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SISSEJUHATUS

Riigivastutusdigus on digusharu, mis seab kindlaks ja kehtestab isiku rikutud diguste taastamise
vahendite, st riigivastutusnduete, ulatuse ning nbuete esitamise materiaal-6iguslikud alused,
Biguslikud tagajéarjed ja menetluskorra.l Kdigi riigivastutusnduete tlesandeks on pakkuda
isikutele avaliku vBimu tegevuse eest efektiivset ja laialdast diguskaitset ning aidata kaasa
riigivGimu tegevuse Gigusparasuse tagamisele.? Isiku iguste kaitse kohustus ja riigivdimu
digusparase teostamise pohimdte on 0&igusriigis peamisteks elementideks. Nimetatud
pohimotteid viiakse ellu riigivastutusdiguse abil. Eesti diguskorras on isiku 0igus saada
Gigusvastaselt tekitatud kahju eest hiivitist pdhiseaduses® (PS) satestatuna pohidigus ning antud
Gigust peavad tagama kdik avaliku véimu kandjad,* sh seadusandja. Nimelt satestab PS § 25,
et igauhel on Gigus talle Ukskdik kelle poolt Gigusvastaselt tekitatud moraalse ja materiaalse

kahju hivitamisele. Hivitamispdhidigust tapsustatakse riigivastutuse seaduses® (RVastS).

Riigivastutuse seaduses on sétestatud ka &igusloova aktiga tekitatud kahju hlvitamise
ndudedigus ja kahjunduete rahuldamise tingimused (RVastS § 14 Ig 1). RVastS § 14 I6iget 1
muudeti 2004. aastal, peale 2004. aasta redaktsiooni on sétte kehtiv sdnastus jargmine: isik voib
nouda digustloova aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hivitamist tiksnes juhul,
kui kahju pdhjustati avaliku voimu kandja kohustuste olulise rikkumisega, rikutud kohustuse
aluseks olev norm on otsekohaldatav ning isik kuulub 6igustloova akti voi selle andmata jatmise
tottu eriliselt kannatanud isikute riithma. Normi muutmisvajaduse pdhjuseks saab lugeda Eesti
liitumist Euroopa Liiduga (edaspidi EL), vajadust tagada Eesti diguse kooskdla EL digusega
ning vajadust arvestada riigisiseste kahjuhuvitusnduete menetlemisel Euroopa Kohtu (edaspidi

EK) kohtupraktikas kindlaks maaratud pdhimdtetega.®

! Ossenbiihl, F. Staatshaftungsrecht. 5. Auflage. Miinchen: Beck 1998, Ik 1.

2 Andresen, E. Oigusvastaste tagajirgede korvaldamine ja kahju hiivitamine riigivastutusdiguses. — Juridica 2006/

111, 1k 159.

3 Besti Vabariigi pohiseadus. — RT 1, 15.05.2015, 2.

* Andresen, E. Riigivastutus ilma riigivastutuseta: notari, kohtutiituri ja vandetdlgi isiklik ametivastutus Euroopa

5 Riigivastutuse seadus. — RT 12001, 47, 260, RT 1, 17.12.2015, 76.

¢ Laaring, M. Riigivastutuse seaduse muutmisvajaduse analiiiis. Tallinn: Justiitsministeerium 2009, 1k 50. —

https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/elfinder/article_files/riigivastutuse_seaduse muutmisvajaduse analu

us_2009 0.pdf; Riigivastutuse seaduse ja pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise

seaduse eelndu 327 SE seletuskiri, 1k 4. — (https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/f4c8f57d-05cb-3c9f-

b392-

8446e397cee4/Riigivastutuse%20seaduse%20ja%20pdhiseaduslikkuse%20jirelevalve%20kohtumenetluse%20s

eaduse%20muutmise%?20seadus (17.12.2020). Edaspidi: RVastS ja PSJIKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri.
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https://www.riigiteataja.ee/akt/27048
https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/elfinder/article_files/riigivastutuse_seaduse_muutmisvajaduse_analuus_2009_0.pdf
https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/elfinder/article_files/riigivastutuse_seaduse_muutmisvajaduse_analuus_2009_0.pdf
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/f4c8f57d-05cb-3c9f-b392-8446e397cee4/Riigivastutuse%20seaduse%20ja%20põhiseaduslikkuse%20järelevalve%20kohtumenetluse%20seaduse%20muutmise%20seadus
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/f4c8f57d-05cb-3c9f-b392-8446e397cee4/Riigivastutuse%20seaduse%20ja%20põhiseaduslikkuse%20järelevalve%20kohtumenetluse%20seaduse%20muutmise%20seadus
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/f4c8f57d-05cb-3c9f-b392-8446e397cee4/Riigivastutuse%20seaduse%20ja%20põhiseaduslikkuse%20järelevalve%20kohtumenetluse%20seaduse%20muutmise%20seadus
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/f4c8f57d-05cb-3c9f-b392-8446e397cee4/Riigivastutuse%20seaduse%20ja%20põhiseaduslikkuse%20järelevalve%20kohtumenetluse%20seaduse%20muutmise%20seadus

Oigustloova aktiga tekitatud kahju hivitamise ndude eelduste ja hiivitusndude rahuldamise
tingimuste muutmisel voeti aluseks EL diguse rikkumise vastutuse tingimused.” Seadusandja
vastutus nii riigisisese diguse rikkumisel kui EL diguse rikkumisel jargneb sisuliselt RVastS §
14 1g 1 regulatsiooni alusel. Kill aga tuleb EL 6iguse rikkumisega seotud vaidlustes arvestada
taiendavalt EK praktikat. EK kohtupraktikast tulenevaid liikmesriigi vastutuse algeid Euroopa
Uhenduse® diguse rikkumisel ja isikule kahju tekitamisel vdib leida juba EK otsustest Russo® ja
Rewe®?.1! Samas on eeskatt Francovichi'? kohtuasjas maaratletud péhimétted olnud liikmesriigi
vastutuse valdkonnas teedrajavaks. Liikmesriigi vastutus EL 8iguse rikkumisega tekitatud
kahju eest kohaldub juhul, kui tdidetud on jargnevad tingimused: (i) rikutud digusnorm peab
Uksikisikule looma @Gigusi, (ii) liikmesriigi rikkumine peab olema piisavalt oluline ning (iii)

liikmesriigi Gigusrikkumise ja tksikisikule tekkinud kahju vahel esineb p&hjuslik seos.*3

Arvestades Eesti seadusandja soovi luua riigisisese diguse ja EL diguse rikkumisest tulenev
sarnane vastutuse reziim, vOib nimetatud riigivastutuse tingimuste ja RVastS § 14 lg 1
regulatsiooni vahel selgelt mérgata Uhiseid puutepunkte. Seadusandja poolt EL diguse
rikkumisel tekitatud kahju huvitamise kohustus jargneb EK kohtupraktikas seatud kriteeriumite
taidetusel ka riigisisese regulatsiooni olemasoluta. Seega on tanapéeval riigi vastutus isikule
tekitatud kahju eest lahutamatu osa Euroopa Oiguskultuurist, mida tunnustavad kdik EL
liikmesriigid.** Qiguskirjandusest nahtub aga paradoksaalselt, et paljudes EL liikmesriikide
Giguskordades ei sisaldu RVastS §-ga 14 analoogset riigisisest instituuti,’® st seadusandja

vastutuselevdtmine riigisisese diguse alusel on piiratud voi valistatud.

7 Andresen, E. Riigivastutus. Tartu: Riigikohus 2009, 1k 87.

8 Enne Lissaboni lepingu (Lissaboni leping, millega muudetakse Euroopa Liidu lepingut ja Euroopa Uhenduse

asutamislepingut. — ELT C 306, 17.12.2007, lk 1-271) joustumist 1. detsembril 2009 eksisteeris Euroopa Liidu

asemel Euroopa Uhendus. Seetdttu on Euroopa Kohtu varasemas kohtupraktikas ja diguskirjanduses kasutusel

mdiste ,,Uhenduse oigus.” Kuivord antud t66 sisaldab viiteid ka Euroopa Kohtu varasemale praktikale, voib

seetottu ,,Euroopa Liidu* asemel olla kasutatud ,,Uhendus.“

® EKo C-60/75, Carmine Antonio Russo vs Azienda di Stato per gli interventi sul mercato agricolo,

ECLL:EU:C:1976:9, p 9.

10 EKo C-33/76, Rewe-Zentralfinanz eG and Rewe-Zentral AG vs Landwirtschafiskammer fiir das Saarland,

ECLIL:EU:C:1976:188, p 5-6.

! Nacimiento, P. Gemeinschaftsrechtliche und nationale Staatshaftung in Deutschland, Italien und Frankreich.

Schriften des Europa-Instituts der Universitidt des Saarlandes, Rechtswissenschaft. 1. Auflage. Baden Baden

Germany: Nomos Verlagsgesellschaft 2006, 1k 25.

12 EKo C-6/90 ja C-9/90, Andrea Francovich and Danila Bonifaci jt vs Itaalia Vabariik, ECLI:EU:C:1991:428, p

38-41.

13 Tingimuste minimaalne tiitmise kohustuslikkus tuleneb niiteks jargnevatest EK otsustest: EKo C-150/99,

Svenska staten vs Stockholm Linddpark AB and Stockholm Linddopark AB vs Svenska staten, ECLI:EU:C:2001:34,

p 37; EKo C-319/96, Brinkmann Tabakfabriken GmbH vs Skatteministeriet, ECLI:EU:C:1998:429, p 25.

4 Dérr, O. § 1 Staatshaftung in Europa: Vergleichende Bestandsaufnahme. Teoses Dorr, O (toim). Staatshaftung

in Europa. Nationales und Unionsrecht. Berlin/Boston: Walter de Gryter GmbH 2014, 1k 2.

15 Pilving, 1. Pohiseadusvastase méiruse alusel tasutud maksuintressi tagasindudmine. — Juridica 2002/X, 1k 704;

Oliphant, K. The Liability of Public Authorities in Comparative Perspective. Teoses Oliphant, K (toim). The

Liability of Public Authorities in Comparative Perspective. 1st edition. Cambridge: Intersentia 2016, 1k 874-875.
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Ké&esolev magistritdo keskendub seadusandja poolt digustloova akti andmise vdi selle andmata
jatmisega tekitatud kahju hlvitamisele riigisisese diguse ja EL 6Oiguse rikkumisel. T60s
uuritakse digustloova akti andmise vOi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hlvitamise
regulatsiooni elemente ning RVastS § 14 Ig 1 kohaldamisala nii riigisisese diguse kui EL diguse
rikkumise puhul. Magistrito0s késitletava Eesti kohtupraktika osas on autor suunanud fookuse
Riigikohtu praktikale. Riigikohtu kohtupraktika areng on olnud margatav ning satte sisu on
otsustes jarjepidevalt aina pohjalikumalt selgitatud, sh on konkreetselt analliisitud, mis
pdhjusel on alamate astmete kohute késitlus vaidlusalustes kiisimustes olnud osaliselt ebadige.
Uhtlasi kasitletakse magistritoos EK pikaaegses praktikas véljatootatud liikmesriigi vastutuse

eeldusi EL Giguse rikkumisega tekitatud kahju huvitamisel.

Magistritod eesmargiks on leida vastus kisimusele, millistel tingimustel ja kuidas toimub
digustloova akti andmise voi selle andmata jatmisega kahju hlvitamine nii riigisisese diguse
kui EL Giguse rikkumise korral ning milliste EK praktika pohimotetega peab liitkmesriigi kohus
kahjuhuvitisnGuete menetlemisel arvestama. Lé&htuvalt peamisest uurimiskisimusest on
magistritdo keskmesse seatud jargmised uurimiskiisimused, mis aitavad peakiisimusele vastata:
(i) millised on digustloova akti andmisel vai selle andmata jatmisel tekitatud kahju hiivitamise
eeldused ning kuidas on Riigikohus RVastS 8 14 Ig-s 1 satestatut praktikas sisustanud?; (ii) mis
tingimustel jargneb seadusandja poolt EL 6iguse rikkumisega tksikisikule tekitatud kahju tottu
liilkmesriigi vastutus ning kuidas on EK liikmesriigi vastutuse kriteeriumeid sisustanud?; (iii)
kuidas maédratleda kahju pdhjustanud organit (st seadusandja ja haldusorgani tegevuse
piiritlemine)?; (iv) millised on riigisiseses kohtus kahju hivitamise ndude menetlust
puudutavad pdhimdtted ja kuidas toimub kahju hiivitamise ndude menetlus riigisisese diguse

alusel?

