: 
https://www.npws.ie/protected-sites/guidance-appropriate-assessment-planning-authorities  
29 Samas, lk 66. 
30 Vt nt https://www.gov.uk/guidance/environmental-impact-assessment#habitats-regs  
31 Seletuskiri kättesaadav: 
https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/elfinder/article_files/keskkonnaseadustiku_uldosa_seaduse_eelnou_seletuskiri.pdf  
32 H. Veinla, jt. Keskkonnaõigus. Juura, 2016, lk 154.  
33 H. Veinla. Kas meie looduse mitmekesisus ja väärtus võib olla takistuseks majanduse arengule? Juridica, 2009, IX, lk 655. 
34 K. Peterson, S. Vahtrus, P. Priks. 2016. Natura hindamise eelhindamine: otsustaja otsused. Eesti Keskkonnaühenduste Koda. 
Tallinn-Tartu, V. ptk, p 8.  
35 K. Relve, S. Vahtrus. Keskkonnamõjude hindamine omadega metsas. Juridica, 2019,5, lk 333. 
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6.3. Seisukoht Natura hindamise eraldi läbiviimise vajalikkusest on omaks võetud ka valdkonna 
praktikute poolt. 2019. a läbiviidud keskkonnamõju hindamise uuringu ankeetküsitlus andis 
tulemuse, et vastanute seas oli eelistus muuta süsteemi selliselt, et Natura hindamist oleks 
võimalik läbi viia eraldi menetlusena, vähemalt olukorras, kus KMH-d muudel põhjustel pole 
vaja läbi viia.36 Samasugune selge eelistus tuli välja ka käesoleva analüüsi raames Eesti 
Keskkonnamõju Hindajate Ühingu esindajatega peetud intervjuu käigus.  

─ Analüüsis ilmnenud üldised kaalutlused 

6.4. Olukorras, kus Natura hindamise künnis on loodusdirektiivist ja Euroopa Kohtu kohtupraktikast 
tulenevalt suhteliselt madal, tähendab see loogiliselt vajadust teha vastavaid hindamisi 
suhteliselt arvukalt.  

6.5. Kehtivast õigusest tulenevalt peab juhul, kui KMH vajalikkuse põhjustab kavandatava 
tegevuse eeldatavalt oluline ebasoodne mõju Natura 2000 võrgustiku ala kaitse-eesmärgile 
(KeHJS § 3 lg 1 p 2), algatama täismahus KMH. See vajadus ei ole kuigivõrd piiratud ka 
konkreetsete tegevustega. Sellisel juhul on Natura 2000 võrgustiku ala kaitse-eesmärgile 
avalduvate mõjude hindamise kõrval vaja tuvastada laiemalt KMH ülesandena kavandatava 
tegevuse otsene ja kaudne oluline keskkonnamõju keskkonnaelementidele, nagu maa, 
pinnas, vesi, välisõhk, kliima, maastik ja looduslik mitmekesisus; elanikkonnale, inimese 
tervisele, heaolule ja varale; kultuuripärandile ja kaitstavatele loodusobjektidele ning nende 
omavahelistele seostele, samuti võimaliku suurõnnetuse või katastroofiga kaasnev oluline 
keskkonnamõju, ning kirjeldada ja hinnata neid (KeHJS § 31 lg 2). Kuigi KMH/KSH programmi 
kaudu võidakse hinnatavaid aspekte täpsustada ja mõnevõrra piirata ning KMH/KSH aruande 
koostamisel lähtutakse programmist, toob KMH/KSH tegemine praktikas endaga paratamatult 
kaasa sisuliselt Natura kaitseväärtustest laiema ulatusega hindamise ning KMH/KSH 
ulatuslike menetlusetappide läbimise vajaduse.  

6.6. Seevastu loodusdirektiivi artikkel 6 lõige 3 ei nõua sedavõrd laiaulatuslikku mõjude hindamist, 
vaid tegevust on vaja hinnata üksnes seoses tagajärgedega, mida tegevus vastava ala kaitse-
eesmärkidele avaldab. Kuigi ka Natura hindamine peab olema põhjalik ja oma eripäradega37, 
on hindamise fookus siiski Natura ala kaitseväärtustel, mitte laiematel keskkonnaküsimustel.  

6.7. Arvestades KMH menetluse etappide rohkust ja sisulist mahukust (vt p 2.6), on äärmiselt 
keeruline, kui mitte võimatu hindamiste arvu märkimisväärselt suurendada, kui seda tuleks 
teha praeguse KMH menetluse raames.  

6.8. Ühelt poolt on see halduskoormus arendajatele ja tekitab ajakulu projektide läbiviimisel, 
sealhulgas eelduslikult just sotsiaal-majanduslikult oluliste projektide korral. Arvestades KMH 
menetluse keskmist ajakulu (hinnanguliselt 1,5 –3 aastat)38 ja seda, et KMH menetlus peatab 
keskkonnaloa taotluse menetluse (KeHJS § 11 lg 11), siis KMH läbiviimisel lükkub taotletud 
tegevusloa saamise aeg ajaliselt pikaks ajaks edasi (võrdluseks – tavalise keskkonnaloa 
otsustamise aeg on 90 päeva (KeÜS § 49 lg 1), kaevandamislubadel ja 
keskkonnakomplekslubadel pikem). Olukorras, kus antud kontekstis ei ole fookuses 
suuremahulised tegevused, mis nõuavad KMH-d nende eeldatavalt olulise keskkonnamõju 
pärast (KeHJS § 3 lg 1 p 1), siis väga pikaajaline erinevatest hindamistest ja 
haldusmenetlustest tingitud viivitus võib ebaproportsionaalselt riivata isikute põhiõigusi 
(ettevõtlusvabadus, omandipõhiõigus) ning olla vastuolus ka avalike huvidega, kui viivitus on 
seotud avalikes huvides tehtavate investeeringute edasilükkumisega.  

