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Riigikontrolli pool teostatud ehitusmaavarade auditi kokkuvõte

Riigikontroll esitas 14.05.2009 Riigikogule auditi, mis käsitles riigiasutuste tegevust ehitusmaavarade (liiv, kruus, lubjakivi ja dolokivi) kaevandamise korraldamisel. Auditeeritavaks perioodiks olid aastad 2005-2008.
Auditis on märgitud, et statistikaameti andmetel on ehitusmaavarade kaevandamise mahud Eestis alates 2001. aastast pidevalt suurenenud. Näiteks 2007. aastal kaevandati kruusa ja liiva ligikaudu 4 korda, lubjakivi enam kui 3 korda ja dolokivi ligikaudu 2,5 korda rohkem kui 2001. aastal. Kuigi keskkonnaministeeriumi andmetel jätkub avatud karjäärides lubjakivi varusid 20, dolokivi 14, liiva 27 ja kruusa 13 aastaks, lähtudes viimaste aastate kaevandamismahtudest, on Riigikontrolli andmeil on tegelikud maavaravarud suuremad. Maardlate nimistus registreeritud maardlates olevaid kaevandatavaid varusid jätkuks 2007. a kaevandamismahtusid arvestades lubjakivi puhul umbes 70, dolokivi varusid 90, liiva 120 ja kruusa 20 aastaks.
Riigikontrolli hinnangul ei ole ehitusmaavarade kaevandamine korraldatud jätkusuutlikult, sest pole kehtestatud maavarade kaevandamise aastaseid kasutusmäärasid, uute karjääride avamine lähtub eelkõige ettevõtjate huvist ning järelevalve kaevandamise üle on puudulik. Ehitusmaavarade kaevandamine ei ole keskkonna- ega inimsõbralik, sest karjääride avamine pole riiklikult koordineeritud, elanike huvide ja looduskeskkonnaga arvestatakse vähe ning vanu karjääre enamasti ei korrastata. Paljud ettevõtted on ehitusmaavarasid kaevandanud lubatust suuremas mahus. Kuna ehitusmaterjalide toorainetena kasutatavad maavarad on taastumatud, on oluline kasutada neid sellises mahus, mis ei ohustaks tulevaste põlvkondade võimalust majandust arendada. Arvestada tuleb ka kaevandamisega kaasnevaid keskkonda pöördumatult muutvaid mõjusid. Näiteks kaotatud elupaiku või et muudetud veerežiimi endisel moel taastada ei ole võimalik. Valdkonnas ilmnenud probleemide tekkimise eest on vastutav eelkõige Keskkonnaministeerium.

Olulisemad Riigikontrolli auditi järeldused on:

1. Riiklikult pole loodud tingimusi ehitusmaavarade säästlikuks ja pikaajaliseks kasutamiseks. Riiklikult on otsustamata, kui kauaks peab teadaolevaid varusid jätkuma. Sellest tulenevalt pole kehtestatud ka ehitusmaavarade kaevandamise aastaseid kasutusmäärasid, mis on üks hoob maavarade jätkusuutliku kasutamise reguleerimisel. Seetõttu on ehitusmaavarade kaevandamise riiklik korraldamine vastuolus säästva arengu seadusega. Maapõueseaduses, mis reguleerib maavarade kavandamisega seotud küsimusi, pole sätestatud põhimõtet, et ehitusmaavarasid ehk taastumatuid loodusvarasid peaks jätkuma

võimalikult pikaks ajaks ning kasutusmääradeta võidakse maavarad ammendada väga lühikese aja jooksul. 