Nagu 6eldud, oli RVastS § 14 Ig 1 regulatsiooni kehtestamisel oluliseks eeskujuks EL digus.
Seadusandja vastutuse reziim EL diguse rikkumisel 1dhtub tugevalt liikmesriigi vastutuse
eeldustest, liikmesriigi vastutuse pdhimdtted on omakorda tuletatavad EK kohtupraktikast.
Autori hinnangul tasuks riigisiseses normis satestatud tingimusi sisustada EK praktikale
vOimalikult sarnaselt — eeskatt loomulikult EL Giguse rikkumise puhul, kuid ei ole ka valistatud,
et EK praktikas tunnustatud pdhimdte paralleelne kohaldamine riigisisese diguse rikkumisest
tekkinud vaidluste lahendamisel voib olla sobiv. Autor mgénab, et viimasel lahenemisel vdib
olla kill diguspoliitilisi eeliseid, kuid diguslikku kohustust taolise praktika juurutamiseks siiski
ei esine. Eelnevast tulenevalt on magistritdo esimeseks hiipoteesiks, et digustloova akti voi selle
andmata jatmisega kas riigisisese Oiguse vOi EL diguse rikkumise tottu tekitatud kahju

hivitamisel jargib Riigikohus jéarjepidevalt Euroopa Kohtu praktika suuniseid ning seadusandja
6



poolt EL Giguse rikkumise korral on riigi vastutuse kohaldamise pdhimétted kooskélas EK
kohtupraktikaga. Seadusandja vastutusega seotud kahju hivitamise nduded voivad pdhineda
nii riigisisese diguse kui ka EL 6iguse rikkumisel, kuid ometi on EL digusel riigisisesele
Oigusele tugev moju. Sel pdhjusel pistitab autor ka teise hipoteesi, mille kohaselt on

seadusandja riigisisene vastutus jadnud vaoshoitumaks.

Magistritdos kasitletavate uurimisulesannete pdhjal ja seatud eesmarkidest lahtuvalt on
magistritdo jagatud nelja peatiikki. TG0 esimeses peatiikis selgitatakse digustloova aktiga voi
selle andmata jatmisega tekitatud kahju hivitamise kontseptsiooni, samuti on toodud paralleel
Saksamaa ja Austria digustraditsioonist seoses seadusandja vastutusega. Nimetatud riikide
praktika kasitlemise pGhjuseks on nende seadusandja vastutuse l&henemiste erinevus Eestiga,
mis vdimaldab néidata, kui vajalik on RVastS § 14 Ig 1 regulatsioon uksikisiku vaatenurgast.
Uhtlasi on Saksamaa ja Austria seadusandja poolne EL &iguse rikkumine pdhjustanud ka EK-
s mitmeid kohtuvaidlusi.*® Kuivérd seadusandja vastutus igustloova akti andmata jatmisel
seondub eeskatt EL digusest tulenevate kohustuse rikkumisega, kasitleb autor magistritdo teises
peatlkis liikmesriigi vastutuse pdhimdtteid EL iguse rikkumisel. Kolmas peatiikk on seotud
kahju huvitamise ndude digusliku tagajarje analtilisimisega, Uhtlasi sisaldab kolmas peatikk ka
alapeatukki, mis keskendub kahju p6hjustanud organi mééaratlemisele. Magistritéd viimases
peatiikis on tdhelepanu suunatud Gigustloova aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju

hidvitamise nduete menetluskorrale.

Autori soov kirjutada magistritod seadusandja teemal tulenes suuresti teema aktuaalsusest.
Viimastel aastatel on Riigikohus RVastS § 14 Ig-ga 1 seotud kohtuvaidlustes teinud mitmeid
kaalukaid otsuseid. Sealjuures tekitas tahelepanuvaine ,tiihja kasseti tasu hiivitise®
kohtuvaidlus®’ autoris isiklikku huvi antud teemal t66 kirjutada, nimetatud kohtuasi hélmab
uldjoontes ka t66 peamisi elemente. Nii riigisisene kui ka EL Giguse rikkumisest tulenev
seadusandja vastutus on jatkuvalt relevantne ning ei ole pohjust eeldada, et kohtuvaidlused
seoses RVastS 8§ 14 Ig-ga 1 peatuksid. Sel pdhjusel tuleb regulatsiooni sisust saada terviklik
tlevaade. Eelnevast tulenevalt on magistritdé puhul tegemist dogmaatilise uurimusega, milles
kasitletu annab Ulevaate RVastS 8§ 14 Ig 1 koosseisu elementidest ja tlgendamisvdimalustest.
Magistritdé véimaldab lugejal mdista seadusandja vastutuse regulatsiooni nii diguskirjanduse

kui aktuaalse kohtupraktika pinnalt.

16 Niiteks EKo C-178/94, E. Dillenkofer jt vs Bundesrepublik Deutschland. ECLI:EU:C:1996:375, p 15-20; EKo
C-140/97, Rechberger & Renate Greindl jt vs Republic of Austria. ECLI:EU:C:1999:306, p 19-23.
17 RKHKo 3-3-1-9-16.



T6O koostamisel on autor kasutanud andmekogumis- ja to6tlemismeetodit. Magistritoo
koostamiseks on kogutud, uuritud ja slstematiseeritud kohtupraktikat ja diguskirjandust.
Uhtlasi on autor kasutatud ajaloolist, kvalitatiivset, analiiiitilist ja vdrdlevat meetodit.
Riigikohtu ja EK kohtupraktika analtitsil on kasutatud vordlev-analdidtilist uurimismeetodit,
samuti on antud uurimismeetodi kasutatud riigisisese ja EL diguse rikkumise vastutuse eelduste
vordlemisel. Samuti on vdrdlevat uurimismetoodikat rakendatud paralleelide toomisega teiste
lilkmesriikide praktikast, Oigustraditsioonist ja seadusandja vastutust kasitlevast

regulatsioonist.

Magistritdd koostamisel on peamiselt kasutatud eesti, inglise ja saksa keelset diguskirjandust.
Toos on olulisel kohal Riigikohtu ja EK kohtupraktika. Riigikohtu kohtupraktikat on t60s
kasitletud alates RVastS § 14 Ig 1 joustumisest ja séttest tulenevate kohtuvaidluste
esilekerkimisest. EK praktikat on t66s peaasjalikult kasitletud alates Francovichi kohtuasjast
saadik, thtlasi on ka uuema (st Lissaboni lepingu joustumise jargse) EK praktika kasitlemine
t00s relevantne. Kuivord magistritdé on suunatud RVastS § 14 Ig-s 1 satestatud elementide
tundmadppimisele, on t66 koostamisel tuginetud RVastS ja PSIKS muutmise seaduse eelndu
seletuskirjale ja riigivastutuse seaduse muutmisvajaduse analulsile. Magistritod koostamisel on
peamiste normatiivallikatena kasutatud riigivastutuse seadust, pdhiseadust, véladigusseadust'®

ja halduskohtumenetluse seadustikku?®.

Seadusandja vastutust on varasemalt uuritud kahes teadusttds.?® Kaesoleva magistritoo
rohuasetus on eelnevatest magistritdddest erinev ning annab laiapdhjalise llevaate seadusandja
vastutusest. Antud magistritdd vOimaldab moista RVastS § 14 Ig-s 1 sétestatud
koosseisuelementide tahendust ja ulatust nii aktuaalsele Riigikohtu kui ka EK kohtupraktikale
tuginedes. Uhtlasi vdrreldakse t66s teiste EL liikmesriikide seadusandja vastutust kasitlevat
regulatsiooni, isikule kahju tekitanud organi piiritlemiskisimust ja kahju hivitamiseks
kohustatud subjekti. Samuti ké&sitletakse magistritoos riigisisese kohtu rolli EL 6iguse

rikkumisest tulenevate vaidluste lahendamisel.

Magistritodd iseloomustavad marksonad: digusloome, riigivastutus, Euroopa Liidu digus,

kahju tekitamine.

18 V5ladigusseadus. — RT 1, 04.01.2019, 19.
19 Halduskohtumenetluse seadustik. — RT I, 13.03.2019, 54.
20 Lember, T. Oigustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamise regulatsioon ja selle rakendamine Eesti diguses.
Magistritdd. Juhendaja: Ene Andresen. Tartu: Tartu Ulikool 2010 (késikiri TU Iuridicumi teabekeskuses); Kiitt,
S. Oigustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamine. Magistritdd. Juhendaja: Viktor Turkin. Tallinn: Tallinna
Tehnikatilikool 2014.
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1. OIGUSTLOOVA AKTIGA VOI SELLE ANDMATA JATMISEGA TEKITATUD
KAHJU HUVITAMISE KONSEPTSIOON

1.1. Satte eesmark

Oigustloova aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hilvitamise ndue on ks
riigivastutusnduete erijuhtudest. Eeskétt riiki kohustava normina on ka PS § 25 esemeks
riigivastutus, mis reguleerib avaliku v8imu kandja vastutust enda tegevusega pdhjustatud
Gigusrikkumiste, sh digusrikkumisega kaasnenud kahju eest.?! PS § 25 satestab pohidiguse
saada huvitist Ukskdik kelle poolt Gigusvastaselt tekitatud materiaalse ja moraalse kahju eest.
PS §-st 25 tulenevalt on seadusandjal vajalik ette ndha nii menetluslikud garantiid kui ka

materiaaldiguslikud alused normikohase diguse kaitseks.?

Vahetu tuginemine PS 8-le 25 on normi abstraktsuse tottu problemaatiline, mistGttu on
seadusandjal olnud vajalik riigivastutusega seonduvat kahjuhuvitise regulatsiooni tapsustada.
Kuivdrd PS § 25 ei satesta piisavalt tapselt ega selgelt, kes on vastutav isik, kuidas mdista
pdhjusliku seose olemasolu, kuidas tuleb tekitatud kahju hivitada ja heastada ning millise
suurusega peab olema hvitis, siis ongi seadusandliku v8imu poolt tekitatud kahju hiivitamise
ndue (RVastS § 14) (ja teised avaliku voimu kandja poolt tekitatud kahju hiivitamise néuded)

konkretiseeritud riigivastutuse seaduses.?

PS § 25 ja RVastS § 14 Ig 1 on omavahelises tugevas seoses, nimelt on RVastS § 14 Ig 1
pdhieesmargiks tekitatud kahju eest hiivitise saamise pohidiguse tagamine.?* Seejuures on
pdhjust jareldada, et PS § 25 kahju huvitamise ndude alus ja RVastS-s sétestatu ei piirdu vaid
riigisisese Oiguse rikkumisega tekitatud kahjul, vaid normide p&himdtted laienevad ka EL

Giguse rikkumisega isikule tekitatud kahjule.?

Seadusandja vastutust kasitledes tuleb tdhelepanu juhtida asjaolule, et traditsiooniliselt on riigi
vastutus seadusandja poolt Gigustloova akti voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju
huvitamisel olnud valistatud voi piiratud.?® Phiseaduse kommenteeritud valjaandest tuleneb,

et kaasaegse riigivastutusdiguse arengust néhtub aga seadusandja privileegide kahanemise

21 Pilving, 1., Jadtma, J. PS § 25/3. — Madise, U. et al (toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud
véljaanne. 5., tdiend. vlj. Tallinn: Juura 2020.

22 Pilving, L. PS § 25/1.

2 Lember, T. Oigustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamise ndue. Kehtiva regulatsiooni probleemid. — Juridica
2010/VI, 1k 399-400.

24 Ibid, 1k 400.

% Pilving, L., Jddtma, J. PS § 25/5.

26 Pilving, L., Jddtma, J. PS § 25/43; RKHKo 3-3-1-53-13, p 40.



tendents, mille pdhjuseks vdib pidada EL Giguse m&ju.?” Nimelt vastutab seadusandja lisaks
riigisisese diguse rikkumisest tuleneva kahju pdhjustamise eest ka EL diguse rikkumisest

jargneva kahju pdhjustamise ja hlvitamise eest.