 
36 K. Peterson, S. Vahtrus. Keskkonnamõju hindamise uuring 2019. SEI Tallinn, KõK, lk 22. 
37  Vt nt Juhised Natura hindamise läbiviimiseks loodusdirektiivi artikli 6 lõike 3 rakendamisel Eestis. Kättesaadav: 
https://www.envir.ee/sites/default/files/KKO/KMH/natura_hindamise_juhend_taiendatud_2020.pdf  
38 Eesti Keskkonnamõju Hindajate Ühingu Facebooki lehel 08.01.2020 avaldatud teates on väidetud, et alla kahe aasta KMH-sid 
enamasti ei õnnestu läbi viia ning pole harvad olukorrad, kus see aeg on ka 3, 4 või 5 aastat. 
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6.9. Teiselt poolt nõuab KMH menetluse läbiviimine olulist haldusressurssi ka vastavalt 
haldusorganilt, kes menetlust juhib, ning puudutatud haldusorganitelt, sh Keskkonnaametilt. 
Arvestades, et pigem on käesoleval ajal suund avaliku halduse kulude vähendamise suunas,39 
ei ole ilmselt realistlik oodata KMH-de menetlemisega seotud haldusressursi olulist 
suurendamist. Ka KMH ekspertide arv on piiratud (hetkeseisuga 19 kehtivat litsentsi).40 Kui 
kohtupraktikast tulenevate suuniste alusel hakkaks KMH-de arv märkimisväärselt suurenema, 
siis võib eeldada, et KMH menetluskorra samaks jäämisel pikeneks KMH-de menetlustähtajad 
veelgi.  

6.10. Kui kehtiv õigus nõuab projektiga võrreldes ebaproportsionaalselt mahuka KMH läbiviimist, 
mida soovitakse vältida, võib see kaasa tuua mõjude varjamise, alahindamise ja/või 
leevendavatest meetmetest loobumise, mis on ühelt poolt õigusvastane ja samal ajal ka 
vastuolus looduskaitseliste eesmärkidega. 

6.11. Natura hindamise vajadust tõstab kohtupraktika käigus selgunud tõsiasi, et n-ö eelhindamise 
raames ei saa arvestada leevendavaid meetmeid, vaid leevendavate meetmete vajadus toob 
kaasa vajaduse viia läbi Natura hindamine. See võib ka suhteliselt väikesemahuliste projektide 
puhul tuua kaasa olukorra, kus mõjude vältimiseks peaks rakendama leevendavaid meetmeid, 
kuid neid ei saaks kehtiva õiguse järgi arvestada ilma täiemahulise KMH menetluse 
läbiviimiseta. Sellele probleemile on viidatud ka keskkonnamõju hindamise uuringus.41 Veelgi 
enam, sellist tegevust ei saa kehtiva õiguse järgi ka lubada ilma KMH menetluseta. 

6.12. Seega, kehtiv seadus nõuab sellistel juhtudel, mil hindamise ainus põhjus on võimalik mõju 
Natura aladele, võrreldes direktiivides sätestatuga nii menetluslikult kui ka sisuliselt tunduvalt 
põhjalikumat menetlust ning mõjude hindamist rohkematest aspektidest lähtuvalt. Kuigi 
laiapõhjaline hindamine on põhjendatud suurte projektide puhul, millega võib eeldatavalt 
kaasneda oluline keskkonnamõju laiematest aspektidest, tooks see kaasa ebamõistliku 
halduskoormuse neil juhtudel, mil projekti keskkonnamõjud on peamiselt seotud üksnes või 
domineerivalt Natura kaitseväärtustele avalduvate mõjudega. Kuigi esmapilgul võib 
põhjalikum hindamine ja avalikkuse kaasamine näida looduskaitselisi eesmärke toetavat, siis 
Natura kaitseväärtuste kaitset tagab kahtluseta paremini see, kui väikse hulga mahukate 
KMH-de asemel hakatakse tegema rohkem lihtsamas menetluses toimuvaid ja fokusseeritult 
Natura kaitseväärtustele avalduvate mõjude hindamisi, sealhulgas töötatakse välja vastavad 
leevendusmeetmed vastava asjakohase hindamise tulemusena.  

6.13. Eeltoodust tulenevalt tehakse analüüsi alusel ettepanek luua võimalus hinnata eeldatavaid 
ebasoodsaid mõjusid Natura 2000 võrgustiku aladele ka eraldiseisvas menetluses.  