2. Ehitusmaavaravarude kohta pole selget ülevaadet. Valdavalt ei ole Eesti maavaravarusid uuritud ega kirjeldatud sellisel määral, et neid saaks maardlate nimistus registreerida maardlatena, mistõttu vastav informatsioon pole avalikkusele kättesaadav. Võimalike karjääride asukohtadele on rohkem alternatiive, kui avalikustatud info järgi võiks arvata, sest maavarade leiukohti on rohkem, kui riiklikus maardlate nimistus seni on avaldatud. Seega on kohalike elanike ja kaevandamishuvide konflikti korral võimalik otsida karjääridele sobivamaid asukohti, kuid seda pole enamasti tehtud. 
Ehitusmaavarade karjääride asukoha valikul lähtutakse kaevandajate huvidest, selle asemel et kaaluda erinevaid võimalusi sobivaima leidmiseks. Maakonna- ja üldplaneeringutes enamasti uute karjääride rajamist või olemasolevate laiendamist ei käsitleta ja seega pole võimalik alternatiive kaaludes leida karjääridele sobivaimaid asukohti. Uute karjääride rajamine otsustatakse sisuliselt maavara geoloogilise uuringu loa väljaandmisega enne kaevandamisega kaasnevate keskkonnamõjude hindamist. 
3. Keskkonnamõjude hindamise (KMH) roll kaevandamise korraldamisel on olnud vähene. Enne maavarade kaevandamisloa väljaandmist peab olema hinnatud kaevandamise keskkonnamõju. Keskkonnamõju hindamise tulemus võib olla selline, mis välistab kaevandamise ja siis tuleb kaevandamisloa väljaandmisest keelduda.

Tegelikkuses pole ühtegi juhtumit, kus kaevandamisloa taotlemise

protsessis oleks KMH põhjal leitud, et karjääri ei rajata. KMH tulemusel

on küll mõnel juhul vähendatud kaevandatava ala pindala, kuid kunagi pole leitud, et kaevandada ei saa. Keskkonnaministeeriumi töötajad on ka avalikult selgitanud, et kui keskkonnamõju hindamine tehakse, siis kaevandus ka tuleb, sest arendaja ei taha raha kulutada ilmaasjata tehtava KMH peale. Auditi käigus tehtud küsitluse tulemustest selgus, et aastatel 2005–2008 on välja antud üle 140 kaevandamisloa ja loa väljaandmisest on

keskkonnateenistused keeldunud kokku 9 korral. 
Praktikas on juurdunud, et kaevandamisloa KMH protsessis otsitakse vastust küsimusele „kuidas?“, mitte küsimusele „kas?“. Kaevandamise peamine mõju tuleneb karjääri asukohast, kuid asukoha alternatiive kaevandamisloa menetlemisel ei hinnata. 

KMH objektiivsust ohustab see, et KMH eest tasub kaevandamisluba taotlev ettevõte. Kaevandamisloa taotlemise ajaks on ettevõte kulutanud mingi maa-ala geoloogilisteks uuringuteks palju raha (geoloogiliste uuringute maksumus on hinnanguliselt

suurusjärgus 100 000 kr/ha) ning on huvitatud kaevandamise alustamisest.
4.Järelevalve ehitusmaavarade kaevandamise üle on olnud ebapiisav. Kaevandajate esitatud kaevandamisandmeid enamasti ei kontrollita, mistõttu tegelikud kaevandamismahud on neist oluliselt suuremad. 
5. Kaevandamisega rikutud maastike pindala suureneb. Järjest avatakse uusi karjääre, aga vanu ei korrastata. Karjääride korrastamise tingimuste seadmine on halvasti korraldatud, järelevalvet ei tehta ja riiklikke sunnivahendeid ei rakendata. Kuigi seaduse kohaselt peab kaevandaja alustama kaevandamisega rikutud maa korrastamisega esimesel tehnoloogilisel võimalusel ja kaevandusloa kehtivusaja lõpuks peab karjäär olema korrastatud, siis enamasti neid nõudeid ei järgita. Levinud on praktika, kus kaevandajad esitavad enne kaevandamisloa kehtivusaja lõppu taotluse loa pikendamiseks ja karjääri laiendamiseks ning lubade pikendamisel lükkub ka korrastamise tähtaeg edasi. Riigipoolne ehitusmaavarde kaevandamise planeerimatus on põhjustanud olukorra, kus uusi karjääre võetakse kasutusele vastavalt kaevandajate soovidele väga palju, et maavara võimalikult odavalt

kaevandada. 
Auditi käigus tehtud küsitlus näitas, et keskkonnateenistustehinnangul on Eestis praegu 27 karjääri kogupindalaga üle 200 ha, mis vajavad korrastamist. Lisaks on korrastamata väga vanad karjäärid, mis on avatud nõukogude ajal ja millel pole kehtivaid kaevandamislubasid.