Seadusandja vastutus kohaldub RVastS 8 14 Ig-s 1 sétestatud eelduste taidetusel. Autor nendib,
et Eesti kohtupraktikas ei ole seadusandja vastutusega seotud vaidlused olnud sugugi
sagedased. PBhjus, miks Eestis on digustloova aktiga tekitatud kahju hlvitamine v@imalik
harvematel juhtudel vorreldes digusvastase haldustegevusega tekitatud kahju puhul, tuleneb
seadusandliku tegevuse olemusest ja iseloomust. Nimelt on seadusandjal laiem hindamisruum
kui tditevvdimu organitel — seda on vaja pohiseaduses reguleeritud pdhimdtete ja vaartuste
tasakaalustamiseks, poliitiliste eesmérkide realiseerimiseks kui ka avaliku huvi sisustamise
tarbeks.?® Kitsamat Oiguskaitset digustab seadusandliku voimu pd&hiseaduslik eristaatus.
Kdrgeima riigivimu kandja Eestis on rahvas (PS § 1 Ig 1), kes teostab oma v8imu ennekdike
esindusdemokraatia kaudu. Demokraatia toimimiseks on aga parlamendil vaja
tegutsemisvabadust (PS § 62). Rahva tahe ei saa jdadda saavutamata pohjusel, et seadusandja

vdib karta tekitada regulatsioonide elluviimisega eraisikutele raskesti ettenahtavat kahju.?®

Seadusandja tegevusala on lai, néiteks reguleerib ta suurt osa (kui mitte isegi enamikku)
majandustegevusest ning vOib kehtestada voOi jatta kehtestamata regulatiivsed meetmed, mis
voivad pdhjustada tksikisikutele kahju.3® Seadusandjal on teatav poliitiline manguruum ning
kahju hivitust ndudva eksimusega voOib tegemist olla tksnes pohidiguste olulise rikkumise
korral.3! Qiguskirjanduses on leitud, et seadusandjat ei tohi seejuures kammitseda liigselt range
kahjuhiivitamisreZiim.32

Seega pohiline l&dhtekoht, miks on digustloova tegevusega tekitatud kahju hlvitamiseks vaja
uldisest erinevat regulatsiooni, avaldub seadusandja poliitilise hindamisruumi kaitsmise

vajaduses ja asjaolus, et normilooja tegutseb teistsugustes tingimustes kui tditev- voi

27 Pilving, L., Jddtma, J. PS § 25/43.
28 Andresen, E. (viide 7), 1k 86.
2 Lember, T. (viide 23), Ik 400.
30 Dari-Matiacci, G., Garoupa, N., Gomez-Pomar, F. State Liability. — European Review of Private Law. 2010/18
4), Ik 774.
31 RVastS ja PSJKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.
32 Pilving, 1. (viide 15), Ik 704. Range vastutus digustloova akti andmise vdi selle andmata jitmise tagajirgede eest
votaks normiloojalt keerulistes kiisimustes kardetavasti ka vajaliku otsustamisjulguse, vt RKHKo 3-3-1-53-13, p
40.
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kohtuvdim.3® Uhtlasi on vajalik arvestada ka faktoriga, et seadusandja tegevust mdjutavad

mitmed erinevad majanduslikud, poliitilised ja finantstegurid.3

Oigustloovate aktide loomisel tegutseb normilooja teatud maaramatuse piires. Kuivérd
Oigustloovad aktid on abstraktse sisuga, siis on taoliste aktide puhul koigi v6imalike
tagajargedega ja mdjudega arvestamine aarmiselt keeruline kui mitte lausa vdimatu.®
Kahtlemata on 6igustloova akti regulatsiooni tldise iseloomu t6ttu riigile kuluka ja raskesti

ettenahtava kahjuga.®

RVastS 8§ 14 Ig 1 muutmisel peeti silmas eesmérki, et sdte moodustaks EK poolt loodud EL
liitkmesriigi vastutuse doktriinile vastava ndudealuse kui ka sobiliku riigisisese ndudealuse.®’
Oiguskirjandusest ilmneb seejuures tahelepanuvaarne fakt — EL liikmesriikidest on Eesti,
autorile teadaolevalt, senini ainus riik, kes on riigisisese digusststeemi Ghtlustanud niivord
tugevalt EL 6iguse rikkumisest tuleneva riigivastutuse mudeliga. Eelduslikult on riigid siiski
huvitatud laiemast riiklikust autonoomiast.®® Samas ei ole autori hinnangul kehtiv regulatsioon
ebamdistlik. Vastupidi, see néitlikustab osaliselt nii lilkmesriigi lojaalsust EL suhtes ning annab
ka vBimaluse rakendada tiht seaduslikku alust nii riigisisese kui EL Gigusest tuleneva rikkumise

korral, mistGttu vOib jareldada, et sate omab Eesti Giguskorras praktilist vaartust.

RVastS 8§ 14 Ig 1 kehtiv regulatsioon ei ole seejuures jaanud Kriitikata. Teaduskirjanduses on
leitud, et kui normi eesmérgiks oli kehtestada riigisisene riigi vastutus EL Giguse rikkumise
eest, siis ei ole regulatsiooni mitte selgemaks muudetud, vaid tegelikkuses on sétte sisu hoopis
hagustunud. Kehtivat RVastS 8§ 14 Ig-t 1 ei oleks liikmesriigi vastutuse suhtes vdimalik

kohaldada autonoomselt, sest norm oleks EL digusega vastuolus.°

Uhtlasi on &iguskirjanduses leitud, et Oigusselguse pdhimdtte huvides oleks paremaks
normilahenduseks, kui riigisiseste ja EL digusest tulenevate kahju hilvitamise nduete alused
oleksid selgelt eristatud.*® Autor ndustub eeltoodud kriitiliste seisukohtadega. Pikemalt

p6hjendab autor oma arvamust alapeatukis 1.3.8.

33 Laaring, M. Op cit, 1k 50.
3% Andresen, E. (viide nr 7), 1k 86.
35 Andresen, E. (viide nr 7), Ik 86; RKHKo 3-3-1-84-12, p 49; RKPJKo 3-4-1-7-13, p 42.
36 Pilving, I. (viide 15), 1k 704.
37 RVastS ja PSJKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.
38 Hartmann, B. J. § 2 Haftung in der Europdischen Union. Teoses Dérr, O (toim). Op cit, 1k 54-55.
3 Lember, T. (viide 23), 1k 402.
40 Lember, T. (viide 23), 1k 401-402.
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1.2. Seadusandja vastutuse lahtealused Euroopa Liidu liikmesriikides

1.2.1.Vordlev Kkasitlus seadusandja vastutuse pOhitunnustest Euroopa Liidu

litkmesriikides

Oigustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamise vdimalus esineb enamikes EL liikmesriikide
Oiguskordades vaid véga piiratud juhtudel (st taolise ndude rahuldamise tingimused on
aarmiselt piiratud) voi on kahjundude esitamise vdimalus sootuks valistatud.** Struktuurselt on
riigivastutusreziimid véga erinevad ning markimisvéaérseid sarnasusi Eesti seadusandja
vastutust madratleva séttega on kuillaltki vahe. Mdnes liikmesriigis on seadusandja vastutust
puutud vélistada sel moel, et vastutuse eeldusena on ette ndhtud klausel, mis seadusandja
vastutuse automaatselt valistab (nditeks st element Belgia ja Taani regulatsioonides).*?> Mdnes
lilkmesriigis vOib seadusandja vastutus jargneda vaid eriti raskete Gigusrikkumiste korral

(naiteks Sloveenias) vdi tiksikisikule erakorralise kahju tekitamisel (naiteks Portugalis).*3

Oiguskirjandusest nahtub, et riigi vastutus seadusandja rikkumiste eest on praktikas senini
jaanud rangete riigisiseste piirangute tdttu kohaldamatuks néiteks Itaalias, TSehhi Vabariigis,
Austrias, Luksemburgis ja Ungaris. Seevastu néiteks Rootsis, Kreekas ja Prantsusmaal ndib
seadusandja vastutuse vdimalus muutumas aktuaalsemaks.* Prantsusmaa Giguskorras s6ltub
seadusandja tegevuse tottu tksikisikule tekkinud kahju kompenseerimine tldjuhul jargmistest
rangetest tingimustest: isikule on seadusandja tegevuse tagajarjel tekkinud eriline ja
ebatavaliselt raske kahju, mis kujutab isikule lasuvat rasket koormust (st kannatanul on vajalik

ara naidata kahju eriline raskusaste).

Samas sisaldavad nii mdnegi riigi pohiseadused garantiisid riigi- v6i ametnikuvastutuse kohta
(nt Itaalia pShiseaduse art 28, Austria pdhiseaduse art 23 Ig 1, Hispaania pohiseaduse art 106
Ig 2, Portugali p6hiseaduse art 22, Saksamaa pdhiseaduse art 34, Soome pdhiseaduse § 118 Ig
3).46

41 Andresen, E. (viide nr 7), Ik 86; Pilving, 1. (viide 15), Ik 704.
“2 Dérr, O. § 1 Staatshaftung in Europa: Vergleichende Bestandsaufnahme. Teoses Dérr, O (toim). Op cit, 1k 9.
# Ibidem, 1k 9. Kiill aga voib siinkohal tihelepanu juhtida asjaolule, et sarnaselt Eesti regulatsioonile lubab
Portugali digussiisteem kannatanul esitada kahju hiivitamise ndudeid seadusandja vastu nii seadusandja tegevuse
kui tegevusetuse tagajérjel. Vt tipsemalt: Calvao, F. § 16 Portugal. Teoses Dorr, O (toim). Op cit, 1k 513-515.
# Dérr, O. § 1 Staatshaftung in Europa: Vergleichende Bestandsaufnahme. Teoses Dérr, O (toim). Op cit, 1k 9.
4 Fairgrieve, D., Lichere, F. The liability of public authorities in France. Teoses Oliphant, K (toim). Op cit, 1k
170-174 vnr 57-69; Scherr, K.M. Public Liability for Administrative Acts under French Law. — European Public
Law 2008/14 (2), 1k 228-232.
46 Pilving, L., Jddtma, J. PS § 25/3.
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Kuivord seadusandja poolt EL 0&iguse rikkumisega tekitatud kahju hivitamise kohustus
aktiveerub ka juhul, kui riigisisene digus seadusandja tegevusega pdhjustatud kahju hivitamise
aluseid Giguskorras ei sétesta, siis on diguskirjanduses analtusitud, millist mdju on avaldanud
seadusandja vastutusele EL Gigusel pohinev liikmesriigi vastutus. Uhelt poolt vdib tGdeda, et
mdne litkmesriigi digussisteemis kasitletakse EL 6igusel pdhinevat vastutust iseseisvana jattes
seadusandja riigisisese vastutuse mdjutamata (nditeks Saksamaal, Itaalias ja Austrias). Teiselt
poolt nahtub, et moned liikmesriigid, Eesti kaasaarvatud, on seadusandja rikkumisele jargnevat
riigi vastutuse reziimi kohandanud EL diguse nduetele vastavaks ja on EL digusest tulenevad

pdhimdtted votnud praktiliselt kasutusele ka riigisiseseste vastutusjuhtumite puhuks.4’

Jargnev (levaade keskendub seadusandja vdimaliku riigisisese vastutuse lahtealustele
Saksamaal ja Austrias, mis vGimaldab tddeda, et Eestis kehtiv RVastS § 14 Ig 1 regulatsioon

on Biguskorras isikute diguste mitmekiilgseks kaitsmiseks vajalik ja tbhus.

1.2.2.Seadusandja vastutuse reZiim Saksamaal

Riigi vastutus kannatanu ees oli reguleeritud 1981. aasta riigivastutuse seadusega, kuid selle
tunnistas Liidupdhiseaduskohus (Bundesverfassungsgericht) kehtetuks ja pohiseadusega
vastuolus olevaks.*® Praegusel hetkel ei ole Saksamaal eraldi riigivastutuse seadust. Saksamaal
on riigi vastutus pohimotteliselt ette ndhtud nn seadusandliku ebadigluse eest, kuid see ei tohiks
ulekaalukate huvide t6ttu tulla kohaldamisele vGi on kehtestatud piirangud, mille tdttu ei saaks

riigi vastutust seadusandja tegevuse eest praktiliselt tekkida.*®

Riigi vastutuse tekkimise materiaaldiguslikuks aluseks on Biirgerliches Gesetzbuch®® (BGB,
tsiviilseadustik) § 839 ja Saksa Grundgesetz®! (GG, pdhiseadus) § 34. BGB § 839 séatestab
ametniku isikliku vastutuse,®> GG § 34 reguleerib vastutuse Uleminekut halduse kandjale

(Beamter, Amtstrager).>® Ametnik peab olema positsioonis, kus ta taidab avalik-Giguslikke

47 Dérr, O. § 1 Staatshaftung in Europa: Vergleichende Bestandsaufnahme. Teoses Dérr, O (toim). Op cit, 1k 9.

8 Biichner, L. M., Reinert H. J. Einfiihrung in das System Staatshaftung. Heidelberg: G.F. Miiller Juristischer

Verlag 1988, 1k 26.

4 Sippel, C. Unionsrechtliche Staatshaftung fiir legislatives und judikatives Unrecht und deren Durchsetzbarkeit

in Deutschland und Osterreich. Doktoritdd. Juhendaja Gerhard Muzak. Vienna: Vienna University 2017, Ik 9-10.

30 Biirgerliches Gesetzbuch. — https://www.gesetze-im-internet.de/bgb/

S1Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. — https://www.gesetze-im-

internet.de/gg/BINR000010949.html

2 BGB § 839 Ig 1 sks. k. séitestus on jiargmine: ,, Verletzt ein Beamter vorsdtzlich oder fahrlissig die ihm einem

Dritten gegeniiber obliegende Amtspflicht, so hat er dem Dritten den daraus etstehenden Schaden zu ersetzen.