 

7. Võimalik Natura hindamise menetlus ja sellega seonduvate valikute põhjendus  

─ Natura hindamise kohustuslikkus 

7.1. KeHJS-is või planeerimisseaduses sätestatud juhtudel on vaja teha KMH või KSH. Juhul, kui 
need menetlused on nii või teisiti vajalikud, on otstarbekas hinnata eeldatavaid mõjusid Natura 
2000 võrgustiku alale endiselt vastavalt KMH või KSH raames. Arvestades Iirimaa eeskuju, 
kui on vaja teha Natura asjakohane hindamine, võib tihti olla otstarbekas ka KMH ja KSH 
protsessis sellest hindamisest alustada, et vältida tarbetut tööd laiema hindamisega, kui juba 
asjakohase hindamise järel on selge, et positiivset otsust teha ei saa. 

 
39 Nt Eesti Keskerakonna, EKRE ja Isamaa Erakonna valitsusliidu põhimõtted 2019−2023 kohaselt toetatakse bürokraatia ja 
halduskoormuse vähendamist, vähendatakse avaliku sektori mahtu ning jätkatakse nullbürokraatia projekti.  
40 Vt https://www.envir.ee/et/kmh-litsentsikomisjon  
41 K. Peterson, S. Vahtrus. Keskkonnamõju hindamise uuring 2019. SEI Tallinn, KõK, lk 22 
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7.2. Samas ei peaks olukord, kus mõju Natura 2000 alale ei saa välistada, tooma õigusaktide 
sätete järgi automaatset KMH või KSH kohustust. Alternatiivina neile menetlustele tuleks 
kaaluda eraldi Natura hindamist, kui objektiivsest teabest lähtudes ei ole võimalik tegevuse 
mõju Natura 2000 võrgustiku alale välistada. Niisiis tekikski KMH ja KSH kõrval võimalus 
Natura alale avalduvaid mõjusid hinnata ka eraldiseisvas menetluses.  

7.3. Ettepaneku sisuks ei ole keskkonnamõjude hindamisega seotud õiguslikke kohustusi 
laiendada, vaid võimaldada juba praegu eksisteerivat mõjude hindamise kohustust täita 
lihtsamas menetluses. Kohustus teha Natura hindamist, sealhulgas asjakohast hindamist, 
tuleneb juba kehtivast õigusest. See tõdemus mõjutab ka hinnangut sellise muudatuse 
mõjudele. Hindamise kohustus kui selline ei muutu, vaid muutuks üksnes menetluskord ja 
seejuures lihtsamas ning halduskoormust vähendavas suunas.  

7.4. Loodusdirektiivist tulenevalt ei pea tegevustele ja kavadele, mis on otseselt seotud ala 
kaitsekorraldusega või on selleks otseselt vajalikud, asjakohast hindamist tegema. Samas, 
alati ei ole see üheselt selge ja võib olla vaieldav, mis on otseselt kaitsekorraldusega seotud 
või mis ei ole. Selleks, et paremini arvestada kumulatiivseid mõjusid ja vähendada 
halduskoormust, võib ka näiteks loodusobjekti kaitse alla võtmise menetluses olla otstarbekas 
asjakohane hindamine läbi viia. See võib olla asjakohane ka kaitsekorralduskavade puhul, 
sõltuvalt nende sisust. Sellise hindamise korral võib olla rohkem teavet üksikjuhtumitel 
otsustamisel ja väiksem vajadus teha individuaalseid hindamisi üksikute vastavate Natura 
2000 võrgustiku ala puudutavate tegevuste puhul (kuigi ka viimaseid ei saa välistada). Selline 
hindamine ei saa muidugi hõlmata spetsiifilisi üksiktegevusi, mis pole ette teada, kuid võiks 
hõlmata piirkonnas tavalist, regulaarset või muul moel prognoositavat eeldatavat 
majandustegevust, sätestades neile tingimusi (vt LKS § 31 lg 3 ja 4).  Arvestades eelviidatud 
Euroopa Kohtu praktikat seoses väetamise ja loomade karjatamisega (vt p 4.3.7 ülal), võib 
olla ka muid valdkondi, mille puhul võib olla otstarbekas hinnata Natura 2000 võrgustiku alale 
avalduvaid mõjusid terviklikult mõne kava kehtestamise menetluses. Juhul, kui muid 
asjakohaseid kavasid õigusaktid ette ei näe, siis üheks selliseks võimaluseks võiks olla ka 
nende küsimuste hindamine loodusobjekti kaitse alla võtmise menetluses.  

─ Natura hindamise kohaldamine teatismenetlustele 

7.5. Nii loodusdirektiivist endast kui ka kohtupraktikast nähtub et Natura hindamine ei ole seotud 
loakohustusega, vaid tegevusega. Loodusdirektiivi artikkel 6 ei hõlma üksnes neid tegevusi, 
milleks on ette nähtud tegevusloamenetlus. Euroopa Kohus leidis asjas C-98/03, et 
Saksamaal valitud lahendus, kus mõjude hindamise kohustus oli üksnes loakohustuslikele 
tegevustele, ei olnud loodusdirektiiviga kooskõlas. Saksamaa looduskaitseseadust on 
täiendatud sättega (§ 34(6)), mis kohustab isikut, kes kavatseb mingit tegevust, mis võib 
potentsiaalselt Natura ala oluliselt mõjutada, sellest looduskaitseasutusele teatama ning 
vastav asutus võib kehtestada ühe kuu jooksul tegevusele tingimusi.  