Paljudes sellistes karjäärides on veel kaevandamata maavaravaru. Senine kaevandamise kultuur on toonud kaasa probleeme kohalikele omavalitsustele ja elanikele, mistõttu paljudel juhtudel on kohalikud omavalitsused uute kaevanduste rajamisele vastu. Kaevandajad ei ole huvitatud karjääride korrastamisest, sest see on täiendav kulu. Sageli jäetakse mäeeraldisel mingi osa veel kaevandamata ja taotletakse kaevandamisloa pikendamist või karjääri laiendamist, põhjendades sellega korrastamistööde tegemata jätmist. Riigikontrolli

hinnangul on Keskkonnaministeerium ja selle allasutused karjääride korrastamise järelevalvel näidanud üles vähe initsiatiivi.

6. Planeeringud ei suuna maardlate kasutuselevõtmist ega karjääride rajamist
Maakasutuse kavandamiseks, sh maavarade kasutuselevõtuks sobivate alade planeerimine peab toimuma maakonnaplaneeringutega ja kohalike omavalitsuste üldplaneeringutega, sest nii saab leida karjääride jaoks sobivaimad asukohad. Planeeringutele tuleb teha keskkonnamõju strateegiline hindamine ja selle käigus kaaluda karjääride

võimalike asukohtade alternatiive ning hinnata kaevandamise eeldatavaid

mõjusid. Samas ei pruugi maavarade kasutuselevõtu planeerimisest üldplaneeringuga praegu ka kasu olla, sest planeeringutega ei arvestata. 
Näiteks Koigi vallas otsustas Vabariigi Valitsus geoloogilise uuringu loa välja anda,

hoolimata kohaliku omavalitsuse vastuseisust ning vastuolust valla arengukava ja koostatava üldplaneeringuga. Märkimisväärne on siinjuures veel see, et loa andmisel jäeti arvestamata olemasolevate karjääride lähedus ning asjaolu, et vaidlusaluse alaga piirneb enam kui 70

ha suurune ala, millele oli kohaliku omavalitsuse nõusolekul juba välja

antud geoloogilise uuringu luba ning kus planeeritakse lähiajal alustada kaevandamist. 
7. Uute karjääride avamine otsustatakse geoloogilise uuringu lubamisega, ilma

kaevandamise mõju hindamata. Maavara kaevandamist ei tohi otsustada enne, kui pole kindlaks tehtud kaevandamise võimalikkus (sh vajaduse korral hinnatud

kaevandamise keskkonnamõju). Kuigi maapõueseaduse kohaselt peab enne, kui maavaravaru geoloogilise uuringu alusel aktiivseks tarbevaruks kinnitatakse, hindama ka võimalikku keskkonnamõju ulatust ja kaevandamise võimalikkust, siis tegelikkuses kinnitatakse aktiivne tarbevaru ainult maavara uurituse andmetest lähtudes ja ilma kaevandamise mõju hindamata. Maavara kinnitamisega aktiivseks tarbevaruks muudetakse see vormiliselt„tõestatult kaevandamisväärseks“.
Auditeeritaval perioodil ehk aastatel 2005–2008 on väljastatud 133 geoloogilise uuringu luba, kuid mitte ühelgi korral ei ole samal ajal algatatud kaevandamise keskkonnamõju hindamist.
Lisaks süvendab probleeme see, et maavarade varusid ei uurita kogu maavara lasundi piires korraga, vaid seda tehakse väiksemate alade kaupa. Sel juhul hinnatakse alguses, et kaevandamise mõju olevat väike ja karjääri avamine on suhteliselt lihtne. Kui väike karjäär on juba avatud, on hiljem lihtne kaevandamise pindala suurendada, kuid suurel alal

kaevandamise mõju jääb hindamata. Näiteks Jaani maardla registreeriti 2005. aastal umbes 3 ha suurusena, sest esimene geoloogiline uuring tehti väikesel alal. Pärast seda hakati uuringuid tegema ja varusid kinnitama ribadena kinnistute kaupa ning praeguseks on maardla pindala üle 40 ha. Juba on kaevandamislubasid väljastatud ligikaudu 10 ha suurusel maa-alal

kaevandamiseks. Uusi karjääre rajatakse seal üksteisele väga lähedale, ilma et need vahetult kokku puutuksid. Seega alguses arvestati kaevandamisega väikeses karjääris ja selle vähese mõjuga, kuid kaevandamine on hakanud kontrollimatult laienema. Kõigi karjääride

kumulatiivne mõju on hindamata ning selgusetu on, millal ja millise kaevandaja käest nõutakse KMH tegemist.
8. Maavara geoloogiline uuring ja kaevandamine on eri toimingud ja nende tegemiseks antakse välja eraldi load. Vormiliselt ei tähenda maavara geoloogilise uuringu luba, et pärast uuringu tegemist tuleb loa omanikule väljastada ka kaevandamisluba. Samas eksisteerib tegelikkuses tugev seos maavara geoloogilise uuringu ja sellele järgneva hilisema kaevandamise vahel. Ka maapõueseadus sätestab üheselt, et maavara geoloogilist uuringut tehakse kaevandamise eesmärgil.