Fdllt dem Beamten nur Fahrlissigkeit zur Last, so kann er nur dann in Anspruch genommen werden, wenn der

Verletzte nicht auf andere Weise Ersatz zu erlangen vermag. *

3 GG § 34 sks. k. sitestus on jirgmine: ,, Verletzt jemand in Ausiibung eines ihm anvertrauten dffentlichen Amtes

die ihm einem Dritten gegeniiber obligende Amtspflicht, so trifft die Verantwortlichkeit grundsdtzlich den Staat

oder die Korperschafi, in deren Dienst er steht. Bei Vorsatz oder grober Fahrlissigkeit bleibt der Riickgriff
13
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ulesandeid. Nimetatud kahe sétte koosmdju moodustab nn kaudse riigivastutuse. Saksakeelses
kirjanduses ametivastutuseks (Amtshaftung) nimetatud doktriini kohaselt ei teki vastutus mitte
otseselt riigil, vaid riik vGtab (le ametniku personaalse vastutuse.>* Kolmandast isikust

kannatanul ametniku vastu iseseisvat hivitise nduet ei teki.>®

Seoses seadusandja voimaliku vastutusega esineb Saksa Giguskirjanduses vastakaid arvamusi.
Valdavalt on jareldatud, et parlamenti (Bundestagi) ei saa kvalifitseerida ametniku kohustusi
taitvaks organiks. GG 8 34 nduab htlasi, et ametnik téidaks kohustusi kolmanda isiku ees, kuid
seadusandlike Ulesannete kontekstis teeb seadusandja tldjuhul abstraktseid regulatsioone ning
taidab seeldbi (lesandeid (Ghiskonna ees. Seadusandlik tegevus &igustloovate aktide
kehtestamisel teenib dldisi huve ning rikutud ametikohustus ei ole seotud kolmandate isikutega,
st konkreetsete adressaatidega. Ka Liidu Ulemkohus on jérjekindlalt olnud seisukohal, et
parlamendiliikmetel ei ole seadusandliku t66 raames ametnikule sarnaseid kohustusi kodanike

ees.%

Teine lahenemine vaatleb seadusandlust kui osa Bundestag’i ilesandest, mistottu kvalifitseerub
parlamendiliige riigiametnikuks ja tema vastutus peaks tulenema GG §-st 34.57 Sarnase
ldhenemise aluseks on asjaolu, et parlamendiliikmetel on GG artikli 48 1g 2 Is 1 kohaselt avalik-
Giguslik mandaat, mis raagib riigiteenistuja staatuse kandmise kasuks.®® Uhtlasi on
teaduskirjanduses viidatud, et olukorras, kus seadusandlik meede v6ib puudutada vaid
uksikjuhtumit voi spetsiifilist inimrihma ja teatud (ksikisikute huve, vdib koérvale jatta
argumendi seoses laiema hiskonna huvidest l&htumisega, mistdttu voiks seadusandja vastutus
isikule kahju tekkimisel kdne alla tulla.>® Valitseva arvamuse kohaselt ei ole seadusandja

vastutus siiski eraldiseisvana mdeldav.5°

vorbehalten. Fiir den Anspruch auf Schadenersatz und fiir den Riickgriff darf der ordentliche Rechtsweg nicht
ausgeschlossen werden.

34 Pilving, 1. Riigivastutuse dogmaatika ja Eestis kehtiv riigivastutusdigus. — Juridica 1999/VIII, lk 384 ja
alamérkus nr 19.

35 Biichner, L. M., Reinert H. J. Op cit, Ik 43; M. Breurer. Staatshaftung fiir judikatives Unrecht. Tiibingen: Mohr
Siebeck 2011, 1k 94.

36 Olberg, S. Die Haftung des Staates fiir legislatives Unrecht in Deutschland und Japan. — ZJapanR. 2009/27 (14),
1k 201-202. — https://www.zjapanr.de/index.php/zjapanr/article/view/159 (17.01.2021); Fetzer, R. Die Haftung des
Staates flir legislatives Unrecht. Zugleich ein Beitrag zum Staatshaftungsrecht der Europdischen Gemeinschaften,
der EG-Mitgliedstaaten, der Schweiz und Osterreichs. Berlin: Duncker und Humblot 1994, 1k 85-86; Vt ka Lock,
T. Is private enforcement of EU Law through State Liability a myth? An assessment 20 years after Francovich. —
Common Market Law Review 2012/49 (5), 1k 1679-1680.

7 Nacimiento, P. Op cit, Ik 95; F. Ossenbiihl, M. Comnils. Staatshaftungsrecht. Miinchen: Verlag C.H. Beck 2013,
6. Auflage, 1k 105-106.

38 Sippel, C. Op cit, Ik 11.

%9 Sippel, C. Op cit, Ik 15.

0 Nacimiento, P. Op cit, 1k 96.
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Kill aga on leidnud markimist tdsiasi, et riigisisene vastutus seadusandliku tegematajatmise
eest vOib olla vdimalik juhul, kui esineb kohustus sate anda. Nimelt on diguskirjanduses
nenditud, et seadusandja tegevusetus vodib anda aluse riigi vastutuse kohaldamiseks, kui
pOhiseadus ndeb ette seadusandja konkreetse kohustuse kehtestada seadusenorm, kuid
seadusandja on antud kohustust ilmselgelt rikkunud.®* Siiski on teaduskirjanduses jareldatud,
et kuivlrd vastutus peab olema sdltuvuses ametniku siiust (BGB § 839), saab tavaparaselt
vastutust formaalsete seaduste kehtestamise eest reaalsuses valtida.®? Autori hinnangul on
eeltoodud seadusandja vastutuse kasitlus thtlasi huvitav seet6ttu, et kuigi Eesti digus pdhineb
suurel médral Saksa diguse podhimdtetel, ndhtub ometi, et seadusandja vastutuse 10ppreziim on

Uks juhtumitest, kus Eesti 6igus Saksa diguses tunnustatud printsiipidest eeskuju ei vota.

1.2.3.Seadusandja vastutuse reZiim Austrias

Printsiibis puuduvad Austrias riigisisesed seadusesatted, mille toel saaks EK poolt véljatootatud
rilgivastutuse ndudeid rakendada olukorras, kus seadusandja tegevuse tagajarjel on isikule
tekitatud kahju.%® Austria foderaalne pdhiseadus (Bundesverfassungsgesetz®*, B-VG) sétestab
riigivastutuse tldise pdhimotte B-VG artikkel 23 Ig-s 1%, mille kohaselt on riik vastutav kahju
eest, mis on poOhjustatud riigi nimel tegutsenud isiku stdlisest digusvastasest seaduse
kohaldamisest. B-VG artikkel 23 Ig 1 reguleerib seega nn ametniku vastutuse (Amtshaftung)
pohimotet,%¢ sattes nimetatud avaliku vdimu kandjad vastutavad seaduse taitmisel (in
Vollziehung der Gesetze) ametniku ebaseadusliku stiks pandava kaitumise eest. Austria
ametniku vastutuse kontseptsioon eeldab, et avalik-digusliku iseloomuga véimukandja seaduse

taitmisest tuleneva Gigusvastase tegevuse tagajarjel on pdhjustatud kahju kolmandale isikule.®’

Seadusest satestatust jareldub mh, et Austria riigivastutusdigus on siitipdhine. Autor nendib, et
vastupidiselt Austria riigisisesele késitlusele, ei seata EK kriteeriumite kohaselt riigi vastutust

sOltuvusse sellest, kas riigi nimel tegutsenud isik voi organ, kellele voib liikmesriigi kohustuste

81 Dorr, O. § 5 Deutschland. Teoses Dérr, O (toim). Op cit, 1k 134.
62 Ibid.
63 Schwarzenegger, P. Staatshaftung. Gemeinschaftliche Vorgaben und ihre Auswirkungen auf nationales Recht.
Wien: Neuer Wissenschaftlicher Verlag 2011, 1k 249.
%Bundesverfassungsgesetz. -
https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung. wxe? Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138
% B-VG artikkel 23 Ig 1 sks. k. séitestus on jirgmine: ,, Der Bund, die Léinder, die Gemeinden und die sonstigen
Koérperschaften und Anstalten des offentlichen Rechts haften fiir den Schaden, den die als ihre Organe handelnden
Personen in Vollziehung der Gesetze durch ein rechtswidriges Verhalten wem immer schuldhaft zugefiigt haben.
% Kucsko-Stadlmayer, G. § 14 Osterreich. Teoses Dérr, O (toim). Op cit, Ik 430.
67 Kucsko-Stadlmayer, G. § 14 Osterreich. Teoses Dérr, O (toim). Op cit, 1k 431.
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rikkumist omistada, on isikule kahju pdhjustanud stiiliselt.®® See tdhendab, et digustloova akti
vOi selle andmata jatmisega tekitatud kahju htvitamisel ei tule l&htuda avaliku véimu kandja

stdlisest kaitumisest, vaid rikkumise olulisusest.

Austrias kehtiv riigivastutuslikke ndudeid sisaldav Amtshaftungsgesetz %° (AHG) tapsustab B-
VG artikleid 23 1g-d 1 ja 2. AHG § 1 Ig 17° naeb sisuliselt ette, et avaliku vdimu kandja vastutab
avaliku vb6imu kandja (Organ) nimel tegutseva isiku sidlise ja 0Gigusvastase seaduse
rakendamisega tekitatud kahju eest. Sul elementi poOhistatakse vastavalt Austria
tsiviilseadustiku 8-le 1299, siii tasemel on kisimuse all ka asjaolu, kas Organi Gigusvastane
kéitumine v0is pdhineda seaduse Gigustatud télgendamisel vdi kohaldamisel.”* AHG § 1 Ig 272
tapsustab, et seaduse tdhenduses tuleb Organ-iks lugeda kdiki fudsilisi isikuid, kui nad
tegutsevad seaduse joustamisel, rohutatud on tegutsemist kohtualluvuses voi halduses.
Oiguskirjanduses jareldatakse theselt, et B-VG artikli 23 Ig-st 1 ja AHG § 1 lg-st 1 ei saa

tuleneda seadusandja vastutust seadusandliku tegevuse v0i tegevusetuse osas.”

Tapsemalt on teaduskirjanduses selgitatud, et kuigi B-VG artikkel 23 1g 1 reguleerib
laiaulatuslikku vastutust, on nii B-VG artikkel 23 1g-s 1 kui ka AHG § 1 Ig-s 1 teadlikult
vastutusalast valja jaetud Gigusaktide valdkond, st seadusandja vastutus.”* AHG § 1 Ig-s 1
sdtestatud suu seaduse rakendamisel (in Vollziehung der Gesetze) takistab helt poolt
vOimalikud nduded seadusandja vastu, kuid vélistab ka nduded seadusandliku vdimu tegevuse
vOi tegevusetuse eest digusaktide eelndude ettevalmistamisel.” Nimelt kohaldub AHG, kui

seaduse joustamisel on kahju tekkinud avalikku haldust v6i kohtuvdimu puudutavas osas.

%8 EKo C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur SA vs Federal Republic of Germany ja The Queen vs Secretary
State for Transport, ex parte: Factortame Ltd jt, ECLI:EU:C:1996:79, p 75-80.

% Amtshaftungsgesetz. Bundesgesetz iiber die Haftung der Gebietskorperschaften und der sonstigen
Korperschaften und Anstalten des offentlichen Rechts fiir in Vollziehung der Gesetze zugefligte Schiden. —
https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung. wxe? Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000227

7 AHG § 1 1g 1 sks. k. sitestus on jargmine: ,,Der Bund, die Léinder, die Gemeinden, sonstige Kérperschaften des
offentlichen Rechts und die Trdger der Sozialverzicherung — im Folgenden Rechtstrdger genannt — haften nach
den Bestimmungen des Biirgerlichen Rechts fiir den Schaden am Vermogen oder an der Person, den die als ihre
Organe handelnden Personen in Vollziehung der Gesetze durch ein rechtswiedriges Verhalten wem immer
schuldhaft zugefiigt haben, dem Geschddigten haftet das Organ nicht. Der Schaden ist nur in Geld zu ersetzen.. *
7! Sippel, C. Op cit, 1k 7; Kucsko-Stadlmayer, G. § 14 Osterreich. Teoses Dorr, O (toim). Op cit, Ik 445.

2 AHG § 1 lg 2 sks. k. sitestus on jirgmine: ,,Organe im Sinne dieses Bundesgesetzes sind alle physischen
Personen, wenn sie in Vollziehung der Gesetze (Gerichtsbarkeit oder Verwaltung) handeln, gleichviel, ob sie
dauernd oder voriibergehend oder fiir den einzelnen Fall bestellt sind, ob sie gewdhlte, ernannte oder sonstwie
bestellte Organe sind und ob ihr Verhdltnis zum Rechtstrédger nach dffentlichem oder privatem Recht zu beurteilen
ist.