7.6. Seega tuleb Natura 2000 võrgustiku ala kaitse-eesmärke põhimõtteliselt silmas pidada 
mistahes tegevuste juures, mis loodusväärtusi negatiivselt mõjutavad. Seetõttu on artikkel 6 
rakendamisel nii õiguslikuks kui ka praktiliseks keerukuseks see, kuidas hõlmata ja Natura 
hindamisele allutada mistahes tegevus, mis Natura ala kaitseväärtusi potentsiaalselt ohustab. 
Kui tegevuseks on vajalik loa taotlemine, siis on need tegevused selgepiirilised ja pädevale 
haldusorganile teada ning loa taotluse lahendamisel on võimalik teha ka Natura hindamine. 
Kuid paljudeks Natura ala potentsiaalselt mõjutavateks tegevusteks luba vaja ei ole. Sellised 
on nt paljud põllumajandusega seotud tegevused, aga ka nt turism või mõni muu 
majandustegevuse osa. Kui need tegevused eeldavad tegevuse planeerimist või 
kogukondlikku kokkulepet mõnes kavas, siis saab Natura hindamise teha asjakohasele 
kavale, et selliselt hõlmata hindamisega ka need tegevused. Samuti on võimalik Natura 
hindamise kaudu pakkuda välja kaitse-eeskirjade reeglistikku – nt millises ulatuses on Natura 
alal lubatav majandustegevus loodusväärtusi ohustamata (p 7.4). 
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7.7. Seetõttu peaks küsimus Natura eelhindamisest või ka asjakohasest hindamisest tõusetuma 
vähemalt siis, kui taotletakse luba, tegevuse registreerimist või muud tegevust lubavat 
dokumenti. Sellisteks dokumentideks, mis võivad vajada vähemalt hindamise vajalikkuse 
kaalumist, tuleks järelikult pidada ka näiteks kaitseala valitseja antavaid lube ja nõusolekuid, 
hoiuala teatisi ja ka metsateatisi (näiteks LKS § 32 ja § 33). Kui kavandatava tegevuse seos 
Natura 2000 võrgustiku alaga on selline, et nõuaks edasise hinnangu vajalikkusele vähemalt 
eelhinnangu andmist, siis tegevuse lubamiseks antava dokumendi vorm (keskkonnaluba, 
teatis, kooskõlastus, nõusolek vms) eelhinnangu ega ka edasise asjakohase hindamise 
vajadust ei mõjuta.   

7.8. Arvestades, et KeHJS § 7 punkti 4 järgi on tegevusloa mõistega hõlmatud ka eeldatavalt 
olulise keskkonnamõjuga kavandatavat tegevust lubav muu dokument, siis sisuliselt tuleks ka 
praegu KeHJS-i sätteid EL-i õigusega kooskõlas tõlgendades järeldada, et ka selliste KeHJS 
§ 6 sätete järgsete olulise keskkonnamõjuga tegevuste puhul on mõjude hindamine vajalik, 
kuid praegu on see võimalik üksnes KMH vormis.  

─ Eelhindamine  

7.9. Eelhindamise raames tuleb hinnata, kas projekt on otseselt seotud kaitsekorraldusega, samuti 
kas ebasoodsad mõjud on välistatud, seejuures eraldi või koos muude kavade või 
projektidega. Lisaks tuleb hinnata mõjusid kõigile tõenäoliselt otseselt või kaudselt 
mõjutatavatele Natura aladele, võttes arvesse nende (erinevaid) kaitseväärtusi. Hinnata tuleb 
ka tegevuste võimalikku kumulatiivset mõju.  

7.10. Selleks, et eeltoodut hinnata, on vajalik, et eelhindamisel oleks üsna üksikasjalik informatsioon 
vastava tegevuse või kavas ettenähtu parameetrite kohta, samuti teiste projektide või kavade 
kohta, sh nende projektide ja kavade osas, mida ei ole veel realiseerima asutud, kuid mille 
lubamine on varasemalt otsustatud. Vajadusel peab otsustajal olema võimalik küsida 
asjakohases ulatuses lisainformatsiooni. Otsustajal võib olla vajalik selles küsimuses ka ise 
informatsiooni hankida, kuna konkreetse tegevuse arendaja ei pruugi olla teadlik teistest 
tegevustest, mis võivad mõju hindamise tulemusi mõjutada.42   

7.11. Nagu on märgitud eespool, ei ole lubatav arvestada leevendavaid meetmeid selleks, et 
välistada ebasoodsate mõjude esinemist ja selle alusel järeldada, et Natura hindamine pole 
vajalik. Samas on eelhindamise raames ilmnenud leevendavate meetmete vajadus 
indikatsiooniks, et on vaja liikuda edasi asjakohase hindamise etappi. 

7.12. Eelhindamise lõpptulemus võib olla, et jätkatakse asjakohase hindamisega. Kui on selge, et 
mõjud ei ole välistatud, ei ole tarvilik eelhindamist täie põhjalikkusega teha kõigis aspektides 
ning eelhindamise järeldusena saab jätkata asjakohase hindamisega. Seetõttu on sellisel 
juhul piisav, kui eelhindamine sisaldab ainult põhjuseid selle kohta, miks otsustaja leiab, et 
asjakohane hindamine on vajalik, eeskätt mis osas ei saa ebasoodsaid mõjusid välistada. 
Siiski on edasise hindamise efektiivsuse tagamiseks otstarbekas, kui sellises eelhindamise 
järeldustes tuuakse välja valdkonnad, mida eriti peaks järgnevas hindamises silmas pidada.  