Kohtud on leidnud, et geoloogilise uuringu luba ei anna veel alust kaevandamisloa väljaandmiseks. Samas näitab Rahkvälja maastikukaitseala moodustamise kohtulahend, et geoloogilise uuringu loaga antakse loa omanikule õigused, mis olulisel määral takistavad kaitsealade moodustamist, kaevandamise võimalikkuse sõltumatut otsustamist ning vaba konkurentsi kaevandada soovivate ettevõtete vahel.

Geoloogilise uuringu luba omava ettevõtte eristaatus tuleneb kehtivast maapõueseadusest, mille kohaselt luba omava ettevõtte nõusolekuta ei saa kaevandamisluba välja anda kellelegi teisele. See on kaasa toonud olukorra, et kaevandajad soovivad geoloogilise uuringu loaga endale kaevandamiseks maid broneerida. Näiteks Harjumaal taotles üks ettevõte luba geoloogilisteks uuringuteks 370 ha suurusel alal. Kuigi maapõueseadus näeb ette uuringu- ja kaevandamislubade väljaandmisel rakendada ka enampakkumist, siis üldiselt enampakkumisi ei korraldata, sest iga kaevandada soovija on taotlenud load enda poolt väljavalitud aladele. 

Riigikontrolli hinnangul on maavara geoloogilise uuringu näol tegemist maavara kaevandamise esimese etapiga, sest sellise sisu annab geoloogilisele uuringule nii maapõueseadus kui praeguseks väljakujunenud praktika. 
Praegu on geoloogiliste uuringute lubamine ja aktiivsete tarbevarude kinnitamine tekitatud õigusliku nõiaringi: kaevandamise võimalikkuse hindamine pole protsessi alguses veel vajalik, kuid protsessi edenedes on juba justkui hiljaks jäänud. Kuna Keskkonnaministeeriumi arvates geoloogilise uuringu tegemisel kaevandamist ei otsustata, siis pole veel vaja kaevandamise mõju ja võimalikkust hinnata. Kuid uuringutulemuste põhjal kinnitab keskkonnaminister maavara aktiivseks ehk tõestatult kaevandamisväärseks ja seetõttu pole ministeeriumi arvates enam vaja kaevandamise võimalikkust hinnata. 
Nii Keskkonnaministeerium kui ka kaevandajad on seisukohal, et maavarade aktiivseid tarbevarusid peab saama kaevandada, kuid enamasti on praeguste aktiivsete tarbevarude puhul kaevandamise mõjud veel hindamata ja kohalike elanike huvid arvesse võtmata. See on toonud kaasa kaevandamisega seotud teravad konfliktid ning senist praktikat

jätkates konfliktid tõenäiliselt suurenevad. 
10. Kaevandamislubades ei ole enamasti seatud tingimusi, mis hoiaksid ära

kaevandamise negatiivsed mõjud.
Riigikontrolli analüüs näitas, et kaevandamislubades ei ole alati seatud kaevandamise tingimusi (nt tegevusi keskkonnamõju leevendamiseks, ohutusnõudeid, rekultiveerimise, aruandluse nõudeid jne). Keskkonnalubade infosüsteemis registreeritud

kaevandamislubade tingimuste analüüsimisest selgus, et väljaantud enam

kui 260 loast on 50 luba (19%) ilma täiendavate tingimusteta.

Keskkonnateenistuste poolt kaevandamislubades sätestatud nõuded on 
enamasti pealiskaudsed ja sellised, mida saaks määrata ka ilma keskkonnamõjude hindamist tegemata. Kaevandamisega seotud negatiivsete mõjude leevendamiseks vajalike

tingimuste seadmist raskendab seegi, et paljudel juhtudel ei algata loa

andjad keskkonnamõjude hindamise menetlust isegi siis, kui nenditakse, et kaevandamisega võib kaasneda oluline negatiivne keskkonnamõju. 
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