73 Kucsko-Stadlmayer, G. § 14 Osterreich. Teoses Dorr, O (toim). Op cit, 1k 439-440.

7 Sippel, C. Op cit, Ik 5; Kucsko-Stadlmayer, G. § 14 Osterreich. Teoses Dérr, O (toim). Op cit, 1k 432, 439 ja
440. Seejuures ilmneb nii AHG § 1 Ig-test 1 ja 2, et seadusandja vastutus ei ole hdlmatud regulatsiooni koosseisu.
75 Koch, B. A. The liability of public authorities in Austria. Teoses Oliphant, K (toim). Op cit, 1k 38 vnr 52, 1k 44
vnr 65.
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Oiguskirjanduses valitseva arvamuse Kkohaselt korreleerub seaduse jdustamise tahendus
seaduse tditmise vOi rakendamisena, seadusandlikku tegevust ei liigitata seaduse joustamise
alla B-VG artikkel 23 Ig 1 ega AHG § 1 Ig 1 mottes.’® Seega vilistab Amtshaftungsgesetz lisaks
kdrgeimale kohtule (AHG 8§ 2 Ig 3) tervikuna ka seadusandja poolt isikule pohjustatud kahju

hidvitamise vOimaluse.

Uksnes juhul, kui riigi seadusandja tegevus vGi tegevusetus on EL igusega selges vastuolus,
tegeleb vastutuse kusimusega pdhiseaduskohus (Verfassungsgerichtshof) B-VG artikkel 137
alusel.”” Viidatud satte kohaselt on konstitutsioonikohus padev tegema otsuseid riigi vastu
suunatud rahaliste nduete suhtes olukorras, kus nduet ei ole voimalik lahendada tavaparases

menetluses voi haldusorgani otsuse kaudu.

Olgugi, et seadusandja poolt EL 6iguse rikkumisest tuleneva liikmesriigi vastutuse péhimdtteid
on EK-s pikaaegselt juurutatud, siis ndib autorile, et riigisisest seadusandja vastutust Austria
Oiguskultuuris rakendada ei ole senini siiski soovitud. Autorile teadaolevalt ei esine antud
teemal ka aktuaalseid akadeemilisi diskussioone. Uhtlasi on diguskirjanduses valjendatud
sarnast seisukohta ning tunnistatud, et laialt levinud arvamuse kohaselt ei peakski jargnema

riigisisest vastutust seadusandliku voimu sfaéris.’®

1.3. Oigustloova aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamise ndude

eeldused

RVastS § 14 kohaselt voib isik nduda digustloova aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud
kahju hlvitamist vaid juhul, kui kahju pdhjustati avaliku vdimu kandja kohustuse olulise
rikkumisega, rikutud kohustuse aluseks olev norm on otsekohaldatav ning isik kuulub
digustloova akti voi selle andmata jatmise tottu eriliselt kannatanud isikute rihma. Kahjundude
rahuldamise eelduste taidetuse kontrollimise pole Gldjuhul oluline kontrolli jarjekord, vaid see,
et kdik normis satestatud eeldused oleksid taidetud.” Jargnevalt kasitleb autor RVastS § 14 Ig

1 koosseisuelemente.

76 Sippel, C. Op cit, 1k 6; Kucsko-Stadlmayer, G. § 14 Osterreich. Teoses Dérr, O (toim). Op cit, 1k 451.
77 Koch, B. A. The liability of public authorities in Austria. Teoses Oliphant, K (toim). Op cit, 1k 77, Ik 44 vnr 65.
78 Koch, B. A. The liability of public authorities in Austria. Teoses Oliphant, K (toim). Op cit, Ik 22 var 06.
7 RKHKo 3-16-2267/45,p 17.
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1.3.1. Isiku subjektiivse Giguse rikkumine

Haldusdiguses on isiku subjektiivse diguse rikkumine diguskaitse vahendi rahuldamise Giheks
eelduseks. Kannatanu on isik, kelle diguste realiseerimist on avaliku véimu kandja tegevus
Oigusvastaselt takistanud ja kellele on seetdttu tekkinud kahju. Oluline on asjaolu, et kahju

hivitamise ndude esitanud isik oleks isik, kellele on tegelikult kahju tekkinud.®

Autor mdonab, et tekkida vdib kisimus, kas digustloova akti andmisel v@i selle andmata
jatmisel vdib kahju kannatanud isikute hulka arvata lisaks fldsilistele isikutele ka juriidilised
isikud. PS § 25 satestab havitispdhidiguse igaiihe digusena. Pdhiseaduse kommenteeritud
véljaandes on kinnitatud, et vdhemasti varalise kahju puhul on huvitispdhidiguse kandjaks nii
flidsilised kui ka juriidilised isikud. Kull aga ei laiene PS §-s 25 satestatud mittevaralise kahju
hivitamise pohidigus juriidilistele isikutele, kuivord juriidiline isik ei saa tunda fudsilist ega

hingelist valu voi kannatusi.8!

Samas vdivad digustloova aktiga tekitatud kahju hivitamist lisaks futsilistele ja juriidilistele
isikutele néuda ka kohalikud omavalitsused, kes vBivad RVastS § 14 Ig-st 1 tuleneva ndéude
esitada juhtudel, kui Oigustloova akti andmata jatmine rikuks kohaliku omavalitsuse
pdhiseaduslikke tagatisi kui ka juhtudel, mil kohalikule omavalitsusele on digustloova akti

andmata jatmisega muul viisil tekitatud kahju.®?
1.3.2.Oigusloova akti andmine

RVastS § 14 Ig 1 kohase ndude aluseks voib Uhel juhul olla digustloova akti andmine.
Oigustloovat akti saab defineerida kui diguse tildakti ehk igusakti, mis sisaldab Gigusnorme
ehk tldkohustuslikke abstraktseid kaitumiseeskirju. Oigustloovate aktide hulka kuuluvateks
loetakse seadusi, seadlusi, madaruseid ja piiritlemata arvu juhtumeid reguleerivaid
halduslepinguid.® Oigusloov akt, millega tekitatud kahju hiivitamist on isikul v8imalik RVastS
8 14 alusel nduda, vdib olla seega nii seadusandliku, taidesaatva riigivimu kui ka kohaliku
omavalitsuse organi poolt loodud Oigustloov akt.? Ka Giguse uldakt, mis on vigaselt

vormistatud naiteks korraldusena, kujutab endast digustloovat akti.®

8 Andresen, E. (viide nr 7), 1k 27.
81 Pilving, 1., Jddtma, J. PS § 25/33, PS § 25/34.
82 RKUKo 3-4-1-3-07, p 29.
8 Allik, M. PS § 139/4 ja seal viidatud kohtupraktika.
8 Andresen, E. (viide nr 7), Ik 88; RKHKo 3-3-1-84-12, p 16.
8 Allik, M. PS § 139/4.
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Oigustloova aktina tuleks vaadelda ka vormi poolest iiksikakti maaratlusele vastavaid akte, mis
on sisult tldaktid.®® RVastS § 14 Ig 1 jargi ei oma seega tahtsust, millise digustloova aktiga on
tegemist,®” see tahendab, et Gigustloova akti t6ttu tekitatud kahju hivitamisel ei ole oluline
digustloova akti liik. Kull aga saab Gigustloova aktiga tekitatud kahju all mdista vaid vahetult
Oigusloova akti andmisest tekitatud kahju, mitte digustloova akti alusel antud haldusakti voi

toiminguga tekitatud kahju.®®

Kui teha eristus Oigustloova akti andmist puudutanud Riigikohtu kohtupraktikas esinenud
vaidluste vahel, siis nahtub, et seadusandliku vdimu (Riigikogu) poolt antud Gigustloova akti
alusel tekkinud kahju huvitamise nduetega seotud kaasusi Riigikohtu praktikas paraku ei esine.
Kill aga on Riigikohus tegelenud téidesaatva vdimu (Vabariigi Valitsuse) méaéruse Kui
Oigustloova akti alusel tekitatud kahju hivitamise nduete analliisimisega. Ravimite
juurdehindluse piirmaarade kaasuses® taotlesid apteegipidajad Vabariigi Valitsuselt
Oigustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamist pdhjusel, et ravimite juurdehindluse piirmé&arasid
kasitlev Vabariigi Valitsuse maarus nr 36%° ei olnud kooskdlas Ravimiseaduses® satestatud
ndudega. Kill aga jai kaebus rahuldamata, sest vastustajale kohustust ettendgev norm ei olnud
otsekohaldatav ulatusliku kaalutlusruumi ettenidgemise tottu. Uhtlasi on Gigustloova aktiga
tekitatud kahju huvitamise vaidluse aluseks olnud kaebaja kaebus Vabariigi Valitsuse mééruse
nr 999 § 8 Ig-ga 2 tekitatud otsese varalise kahju hivitamiseks, kus kahju tekkis vdidetavalt

Gigusvastaste piirnormide kehtivuse t&ttu.%
1.3.3.Oigusloova akti andmata jatmine

RVastS 8§ 14 Ig 1 kohase ndude aluseks vdib olla ka Gigustloova akti andmata jatmise tottu
isikule kahju tekkimine. Riigisiseselt valjendub digustloova akti Gigusvastane andmata jatmine
selles, kui seadusandja ei ole kehtestanud p&hiseaduses ndutavat korda vdi juhul, kui vaatamata
seaduses satestatud volitusnormi olemasolule jaetakse rakendusakt andmata. Kuivord taolises

situatsioonis on isikule antud kas seaduse vOi pdhiseadusega teatud subjektiivne Gigus, siis on

8 Kolk, T. Pohiseaduslikkuse jirelevalve menetluse algatamine 1 ja II astme kohtutes. Tartu: Riigikohus 2013, 1k
10. — https://www.riigikohus.ee/sites/default/files/kolk_psjv_algatamine_kohtutes.pdf (04.01.2021).

87 RKHKo nr 3-3-1-84-12, p 16.

88 Pilving, 1. (viide 15), Ik 704.

% RKHKo 3-3-1-84-12.

%0 Vabariigi Valitsuse méérus nr 36. — RT 1, 2005, 12, 55; Vt RKHKo 3-3-1-84-12, p 17.

°l Ravimiseadus. — RT I, 01.07.2020, 11.

92 Vabariigi Valitsuse méérus nr 99. — RT I, 22.02.2019, 42; Seejuures kinnitas Riigikohus, et vaidlusalune méirus
on digustloov akt ning digustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamist ei reguleeri mitte RVastS § 71g 1, vaid RVastS
§ 14 1g 1. Vt RKHKo 3-16-2267/45, p 13.

9 RKHKo 3-16-2267/45,p 1ja 5.
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tal seda vOimalik realiseerida hoolimata riigi kéitumisest alamalseisvate Gigusaktide
kehtestamisel.®* Naitena vdib tuua olukorra, kus puudub haldusakti andmist v&i toimingu
sooritamist reguleeriv kord — sellisel juhul peab menetlus toimuma haldusmenetluse seaduse®

vastava regulatsiooni kohaselt ning diguse tldpohimétteid jargides.

Uhtlasi tuleneb kohtupraktikast, et seadusandja tegevust, mille tulemusena on satestatud
regulatsioon, mis vélistab diguse kasutamise, saab kasitleda nii pdhiseaduse vastaselt piirava
regulatsiooni kehtestamisena kui ka poOhiseadusega ndutava regulatsiooni kehtestamata
jatmisena. Taolisel juhul v@ib piirava normi vaidlustamine tdhendada ka seadusandja
tegevusetuse vaidlustamist, mille puhul seisneb seadusandja tegevusetus pohiseadusega

ndutava regulatsiooni kehtestamata jatmises.®’

Riigivastutuse seaduse eelndu seletuskirja kohaselt v6ib digustloova akti digusvastase andmata
jatmise juhtumiks olla ka see, kui seadusandja jatab EL direktiivi riigisisesesse digusesse Ule
vOtmata, on teinud seda véaralt voi kui seadusandja jatab EL mdadruse kohaldamata. Seejures
on RVastS § 14 Ig 1 aluseks EK kohtupraktikast tulenevad p&himdtted kahju hivitamiseks
juhul, kui EL liikmesriik ei ole taitnud oma EL 6igusest tulenevaid kohustusi. Olukorras, kus
néiteks EL direktiiv nbuab seaduse kehtestamist alla 3-aastase lapsega emade kaitseks tédsuhtes
ja Eesti riik ei vota sellekohast seadust vastu, mille tottu té6andja kahjustab ema huve, siis on
emal vdimalik EK kohtupraktika kohaselt nduda riigilt varalise kahju hivitamist. Vastupidises
olukorras, kus riik votab direktiivi jargsed kohustused seadusena vastu ning ettevotja rikub

sellest hoolimata ema Gigusi, siis vastutab kahju eest riigi asemel ettevétja. %

Oigustloova akti andmata jatmise téttu tekitatud kahju hilvitamise ndudega seotud vaidlusi on
Riigikohtu praktikas olnud mitmeid.®® Umberasujate kohtuasjas nr 3-3-1-53-13'% esitasid
kaebajad kaebuse Gigustloova akti andmata jatmisega tekitatud mittevaralise kahju hivitamise
ndudes.?* Mittevaraline kahju tekkis kaebajatele vaidetavast digusselgusetusest ja digustloova
akti andmata jatmisest. Kaebajate hinnangul esines diguslik ebaselgus selles, kas nad saavad

erastada nende kasutuses olevaid kortereid, mis kuulusid Saksa riigiga sdlmitud lepingute alusel

%4 RVastS ja PSJIKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.