7.13. Kui aga eelhindamise tulemusena jõutakse seisukohale, et asjakohane hindamine ei ole 
vajalik, on vaja otsustajal vastavad põhjendused täies mahus kirjalikult fikseerida. Selleks, et 
tagada eelhindamise kvaliteet ning oluliste ökoloogiliste asjaolude arvestamine, on oluline, et 
enne lõplikku otsustamist oleks sellise eelhinnangu eelnõule küsitud Keskkonnaameti 
arvamus või kooskõlastus. See võimaldab otsustajal (kelleks ei pruugi olla Keskkonnaamet) 
parima looduskaitselise kompetentsiga asutuse seisukohaga arvestada, kuid samas teha oma 
otsus siiski oma vastutusvaldkonna piires. Juhul, kui tegevus on selline, et see või mõni selle 
osadest eeldab kaitseala valitseja luba või nõusolekut vastavalt LKS-ile, toob Keskkonnaameti 
arvamuse eiramine ilmselt kaasa olukorra, kus vastavat nõusolekut ei saada, mistõttu on 

 
42 Perspektiivis on otstarbekas kaaluda võimalusi koondada tegevuste ja hindamiste kohta informatsioon ühte andmebaasi. 
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eeldatav, et Keskkonnaameti arvamusega üldjuhul arvestatakse ka siis, kui see formaalselt ei 
ole siduv.  

7.14. Eelhindamise tulemused on avalikkusele kättesaadavad edasises haldusmenetluses kui seda 
menetlust puudutavad dokumendid, nt peaksid olema tutvumiseks välja pandud ka avalikel 
väljapanekutel (ulatuses, milles nende avaldamine on võimalik, arvestades nt LKS § 53). 
Samuti oleks otstarbekas luua võimalus, et eelhinnangud avaldatakse otsustaja veebilehel või 
vastavas veebikeskkonnas, mis tagab samaväärse juurdepääsu. See võimaldaks ühelt poolt 
avalikkusel põhjendustega tutvuda, tagaks läbipaistvuse ja avalikkuse kontrolli, aga samas 
annaks ka ülevaate erinevatest projektidest, mis alale on kavandatud ja milliseid mõjusid on 
nendega seostatud. See tagab ka avalikkuse juurdepääsu eelhinnangutele olukordades, kus 
otsust ei tehta avatud menetluses.  

─ Asjakohane hindamine 

7.15. Loodusdirektiiv ei näe ette eraldi kohustust läbida n-ö (KMH) programmi etapp, millega 
määratleda hindamise ulatus ja teemad (scoping). Siiski pole keelatud ja pigem ongi mõistlik 
pärast eelhinnangut vähem formaalsel viisil arendaja ja otsustaja vahel läbi arutada, millele 
hindamises eelkõige keskenduda, sest see parandab otsuste kvaliteeti ja lihtsustab 
otsustamist. 

7.16. Tulenevalt loodusdirektiivist peavad pädevad siseriiklikud asutused tegema kindlaks, et see ei 
avalda asjaomase ala terviklikkusele negatiivset mõju ning nõusoleku tegevusele saab anda 
hindamise järelduste alusel. Seega tuleb arvestada, et lõplikku otsust tegevuse lubamise 
kohta ei tee mitte ekspert, vaid otsustaja. Samas, otsustaja teeb otsuse hindamise alusel ning 
hindamise tulemused ja asjakohase hindamise aruande järeldused peavad kajastuma 
tehtavas otsuses.  

7.17. Asjakohase hindamise üheks oluliseks etapiks on informatsiooni kogumine, sealhulgas 
arendajalt, asjaomastelt asutustelt ja muudelt puudutatud isikutelt. Informatsioon puudutab 
kavandatavat tegevust, mõjutatavaid Natura alasid, nende kaitse korraldust, kaitseväärtuste 
seisundit, tegevuse mõjusid ning ka muid tegevusi, mis hindamist võivad mõjutada, samuti 
varasemaid seireandmeid ja hindamisi (KMH, KSH, Natura hindamised).  

7.18. Hindamise raames tuleb kõigepealt määratleda Natura 2000 ala kaitse-eesmärgid, samuti 
muud aspektid, mis sellega seonduvad (nt seotud liigid, maastikud). Seejärel tuleb hinnata 
tegevuse mõjusid kaitseväärtuste ja selle terviklikkuse suhtes, arvestades igakülgselt 
tegevuse kõiki etappe ja komponente. Samuti tuleb hindamisel arvestada tegevuse 
kumulatiivseid mõjusid teiste projektide või kavadega.  

7.19. Lõpuks tuleb hinnata leevendusmeetmeid mõjude vältimiseks või vähendamiseks, mis võivad 
olla välja pakutud juba taotluse või eelhinnangu faasis või leitud edasise hindamise käigus.  

─ Erandi kohaldamine 

7.20. Loodusdirektiivi artikli 6 lõikele 4 vastav regulatsioon on sätestatud KeHJS §-des 29 ja 45 ning 
LKS §-s 701 (hüvitusmeetmed). Kuivõrd vastav regulatsioon on õiguskorras juba olemas ja 
see ei sõltu põhiosas sellest, millise menetlusega (KMH, KSH või eraldiseisev asjakohane 
hindamine) selleni jõutakse, ei ole selles osas põhimõttelisi muudatusi vaja ette näha.   

─ Ekspert 

7.21. Riigikohus on Euroopa Kohtu praktikale viitavalt selgitanud, et Natura hindamise aruandes 
toodud järeldused ei tohi olla lünklikud. Järeldused peavad olema täielikud, täpsed ja lõplikud 
ning hajutama kõik teaduslikult põhjendatud kahtlused kavandatud tööde mõju suhtes (C-
441/17: Białowieża mets, p 114). Hindamine peab tuginema ajakohastele andmetele ning 
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kasutada tuleb parimat võimalikku tehnikat ja parimaid võimalikke meetodeid (C-127/02: 
Waddenzee, p-d 52−54 ja 59; C-43/10: Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias, p 115).43 

7.22. Hindamisele esitatavad nõuded eeldavad niisiis parima erialase teadmise rakendamist, millest 
tulenevalt peab kaasama pädevad asjatundjad. Arvestades asjakohasele hindamisele 
esitatavaid sisulisi nõudeid, peaks asjakohane hindamine (aruanne) olema koostatud 
teaduslikult terviklikul, professionaalsel ja objektiivsel viisil. Hindamisele seatud ülesannetest 
tulenevalt  peaks aruande ette valmistama isik või isikud, kellel on nõutavad ökoloogilised 
teadmised ja kogemus. Vajadusel võib olla otstarbekas või isegi vajalik kaasata eksperte, 
kellel on teadmised ja kogemused muudes asjakohastes valdkondades (erialakirjanduse 
põhjal on sellisteks valdkondadeks nt geoloogia, hüdroloogia, inseneriteadused, planeerimine, 
keskkonnaõigus). 

7.23. Arvestades Natura hindamise spetsiifikat, peab asjatundjal olema piisav teadmine ja kogemus 
kaitseväärtustega seotud ökoloogiast, kuid lisaks peab ta tundma ka Natura hindamise 
metoodikat ja menetlust ning omama teadmisi ja kogemust sellest. Praeguseks ajaks on 
koostatud erinevaid juhendmaterjale, mis aitavad hindamisega seonduvat selgitada ning 
kindlasti on otstarbekas jätkata sellealaste koolitustega. Siiski on vajadusel põhjendatud 
kaasata täiendavaid asjatundjaid. Keerulisemate mõjudega projektid, eriti kumulatiivsete 
mõjude hindamiseks, võivad vajada ekspertide töörühma moodustamist.  

7.24. Eesti olukorras ei ole otstarbekas rakendada võimalikele ekspertide litsentseerimise süsteemi 
ehk ekspertide pädevuse eelkontrolli. Erinevalt näiteks KMH valdkonnast, kus litsentseeritud 
ekspert võib tegeleda vastavate hindamistega oma püsiva kutsetegevusena, on Natura 
hindamisel oluline eksperdi pädevus ala kaitse-eesmärkide ja terviklikkuse hindamiseks, mis 
eeldab eriteadmisi eeskätt ökoloogilisest aspektist. Kuna kaitse-eesmärkide ring on lai, võivad 
parimad asjatundjad tegeleda Natura hindamistega üksnes episoodiliselt ja mitte põhitööna. 
Mõni liigiekspert võib peamiselt tegeleda muu tööga, nt õppe- või teadustöö, olla riigi või 
kohaliku omavalitsuse teenistuses ja tal ei pruugi olla motivatsiooni minna omale litsentsi 
taotlema. Samas võib sellise eksperdi kaasamine olla hädavajalik Natura hindamise 
eesmärkide parimaks täitmiseks. Seetõttu ei ole mõistlik luua asjatundjate litsentseerimise 
süsteemi. Piisavaks võib pidada, et eksperdile kehtib pädevuse nõue ning asjatundja(te) 
isik(ud) kooskõlastatakse otsustajaga, kes peab andma eelhinnangu, kas kaasatavate 
ekspertide kvalifikatsioon on eelduslikult piisav, arvestades asjatundjale esitatavaid nõudeid. 
Võib kaaluda ka lahendust, kus otsustaja võib küsida eksperdi osas Keskkonnaameti 
arvamust.  

─ Avalikkuse kaasamine  

7.25. Loodusdirektiivi artikkel 6 ei reguleeri avalikkuse kaasamist kuigi detailselt. Üksikasjalikumat 
avalikkuse kaasamist näevad ette KSH ja KMH menetlusreeglid. Seetõttu kui tegevuse mõju 
Natura 2000 võrgustiku ala kaitse-eesmärkidele hinnatakse KMH või KSH menetluses, siis 
tuleb avalikkus kaasata, kuid nendel juhtudel on avalikkuse kaasamine vajalik KMH ja KSH 
menetluse tõttu, mitte tegevuse mõju tõttu Natura alale.  