5 Haldusmenetluse seadus. — RT I, 13.03.2019, 55.

% RVastS ja PSJKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.

% RKUKo 3-4-1-3-07, p 33-34.

% RVastS ja PSJKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.

99 Uks varasematest RK kohtuasjadest oli RKUKo 3-3-1-22-11, mis pdhines kiill RVastS § 14 alusel esitatud kahju
hiivitamise ndudel, kus kahju oli vdidetavalt tekkinud digustloova akti andmata jatmise tulemusena, kuid kuivord
kaasuse keskme moodustas kiisimus, kas RVastS § 14 alusel esitatud kaebuselt riigildivu ndudmine on
pohiseadusevastane, jadb otsus t66 fookusest kaugele, mistottu kohtuasja sisu autori hinnangul ei tarvitse késitleda.
100 RKHK 0 3-3-1-53-13.

101 Varalise kahju hiivitamise ndudest loobusid kaebajad kohtumenetluse kiigus.
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Saksamaale imber asunud isikutele. Riigikohus oli tunnistanud asjas nr 3-4-1-5-02192 ORAS3
8 7 Ig 3 vastuolus olevaks PS § 13 Ig-ga 2 ja §-ga 14 nende koostoimes ning kohustas
seadusandjat viima ORAS 8§ 7 Ig 3 kooskdlla digusselguse pohimdttega. Riigikogule antud
kohustuse periood ldpetada Gigusselgusetus Gigustloova akti andmise kaudu 18ppes siis, kui
joustus Riigikohtu otsus nr 3-3-1-63-05,'%* millega tunnistati ORAS § 7 Ig 3 kehtetuks. Kuigi
kokkuvéttes jaid kdik hivitusnduded tervikuna rahuldamata, siis tdi kohus olulise selgituse
asjaolu kohta, millisest hetkest alates vGimaldab RVastS § 14 Ig 1 vélja mdista hlvitise
digustloova akti andmata jatmisega tekitatud kahju eest. Enne 25. juulit 2004 ehk enne satte
joustumist kehtivas redaktsioonis ndgi norm ette vaid digustloova akti andmisega tekitatud
kahju hivitamise. Kolleegiumi hinnangul olnuks 25. juulile 2004 eelnenud ajal tekkinud
mittevaralise kahju hivitamine vdimalik vaid sel juhul, kui kohus oleks jatnud kohtuotsuse
resolutsiooniga RVastS § 14 Ig 1 varasema redaktsiooni kohaldamata ja tunnistanuks selle
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse'® § 9 Ig 1 alusel pdhiseadusevastaseks
osas, milles RVastS § 14 Ig 1 ei vfimalda digustloova akti andmata jatmisega tekitatud
mittevaralise kahju hivitamist. Autor todeb, et analoogiliselt talitas Riigikohtu tldkogu

Osmjorkini asjas.1%

Riigikohtu halduskolleegiumil on tulnud lahendada ka vaidlus*?, kus isik oli esitanud kaebuse,
milles palus tunnistada Gigusvastaseks seadusandja tegevusetuse flitsilise isiku omandis oleva
veekogu avalikku kasutusse madramisest tuleneva hivitise maksmise korra kehtestamata
jatmise. Huvitise maksmise regulatsiooni kehtestamata jatmise ja hlvitise maksmata jatmise
tottu oli kaebajale véaidetavalt tekkinud kahju. Riigikohus jareldas esiteks, et kahju, mida
RVastS kohaselt hiivitatakse, on varaline ja mittevaraline kahju. Vdidetav kahju tekkis
kaebajale sellega, et talle ei makstud ettendhtud hivitist. Osundatud kahju ei ole aga ei varaline
ega mittevaraline, mistdttu tegelikkuses puudus kahju, mis oleks tekitatud digustloova akti
andmata jatmisega.l® Samuti tapsustas Riigikohus, et kohtuvaidluses viidatud
asjadigusseaduse’®® (AOS) sate (ADS § 159 Ig 3) ei ole sobivaks ndude aluseks tekkinud kahju
hivitamisele, kuivord kahju hiivitamise regulatsioon sisaldub véladigusseaduses. ! Riigikohus

tddes siiski, et antud olukorda iseloomustab seadusandja tegevusetus ja hivitis

102 RKUKo 3-4-1-5-02.
103 Eesti Vabariigi omandireformi aluste seadus. — RT I, 12.12.2018, 9.
104 RKUKo 3-3-1-63-05.
105 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seadus. — RT I, 07.03.2019, 4.
106 RKUKo 3-3-1-85-09, p-d 92, 124 ja resolutsiooni p 3.
107 RKHKo 3-3-1-44-08.
108 RKHKo 3-3-1-44-08, p 13.
109 Asjadigusseadus. — RT I, 22.02.2019, 11.
110 RKHK o 3-3-1-44-08, p 15.
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talumiskohustuse eest on aktsepteeritav. Riigikohus tunnistas kaebaja digust pdérduda
Vabariigi Valitsuse poole hivitise saamiseks talumiskohustuse eest. Lisaks selgitas kohus, et
juhul kui kaebaja taolise taotluse rahuldamisest keeldutakse, oleks tal digus pd6rduda
halduskohtusse kohustamiskaebusega, milles taotletakse AOS § 159 lg-s 3 satestatud hiivitist
talumiskohustuse eest ja digustloova akti pohiseadusevastaseks tunnistamist.!!! Kohtuasjast
nahtub seega, et isegi olukorras, kus RVastS 8 14 Ig 1 tingimused ei ole tdidetud, vGib

kannatanul erandlikult siiski tekkida vdimalus oma iguste tagamiseks.

Seadusandja tegevusetusega on seotud ka kaebus,*'? millega nduti samasooliste kooselupaaride
Oigussuhete reguleerimata jatmisega tekitatud mittevaralise kahju eest hivitist vOi
alternatiivsest samasooliste kooselupaaride digussuhete reguleerimata jatmise digusvastasuse
tuvastamist. Kaebaja hinnangul oli riik kooseluseaduse!'® rakendusaktide vastu vdtmata
jatmisega rikkunud kaebaja suhtes diguskindluse printsiipi ning rakendusaktide vastu votmata
jatmise tottu on kaebajal olnud oluliselt keerulisem oma perekonnaga seonduvaid digusi
teostada.'** Halduskolleegiumi hinnangul olid kaebaja vaited abstraktsed, mistottu ei olnud
vOimalik tuvastada, kas seadusandja oli kaebaja subjektiivseid digusi rikkunud. Kaebaja ei
olnud sisuliselt vélja toonud Uhtegi elulist juhtumit, mil tema kooselulepinguga seonduvad
subjektiivsed digused oleksid jaanud enne kaebuse esitamist seadusandja tegevusetuse tottu
kaitseta. Teadaolevalt ei lahenda kohus aga htipoteetilisi vaidlusi.'*> Sel pdhjusel jai kaebaja
kassatsioonkaebus rahuldamata. Kohtuasjast néhtub, et seadusandja vaidetava tegevusetusega

pdhjustatud kahju puhul tuleb isikul selgelt viidata oma tegelike Giguste rikkumise elemendile.

2020. aasta keskpaigas véljakuulutatud lahend'® puudutab samuti RVastS § 14 Ig 1 alusel
esitatud seadusandja tegevusetusega tekitatud mittevaralise kahju hivitamise nduet. Kohtuasja
asjaolude kohaselt sdlmisid Sri Lanka kodanikust kaebaja ja temaga samast soost Eesti
Vabariigi kodanik kooselulepingu, mille jérel taotles kaebaja Politsei- ja Piirivalveametilt

(PPA) téhtajalist elamisluba Eesti Vabariiki oma elukaaslase juurde elama asumiseks. PPA

1 RKHKo 3-3-1-44-08, p 16.
12 RKHKo 3-16-1191/66.
113 Kooseluseadus. —RT 1, 16.10.2014, 1.
114 Seejuures jittis Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve kolleegium esmalt Tallinna Ringkonnakohtu taotluse
1abi vaatamata pdhjendusega, et taotlus ei olnud lubatav. Nimelt ei olnud vdimalik hinnata, kas digustloova akti
andmata jdtmine oli kohtuasja lahendamisel asjassepuutuv, puudus pohjendus, milline oli konkreetne
pohiseadusvastane liink samasooliste kooselus elavate isikute era- vdi perekonnaelu regulatsioonis ning kas
digusliku regulatsiooni puudusi saaks iiletada pShiseaduskonformse tdlgendamisega. Vt RKPSJVKm 5-17-42/9,
p 37-40.
15 RKHKo 3-16-1191/66, p 9.1-9.3; Reisberg, L. Riigikohtu praktika haldusasjades, mai-august 2019. Aktuaalse
praktika  {ilevaade.  Tartu:  Riigikohtu  Jigusteabe-ja  koolitusosakond 2019, 1k 11. —
https://www.riigikohus.ee/sites/default/files/elfinder/statistika/05-08 2019 Haldus.pdf (11.02.2021).
116 RKHKo 3-16-1903/69.
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jattis oma otsusega kaebaja taotluse labi vaatamata pdhjendusel, et valismaalaste seaduse!’
(VMS) § 118 Ig 1 alusel voib tahtajalise elamisloa anda vélismaalasele elama asumiseks tiksnes
abikaasa juurde, kuid kooseluleping ei ole abielu sdlmimist tdendav dokument. Kaebaja
hinnangul olid Gigustloova akti andmata jatmisega tekitatud kahju hivitamise néude eeldused
taidetud, kuivdrd Riigikogu oli kull vastu votnud kooseluseaduse, kuid selle rakendamise
seadus on jaanud vastu votmata ning sisuliselt on seadusega antud digused vaid nailised.
Riigikohus leidis, et PPA tugines otsuse tegemisel VMS-i sattele, mille Riigikohtu Gldkogu oli
tunnistanud asjakohases ulatuses pdohiseadusevastaseks ja kehtetuks.'® Kuivord tldkogu
otsusel on tagasiulatuv joud, oli PPA otsus seega Gigusvastane. Riigikohus selgitas, et elamisloa
taotluse labi vaatamata jatmisele jargnenud ajal oli kaebaja Uleelamiste vahetuks pdhjuseks
PPA otsus (haldusakt), mitte seadus, mistottu kohaldub RVastS § 14 Ig 2. Vahetult seadusandja
tekitatud kahjuna saab ké&sitada (ksnes mittevaralist kahju, mis véidetavalt tekkis
kooselulepingu s6lmimise ja PPA otsuse vahelisel ajal.'*® Kokkuvdttes otsustas Riigikohus
kassatsioonkaebuse kaebaja diguste rikkumise heastamiseks rahuldada, kuid jattis kaebaja
ndude seadusandja tegevusetuga tekitatud mittevaralise kahju hiivitamiseks RVastS § 14 Ig 1
alusel rahuldamata p&hjusel, et Gigusnormide kui abstraktsete kaitumisjuhistega kaasneb
paratamatult modningane ebakindlus, kuid sellisest ebakindlusest tingitud Uleelamiste

kéasitamine kahjuna eeldab teatud lavendi Gletamist, mida kaesolevas asjas tletatud ei olnud.*?°

1.3.4.Kahju tekkimine

Riigivastutuse seaduses on avalik-Giguslikus suhtes tekitatud kahju hivitamise Gldine
ndudealus satestatud RVastS § 7 18igetes 1 ja 2. RVastS 8 7 Ig-s 1 sétestatud eeldus, et kahju
hiivitamist saab nduda vaid siis, kui esmased diguskaitsevahendid ei vdimalda kahju véltida ega
kdrvaldada, ei ole kohaldatav RVastS kolmanda peatiki teises jaos satestatud vastutuse
erijuhtude korral. Nimelt on RVastS 8-de 14-16 koosseisud iseseisvad kahjundude alused, mille

rakendamiseks tuleb kontrollida konkreetses normis satestatud eeldusi.t?!

Kahju hlvitamise kohustust ei too aga kaasa iga juhtum, kus Gigusvastase Gigustloova akti vOi
selle andmata jatmisega voib olla isikule kahju tekitatud. RVastS 8 14 Ig 1 jargi peavad
Oigustloova akti voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamise ndude rahuldamiseks

117 vilismaalaste seadus. — RT 110.07.2020, 73.
18 RKUKo 5-18-5/17 (liidetud kohtuasjad nr 5-18-5 ja 5-18-6).
19 RKHKo 3-16-1903/69, p 22-23. RVastS § 14 Ig-ga 1 seotud nduete puhul €i ole seejuures Riigikohtu praktikas
taoline kahju tekkimise perioodi ,.tlikeldamise* lahendus tavapérane.
120 RKHKo 3-16-1903/69, p 26. Vrd RKHKo 3-15-443/54, p 12.
12 RKHKo 3-16-2267/45, p 15.
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olema Uiheaegselt taidetud kdik séttes nimetatud tingimused.'?? Lisaks on oluline markida, et
RVastS § 14 Ig 1 kohaldamiseks peab kahju olema tekitatud vahetult digustloova akti voi selle
andmata jatmisega, mitte digustloova akti alusel antud haldusakti v3i sooritatud toiminguga,*?®

viimast olukorda reguleerib RVastS § 14 Ig 2.