7.26. Natura hindamine on võrreldes KMH-ga või KSH-ga kitsama skoobiga, samuti on 
eesmärgipärane, et üksikküsimuse analüüsi tarvis ei korraldata avalikkuse kaasamist samal 
määral nagu kõikehõlmavamate menetluste korral. Vastasel juhul oleks avalikkuse kaasamist 
puudutavad reeglid eesmärki silmas pidades lihtsalt ülemäära koormavad. Täiendavalt on 
oluline silmas pidada, et Eestis rakendatakse avatud menetlust ulatuslikult ning enamik 
keskkonnalube antakse just avatud menetluses. Kui tegevuse üle otsustatakse avatud 
menetluses, siis on Natura hindamise tulemusi kajastav dokument haldusakti eelnõu 
materjalide juures ning see on allutatud kõigile avalikustamise reeglitele, mida õiguspäraselt 

 
43 3-18-529, p 26. 
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on võimalik täita (kaitsealuse liigi elupaika nt ei tohi avalikustamise käigus avaldada). 
Seejuures tuleneb ka ettepanekute ja vastuväidete esitamise regulatsioon sellisel juhul 
haldusaktist, mille jaoks hindamist tehakse. Juhul, kui avalikustamise käigus laekuvad 
ettepanekud või vastuväited, mis osutavad Natura hindamise aruande puudujääkidele, peaks 
otsustaja nõudma enne lõpliku otsuse tegemist aruande asjakohast täiendamist. Juhul, kui 
eraldi avatud menetlust ette nähtud ei ole, on avalikustamine võimalik tagada otsustaja 
kaalutlusotsuse alusel (vt p 7.27) või läbi võimaluse tutvuda dokumentidega otsustaja 
veebikeskkonnas (7.28) ja esitada enne otsustamist võimalikke ettepanekuid või vastuväiteid. 
Tagamaks võimalus rääkida kaasa ka väiksema tähtsusega otsuste tegemisel, oleks võimalik 
kaaluda n-ö ooteaja kehtestamist, st kohustust, et asjakohase hindamise aruanne peab olema 
avalikustatud otsustaja veebilehel teatud aeg enne tegevust lubava otsuse tegemist (üldiselt 
nt 5 tööpäeva).  

7.27. Natura hindamise avalikustamise aktiivne määr peaks võrreldes enamiku keskkonnalubade 
andmisel toimuva avalikkuse kaasamise ja avalikustamisega olema normi tasandil väiksem. 
Mõistlik on näha ette Natura asjakohase hindamise algatamisest või algatamata jätmisest 
teavitamine, kuid mitte kohustada otsustajat korraldama nt Natura asjakohase hindamise 
aruande arutelu vms. Kui Natura ajakohane hindamine koostatakse avatud menetluses antava 
haldusakti taotluse üle otsustamiseks, siis avaldatakse kogutud teave koos haldusakti 
eelnõuga. Muudel juhtudel saab menetlust juhtida otsustaja. Kui üksikjuhtumil on avalikkuse 
kaasamine vajalik ja otstarbekas, siis saab seda teha. Kui otsustaja seda vajalikuks ei pea, 
siis seda tegema ei pea. Avalikkuse kaasamise eesmärgiks on teatavasti otsuse tegemiseks 
vajaliku teabe kogumine – avalikkuse esindajad on potentsiaalsed infoallikad. Seega, kui 
otsustaja leiab, et vajab täiendavat teavet, mida on võimalik hankida avalikkuse kaasamise 
kaudu, siis on see võimalik. Avalikkuse kaasamine lihtsalt seetõttu, et seda sageli tehakse või 
et keegi seda sisuliste põhjendusteta soovib, ei ole mõistlik. Iga lisatoiming tähendab 
täiendavat kulu nii aega kui ka tööjõudu silmas pidades.  

7.28. Asjakohased materjalid (sh hindamise aruanded) peavad mõistagi olema huvitatud isikutele 
kättesaadavad (ulatuses, milles nende avaldamine on võimalik, arvestades nt LKS § 53). 
Seetõttu oleks põhjendatud kaaluda lahendust, kus asjakohase hindamise aruanded on 
kättesaadavad otsustaja veebilehe kaudu konkreetses lihtsasti leitavas alamrubriigis (või on 
seal viide dokumendiregistrile vms) või muu samaväärse juurdepääsu tagava veebikeskkonna 
kaudu. 

8. Normide asukoht 

8.1. Natura hindamist võiks reguleerida nii KeHJS-is kui ka LKS-is. KeHJS-is reguleerimise kasuks 
räägib Natura hindamise menetluse olemuslik sarnasus KMH-ga ja KSH-ga, kõigil nimetatud 
juhtudel ju soovitakse välja selgitada kavandatava tegevuse mõju keskkonnale ning need 
hindamised on formaliseeritud menetluslikud abivahendid teabe hankimiseks. Natura 
hindamine sobib LKS-i aga tihedama sisulise seotuse tõttu Natura 2000 võrgustiku ala 
loodusväärtuste kaitsega – on ju nii LKS kui ka Natura hindamise esmane eesmärk oluliste 
loodusväärtuste kaitse. Seega tuleb õigusloomeks valik langetada lähtudes vormilisest 
sarnasusest või sisulistest kriteeriumitest. Mõlemal juhul on valik hästi põhjendatav ning 
mõlemas seaduses oleks võimalik Natura hindamist reguleerida – ühel juhul prevaleeriks 
lihtsalt sisulised põhjendused (LKS) ja teisel juhul menetluste sarnasus (KeHJS).  

8.2. Kui võrrelda LKS ja KeHJS normitehniliselt ning püüda leida mõlemas seaduses sobivat 
asukohta Natura hindamist puudutavatele normidele, siis selgub, et loogilisemalt ja 
vähesemate muudatustega on võimalik lisanduvaid norme paigutada LKS-i.  

8.3. LKS-is on juba eraldi peatükk Natura 2000 võrgustiku kohta. LKS-i peatükis 10 reguleeritakse 
Natura 2000 võrgustiku moodustumist, selle kaitse-eesmärke ning hüvitusmeetmeid (LKS §-
d 69-701). Need normid on igal juhul Natura hindamise regulatsiooni immanentseks osaks, 
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mistõttu neile tuleks niikuinii viidata, kui Natura hindamist reguleerida KeHJS-is. Arvestades 
aga LKS-i §-de 69−701 keskset rolli Natura hindamises, siis oleks viitamise asemel oluliselt 
arusaadavam ja õigusselgem, kui need normid esitataks just Natura hindamise normide 
hulgas ehk siis kui Natura hindamist reguleeritaks KeHJS-is, siis tuleks viidatud LKS-i normid 
pigem paigutada KeHJS-i. See lõhuks aga LKS-i toimimise loogikat.  

8.4. Teiseks on võimalik LKS-i lisada suuremate normitehniliste probleemideta peatükki 10 
täiendavaid norme. Selleks tuleb küll kehtetuks tunnistada senine § 70 (kaitse-eesmärk) ning 
selle sisu lisada § 69, kuivõrd kaitse-eesmärk on üldnormi tähendusega ning peaks asuma 
eespool Natura hindamise korraldust puudutavaid norme.  

8.5. LKS-i eelised KeHJS-i ees saavad seda selgemaks, mida enam mõelda alternatiivile – 
paigutada Natura hindamise normid KeHJS-i. Nagu eespool öeldud, siis sisuliselt võiks Natura 
hindamist KeHJS-is reguleerida, kuid normitehniliselt on Natura hindamise reegleid KeHJS-i 
paigutada väga keeruline ning tulemuseks oleks palju viiteid ja erandeid, mis võiks halvendada 
õigusselgust, kuivõrd reeglitest arusaadavus võib kannatada. KeHJS-is ei ole sobivat kohta 
eraldi Natura hindamist puudutava peatüki või jao loomiseks. Natura hindamise reguleerimine 
KMH reeglite erandina viisil, et asjakohasesse KMH-d puudutavasse normi lisatakse lõige või 
lõiked, mis puudutaks Natura hindamist, tähendaks massiivset õigusloomet, kuivõrd 
täpsustusi tuleks teha nii nendesse normidesse, mis on temaatiliselt asjakohased, kuid ilmselt 
oleks vaja täiendada ka norme, mida Natura hindamisele ei soovita rakendada. Välistuste 
selge sätestamine on vajalik põhjusel, et menetluste sarnasuse tõttu on suur võimalus, et 
välistuse puudumisel asutakse normi ikkagi kohaldama analoogia korras.  

8.6. Kokkuvõttes tuleks Natura hindamist reguleerida LKS-is. Sisuliselt sobivad Natura hindamise 
normid LKS-i, LKS-is on juba mitu normi, mida oleks vaja kohaldada ka Natura hindamisele 
ning ka normitehniliselt sobitub Natura hindamine LKS-i paremini kui KeHJS-i.   

8.7. Ehkki Natura hindamise reeglite asukoha osas on eelnevalt tehtud ettepanek, et need peaks 
asuma LKS-is, siis hetkel ei kavandata KeHJS-i § 29 ega § 45 ümbertõstmist LKS-i. KeHJS-i 
§ 29 ja § 45 reguleerivad olukorda, mil soovitakse vaatamata Natura 2000 võrgustiku ala 
ebasoodsale mõjutamisele kavandatavat tegevust/strateegilist planeerimisdokumenti ellu 
rakendada ning vajalik on nn Natura erandi üle otsustamine. KeHJS-i §-des 29 ja 45 sätestatu 
on universaalne nii KMH, KSH kui ka Natura hindamise menetlust silmas pidades. Seega on 
võimalik LKS-is teha KeHJS- §-dele 29 ja 45 viide. Kui need normid paigutada LKS-i, tuleks 
viidata asjakohasele LKS-i normile KeHJS-is nii KMH kui ka KSH juures.  Juhul, kui tulevikus 
võetakse ette KeHJS-i suurem muudatuste pakett, on võimalik kaaluda KeHJS-i §-de 29 ja 45 
normide tõstmist LKS-i 10. peatükki. Siiski, kuna juhtudel, mil tehakse KMH või KSH, tuleb 
Natura aladele avalduvaid mõjusid hinnata nende menetluste raames, mistõttu teatud määral 
peab KeHJS-i või selle alamaktidesse Natura asjakohast hindamist puudutavad regulatsioonid 
jääma (nt KMH/KSH aruannete sisu nõuded), vähemalt viidetena LKSile.  

8.8. Ühtlasi eeldab eraldi Natura hindamise menetluskorra kehtestamine LKS-is väiksemaid 
muudatusi KeHJS-is ja PlanS-is.  

 

 