Kahju jaguneb varaliseks ja mittevaraliseks kahjuks. Kahju otsest legaaldefinitsiooni ei ole
satestatud ei vGladigusseaduses ega mujal. Uldjoontes on kahju isiku Gigushiive vahenemine
teise isiku teo tulemusena. Taoline hiive vdib olla elu, tervis, kehaline puutumatus, au, vaarikus,

privaatsus, elukeskkond, vara jne.'?*

Varaline kahju ilmneb kaotuses varalises sfaaris. Autor selgitab, et varaline kahju on nii vara
vahenemine (otsene varaline kahju) kui ka loodetud vara suurenemise arajadmine (saamata
jaanud tulu). RVastS § 8 Ig 1 Is 1 sétestuse kohaselt hivitatakse varaline kahju rahas ning
RVastS 8 8 Ig 1 Is 2 kohaselt tuleb hivitisega luua varaline olukord, milles kannatanu oleks
siis, kui tema Gigusi ei oleks rikutud. Kahju olemasolu on v@imalik tuvastada rikkumisele

eelneva ja sellele jargneva varalise olukorra vordlemise kaudu.'?

Seoses mittevaralise kahju hiivitamisega on selge, et ei RVastS 8 14 Ig 1 ega teised RVastS
satted ei valista digusloova akti andmata jatmisega tekitatud mittevaralist kahju hivitamist.126
Mittevaralise kahju eest vélja m@istetava hiivitise suurust hindab kohus diskretsiooni alusel.*?’
RVastS 8 9 Ig 1 kohaselt vdib filsiline isik nduda mittevaralise kahju rahalist hiivitamist
sulliselt vaarikuse alandamise, tervise kahjustamine, vabaduse votmise, kodu vdi eraelu

puutumatuse v6i sdnumi saladuse rikkumise, au vai hea nime teotamise korral.

Riigikohtu halduskolleegium on moraalse kahju hiivitamise puhul méarkinud, et kui ta on sétte
tunnistanud pohiseadusevastaseks, kohustanud seadusandjat viima satte kooskdlla digusselguse
pohimottega ning kui seadusandja ei ole enam kui kahe aasta jooksul kehtestanud
pdhiseadusega kooskdlas olevat regulatsiooni, siis vdib isikul olla tekkinud 6iguspérane ootus
sellele, et riik korvaldab mdistliku aja jooksul ebaselge olukorra, mistdttu vaib isikul olla

tekkinud seadusandliku vdimu kestva tegevusetuse téttu moraalne kahju.1?

122 RKHKo0 3-3-1-84-12, p 13.
123 RKHKo0 3-16-1903/69, p 21 ja seal viidatud kohtupraktika.
124 Pilving, 1., Jadtma, J. PS § 25/8.
125 RKTKo 3-2-1-38-15, p 21; RKTKo 3-2-1-197-12, p 22; RKTKo 3-2-1-152-16, p 21.
126 RKHKo 3-3-1-53-13, p 14.
127 RKHKo 3-16-1903/69, p 34; RKHKo 3-3-1-43-11, p 18; RKHKo 3-3-1-70-14, p 24.
128 RKHK o0 3-3-1-92-04, p 13-14.
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Nagu selgitatud ké&esoleva t66 punktis 1.3.1., vOib digustloova akti andmise vdi andmata
jatmise tottu kannatanud isikute hulka lugeda lisaks fuusilistele isikutele ka juriidilised isikud.
Seoses mittevaralise kahju hivitamisega vajab autori hinnangul tdpsustamist asjaolu, et Eesti
kohtupraktikas ei ole tavapéraselt juriidiliste isikute mittevaralise kahju hivitamise nduet
tunnustanud — nimelt tugineb kohtupraktika senini 1997. aasta lahendil, milles selgitati, et
kuivord juriidilisele isikule ei ole omane moraal, ei saa nduda moraalse (st mittevaralise) kahju
hivitamist.1?® Tapsemalt on kahju hivitamise regulatsioonist ning varalise ja mittevaralise

kahju hivitamisest juttu kéesoleva t66 kolmandas peatiikis (eeskétt punktides 3.1. ja 3.2.).

1.3.5.Pdhjuslik seos

Enne RVastS kehtimist pdhjustatud kahju osas oli Riigikohus seadnud p&hjusliku seose puhul
tingimuseks, et oleks tuvastatud otsene pdhjuslik seos tldakti ja vaidetava kahju vahel.'*°
Hilisemalt on Kinnitust leidnud, et pdhjuslik seos tuleb kindlaks teha avaliku véimu kandja
kohustuse olulise rikkumise ja kaebajale tekkinud kahju vahel. RVastS § 14 kohaldamiseks on
ndutav, et kahju oleks tekitatud vahetult digustloova aktiga voi selle andmata jatmisega. Néude
rahuldamiseks RVastS § 14 Ig 1 alusel peab pdhjuslik seos olema vahetu,'3! seega ei saa
juhinduda tsiviilkohtu tavaparasest praktikast, mille kohaselt ei pea tekkinud kahju olema teo

otsene tagajarg, vaid need vGivad olla omavahel pohjuste ahelas (stindmuste jadas).®2

PS 8 25 lubab kahju huvitamist nduda (iksnes siis, kui see on p&hjuslikus seoses teoga, mille
eest isik vastutab. Teaduskirjanduse kohaselt saab pohjuslikku seost hinnata kas faktiliselt voi
normatiivselt. Faktilist pdhjuslikku seost tuleb jaatada, kui ilma ajaliselt eelneva sindmuseta
poleks hilisemat slindmust toimunud (conditio sine qua non test). Tegevusetusega tekitatud
kahju puhul rakendatakse asendamismeetodit ning kontrollitakse, kas kahjulik tagajarg oleks
tekkinud ka juhul, kui vastutav isik (st seadusandja) oleks k&itunud kannatanu poolt soovitud
viisil.13% Kuivord faktiliselt voib kausaalsuse ahel olla liigselt pikk, siis voib faktiliselt

pohjuslikust seosest lahtumine endaga kaasa tuua ebamdistlikult suure vastutuse. Seetdttu

129 RKTKo 3-2-1-35-97, p 8. Vordluseks: vastupidiselt Riigikohtu kisitlusele on Euroopa Inimdiguste Kohus
kinnitanud, et juriidilised isikud voivad kannatada moraalse kahju tekkimise tttu, mistottu voivad moraalse kahju
hiivitamist ka nduda. Juriidilisele isikule tuleb seepuhul vidlja mdista diglane hiivitis. Vt EIKo 06.04.2000
35382/97, Commingersoll, S.A. vs Portugal, p 36.
130 RKHKo 3-3-1-64-04, p 24; Kanger, L. Kahju hiivitamise ndue Riigivastutuse seaduse alusel. Kohtupraktika
analiiis. Tartu: Riigikohtu digusteabe osakond 2008, 1k 27. -
https://www.riigikohus.ee/sites/default/files/elfinder/analyysid/2008/analyys_riigivastutusl kanger.pdf
(15.02.2021).
31 RKHKo 3-3-1-37-12, p 13; RKHKo 3-3-1-84-12, p 42.
132 RKTKo 3-2-1-125-03, p 27; RKTKo 2-16-14655/24, p 21.2.
133 Pilving, 1., Jidtma, J. PS § 25/15.
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annab PS § 25 seadusandjale loa vélistada normatiivselt taolised tagajarjed, mis oleksid teoga

liiga kauges vdi raskesti ettendhtavas seoses.'3*

Olgugi, et Oigustloova akti andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamise ndude (iheks
eelduseks on pdhidiguse voi digustloovas aktis satestatud muu subjektiivse dGiguse olulise
rikkumise tuvastamine,*® siis peab kohus tdiendavalt tuvastama ka p&hjusliku seose kaebaja
subjektiivse diguse olulise rikkumise ja seadus- vdi maarusandja tegevusetuse vahel. Viimase
pdhjusliku seose tuvastamise olukorraga ei ole aga tegemist juhul, kui kaebaja digusi saab
tagada kehtivate normide pdhiseaduspéarase télgendamise teel'%® v&i kui kaebaja Gigusi on
rikkunud seadus- voi maarusandja asemel mani teine avaliku vdimu kandja organ.*¥” Viimase
juhtumi nditlikustamiseks vdib autori hinnangul olla olukord, kus isikule on kahju tekitanud

riigi haldustilesannete taitmise raames nditeks Maksu-ja Tolliamet vGi PPA.

Riigikohtu kohtupraktikas jai samasooliste kooselupaaride digussuhete reguleerimata jatmisega
tekitatud mittevaralise kahju hlvitamise ndude lahendis tuvastamata pohjuslik seos kaebaja
subjektiivse diguse ja seadusandja tegevusetuse vahel, kuivord kaebaja ei olnud nimetanud
uhtegi konkreetset juhtumit, mil tema kooselulepinguga seonduvad subjektiivsed Oigused
oleksid jaanud seadusandja tegevusetuse tottu kaitseta.*3® Kohtulahendist tulenevalt juhib autor
tdhelepanu asjaolule, et pdhjusliku seose tdendamiskoormus lasub kaebajal ning ilma
konkreetsete tbenditeta, mis kinnitaksid seadusandja tegevusest voi tegevusetusest isikule kahju
tekkimist, ei ole vdimalik rikutud kohustuse ja kahju vahel pdhjuslikku seost tuvastada.
Riigikohtu kohtupraktika anallisist ilmneb (Ghtlasi, et eeltoodud kriteeriumitest
konkreetsemaid pdhjusliku seose tuvastamise p6him®otteid ei ndhtu, mis aga autori hinnangul ei

ole vaidluste lahendamisel problemaatiliseks osutunud.
1.3.6. Avaliku voimu kandja poolt kohustuse oluline rikkumine

RVastS § 14 Ig 1 nimetab (iheks vastutuse tekkimise kooseisuelemendiks avaliku vdimu kandja
kohustuse olulise rikkumise. Oigustloova aktiga v&i selle andmata jatmisega tekitatud varalise
vOi mittevaralise kahju huvitamisel ei ole tahtis kisimus avaliku véimu kandja sutlisest

kaitumisest. EK praktika kinnitab, et oluline on vaid see, kas rikkumine oli piisavalt tdsine voi

134 Pilving, 1., Ji4tma, J. PS § 25/16.
135 RKHKo 3-3-1-53-13, p 22.
136 RKPSIVKm 5-17-42/9, p 36-37.
137 RKHKo 3-16-1191/66, p 9.1.
138 RKHKo0 3-16-1191/66, p 9.2.
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oluline.'® Kui on tuvastatud avaliku véimu kandja kohustuse rikkumine, tuleb jargmisena
tuvastada rikkumise olulisus.*® Olulise rikkumise kui RVastS § 14 Ig 1 jargse vastutuse tihe
eelduse tblgendamisel on vdimalik arvestada Euroopa Kohtu praktikat. Seejuures voib
rikkumise olulise hindamisel tahtsust omada riivatud diguse olulisus, riive intensiivsus, rikutud
normi selgus ja sellega jaetud otsustamisruumi ulatus, kahju tekitanud Gigusandja tahtlus,

rikkumise vabandatavus ning reguleeritavate digussuhete keerukus.'4

Rikkumise olulisuse tuvastamisel on EK rdhutanud, et otsustav test selgitamaks, kas
liilkmesriigi poolt Uhenduse Giguse rikkumine on piisavalt tdsine, baseerub kiisimusel, kas
lilkmesriik on selgelt ja tdsiselt Gletanud oma kaalutlusdiguse piire. Erinevad faktorid, millega
padev kohus v@ib seejuures arvestada, on rikutud normi selgus ja tapsus, liikmesriigile rikutud
normiga antud kaalutlusruumi ulatus, rikkumise tahtlikkus voi mittetahtlikkus, kas diguslik
eksimus oli vabandatav vBi mitte ning kas Liidu institutsioon v6ib olla oma valjendatud
seisukohtadega rikkumisele kaasa aidanud.'#? Rikkumise olulisus sdltub eeskatt isiku
pdhidiguste riive intensiivsusest, aga ka digusliku olukorra selgusest. Néiteks ei pruugi olulise
rikkumisega olla tegemist vormiliste rikkumiste puhul.'*® Maksuintresside asjas** ei saanud
oluliseks rikkumiseks pidada ja kahju hiivitamist 6igustada tiksnes seadusandja normitehnilised
eksimused. Rahandusministri asemel oleks pidanud seadusandja kehtestama intressi kas ise vOi
nédgema intressile ette tdpsema vahemiku, kuid pole pbhjust arvata, et seadusandja oleks

seejuures kehtestanud vaiksema intressi.4°

Tuginedes kohtupraktikale méonab autor, et on selge, et Riigikohtu otsuse tditmata jatmine
kujutab endast avaliku vdimu kandja kohustuse olulist rikkumist.146 Olulist rikkumist saab
jaatada ka juhul, kui seadusandja on pdhiseadusevastasusest olnud teadlik, kuid ei ole teinud
ega tee pohiseadusparase olukorra loomiseks piisavalt (Kiiresti) pingutusi.'” Autor toob naiteks
pakettreisilepinguga seotud kaasuse,'*® kus direktiivi artikli ebakohast Ulevotmist Eesti

Oiguskorda on peetud oluliseks rikkumiseks. Vastuolu EL Gigusega seisnes selles, et direktiivi

139 RVastS ja PSJIKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10; C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p
75-80.
140 Lember, T. (viide 23), lk 403.
141 RKHKo 3-3-1-84-12, p 37.
142 C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p 56; Lember, T. (viide 23), Ik 403.
143 Andresen, E. (viide nr 7), 1k 88.
144 RKHK o 3-4-1-8-02.
145 Pilving, I. (viide 15), 1k 705, 707-708; RVastS ja PSIKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.
146 RKHKo 3-3-1-53-13, p 22.
147 Andresen, E. (viide nr 7), 1k 88; RKHKo 3-3-1-53-13, p 22-23.
148 RKHKo 3-3-1-37-12.
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artikli eesmarki ei suudetud tdies mahus saavutada, mistdttu oli asjakohane direktiiv Eesti

Gigusesse Ule voetud puudulikult. Viimane kujutab endast tdsist rikkumist.14°
1.3.7.Rikutud kohustuse aluseks oleva normi otsekohaldatavus

RVastS § 14 Ig 1 satestab Oigustloova akti vdi selle andmata jatmisega tekitatud kahju
hivitamise Uhe eeldusena rikutud kohustuse aluseks oleva normi otsekohaldatavuse.
Otsekohaldatavuse tingimust tuleb mdista kui rikutud normi piirava selguse ja tdpsuse nouet,
mida EK on kohtupraktikas kasitlenud kui kohustuse olulise rikkumise uht aspekti. Rikutud
kohustuse aluseks olev norm on otsekohaldatav juhul, kui ta on niivord selge ja tapne, et isik
saab normile kohtus vahetult tugineda.’®® Riigikohus on markinud, et RVastS § 14 Ig-s 1
satestatud otsekohaldatavuse tingimus seondub kahe esimese nimetatud tingimusega, *>* rikutud
norm peab olema hivitise saamiseks piisavalt tdpne ja selge, st riik peab olema rikkunud

ilmselgelt ja raskelt oma kaalutlusGiguse piire nii, et sellele on vdimalik kohtus tugineda.°?

Autor selgitab, et vahetu kohaldatavuse kontseptsioon tuleneb EL Giguse olemusest. Naiteks
direktiivid, mis moodustavad p6hilise osa EL Gigusaktidest, on kohustuslikud liikmesriigile, st
direktiivide pohiliseks eesmérgiks on panna kohustusi liilkmesriigile. Vahetu kohaldatavuse
doktriin on vajalik, et valtida ebadigluse tekkimist Gihe liikmesriigi kodanikele vdrreldes teise

liitkmesriigi kodanikega juhul, kui esimene on rikkunud EL digusest tulenevaid kohustusi.*>3

Riigisiseselt tuleb olukorda vaadata teisiti, sest seadused on kehtivad kdigi kodanike ja riigis
viibijate suhtes alates seaduse kehtestamisest, mis tdhendab, et kui seaduse v6i p&hiseadusega
on kehtestatud norm, mille eesmark on anda isikutele digusi voi neid Kkaitsta, siis kehtib see
isiku suhtes otseselt ning isikul on véimalik sellele toetuda hoolimata sellest, kas haldusorganid
on kehtestanud vajaliku tépsustava akti vdi menetluskorra. Riigisisene seadus muutub seega
riigisisese Giguskorra osaks ega vaja isikuni joudmiseks vaheetappi vorreldes direktiiviga, mis
muutub isiku jaoks kohaldatavaks riigisisese Oiguskorra osaks siis, kui direktiiv on
riigisisesesse Bigusesse lle vdetud.'>* Oiguskirjanduses on leitud, et vahetu kohaldatavuse

kriteerium jaab riigisiseses kontekstis tegelikkuses sisutiihjaks.*®

149 RKHKo 3-3-1-37-12, p 16 ja 19-22.
130 RKHKo0 3-3-1-84-12, p 42-43; C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p 23.
151 RKHKo0 3-3-1-84-12, p 42.
152 RKHKo 3-3-1-9-16 , p 22.
153 Lember, T. (viide 23), 1k 404.
154 Lember, T. (viide 23), 1k 404 ja 405.
155 Lember, T. (viide 23), 1k 405.
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Autor néitlikustab vahetu kohaldatavuse kriteeriumi kasutamist Riigikohtu praktikast l&htuvalt.
Naiteks ravimite hulgi-ja jaemudgi juurdehindluse piirmaarasid puudutavas vaidluses'®® on
Riigikohus tunnistanud, et vaidlusaluse normi puhul ei olnud tegemist otsekohalduva normiga.
Norm, mis annab ulatusliku kaalutlusruumi (st normi eesmérgi saavutamiseks tuleb teha
keerukaid analliuse ja poliitilisi valikuid ning normi rakendamiseks on maaratlemata hulk
vbimalikke alternatiive), ei ole RVastS 8§ 14 Ig 1 mdttes otsekohaldatav, st piisavalt selge ja

tapne, et sellele kohtumenetluses tugineda. >’

Seoses piisava selguse ja tdpsusega on tithja kasseti tasu vaidluses'®® olnud kisimuse all, kas
Vabariigi Valitsuse maaruse nr 14%° tdiendamata jatmisega oli kaebajatele tekitatud kahju, mis
tuleb hivitada RVastS § 14 Ig 1 alusel. Oigus loomeinimeste hiivitisele tuleneb EL
infotihiskonna direktiivist,'®® kaebajate hinnangul ei taganud maarus nr 14 autoritele teose
kasutamise eest piisava hovitise maksmist. Riigikohus tunnistas, et direktiiv jatab
litkmesriikidele oGiglase hivitise slsteemi elementide kindlaksmé&&ramisel kuall suure
kaalutlusruumi, kuid kaalutlusruumi pole selles, et tuleb luua mehhanism, mis tagaks raha
Oiglase huvitise saamiseks, st direktiivi eesmargi taitmise. Selles osas oli asjakohane direktiivi
artikkel piisavalt tapne, selge ja tingimusteta,'®* mistottu pidas kolleegium direktiivi artiklit
piisavaks selgeks jareldamaks, et autoritele makstud hivitis oleks pidanud olema suurem.62
Seejuures jareldas Riigikohus, et direktiivi sate ei pruugi aga olla selge kisimuses, kui suur
oleks pidanud vastav hivitis tegelikult olema, antud kisimust ei tdpsustanud ka Eesti 6igus.
Siinkohal v6ib méonda, et vaidlus sarnanes asjale nr 3-3-1-80-14,%62 kus oli kindel, et riik on

isikutele kahju tekitanud, kuid polnud selgust, kui suur see kahju oli.64

Kohtupraktika pinnalt saab lisaks jareldada, et olukorras, kus kohus ei olnud pannud
kohtuotsuse resolutsiooniga (vaid pOhjendavas osas) seadusandjale kohustust korvaldada

pohiseadusevastane olukord ja luua digustloova akti andmisega Gigusselgus, on taolise

156 RKHK o 3-3-1-84-12.
157 RKHKo 3-3-1-84-12, p 44-45 ja 48.
158 RKHKo 3-3-1-9-16.
159 Vabariigi Valitsuse méirus nr 14. — RT 12006, 5, 23; RT 1, 29.12.2011, 156.
10 Euroopa Parlamendi ja Euroopa Liidu Noukogu direktiivi 2001/29/EU autoridiguse ja sellega kaasnevate
Oiguste teatavate aspektide tihtlustamise kohta infoiithiskonnas (infoithiskonna direktiiv). — ELT L 167, 22.06.2001,
1k 10-19 (eestikeelne véljaanne: ptk 17, kd 001, 1k 230-239).
16l RKHK o 3-3-1-9-16, p 19.
162 RKHKo 3-3-1-9-16, p 22.
163 RKHKo 3-3-1-80-14.
164 RKHK o 3-3-1-9-16, p 22.
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seadusandjale lasunud kohustuse olemasolu pérast otsust olnud siiski piisavalt selge, et lugeda

kohustus tekkinuks otsekohaldatava normi alusel.16°

1.3.8. Isiku kuulumine eriliselt kannatanud isikute riihma

RVastS § 14 Ig 1 kohaselt on viimaseks 6igustloova akti vGi selle andmata jatmisega tekitatud
kahju hivitamise ndude eelduseks isiku kuulumine eriliselt kannatanud isikute rihma. Antud
vastutust piirava tingimuse eesmérgiks on tiksnes nende isikute kaitse, kes on, vorreldes teiste
isikutega, sattunud seadusandja kohustuse olulise rikkumise t6ttu ebadiglasesse olukorda. %6
Eriliselt kannatanud isikute rihma kindlakstegemisel tuleb kdigepealt kontrollida, kas rikutud
norm kaitses vahemalt muu hulgas kannatanu digusi.*¢” Tingimus eriliselt kannatanud isikute
rihma kuulumise kohta on EK kohtupraktikas tuntud kaebe®iguse Uldise eeltingimusega,
nimetatud tingimus vdiks aidata viltida ,,massnduete* esitamist.'® Eriliselt kannatanud isiku
isikute riihma kuulumise kriteerium on EL &iguses loodud peamiselt selleks, et piirata selliste
isikute kaebedigust, kes ei ole otseselt kiill akti adressaadiks, kuid on selle (liksik-voi tldakti)

tottu siiski kannatanud.16°

Eriliselt kannatanud isikute rihma kuulumine on seejuures seotud ka RVastS 8-ga 16, mis
sisaldab Gigusparaselt tekitatud kahju huvitamise néude aluse, kui avalikes huvides on isiku
pohibiguseid vOi -vabadusi erakordselt piiratud. Ka taolisel juhul tugineb hivitusndue
pdhiseadusest tuleneval pdhidigust vdi -vabadust satestaval digusnormil, mis peab olema
otsekohaldatav, kuid isik voi isikute rihm peab olema individualiseeritav tema vdi nende
diguste ja vabaduste ,,erakordse piiramise* kaudu.'’? Riigikohus on RVastS § 14 Ig 1 ja RVastS
8 16 seose puhul selgitanud, et eriliselt kannatanud isiku tunnus peab piirama digust huvitisele
olukorras, kus vaidlustatav digusakt vdi selle andmata jatmine rikub vaga suure hulga isikute
igusi. Uksnes juhul, kui digustloova akti voi selle andmata jatmise tagajarjel tekkinud kahju
jaotub terves riigis isikute vahel enam-vahem vordselt, peab kaebaja pohjendama, mille poolest

on tema kannatused teiste isikute omadest erilisemad.1

Seoses eriliselt kannatanud isikute rihma kuulumise klausliga on Riigikohtu praktikas ravimite

juurdehindluse piirmaarade kaasuses kinnitatud, et kdik ravimite jaemuujad liigitusid eriliselt

165 RKHKo 3-3-1-53-13, p 19 ja 20.
166 Andresen, E. (viide nr 7), 1k 88-89.
167 Pilving, 1., Jidtma, J. PS § 25/44.
168 RVastS ja PSIKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.
169 Lember, T. (viide 23), 1k 406.
170 RVastS ja PSJKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.
17l RKHK o 3-3-1-84-12, p 22.
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kannatanud isikute rithma, kuivdrd nende puhul oli tegemist piiratud isikuteriihmaga, kes olid
eristatavad diguste ja vabaduste piiramise poolest tavaparasest ulatuslikumal maaral ning olid

vorreldes teiste valdkondade ettevotjatega erinevas olukorras.t’

Autori hinnangul on siinkohal oluline selgitada, et EK ei ole kahju hlvitamise nduetega
seonduvate kaasuste puhul enam pidanud oluliseks asjaolu, et hiivitise ndudja oleks puudutatud
individuaalselt ning et kannatanutest peaks eristuma teatud kitsam grupp, kuhu hivitise ndudja
kuulub. Nimelt oli eriliselt kannatanud isiku tunnuse lisamine riigivastutuse seadusesse seotud
EK varasema praktikaga, kus peeti digusrikkumise olulisuse hindamisel muu hulgas téhtsaks
seda, kas kannatanu kuulub selgelt piiritletud isikute rihma.”® Kinnitust on leidnud tdsiasi, et
tingimus, mille kohaselt peab isik kahju hivitamise ndude esitamiseks kuuluma eriliselt
kannatanud isikute hulka, ei ole kooskdlas EK praeguse kohtupraktikaga liikmesriigi vastutuse
kisimuses. EL diguse rikkumisega tekitatud kahju hivitamise asjas tuleb eriliselt kannatanud
isikute rihma kuulumise tingimus jétta.'’* Seega on EL Giguse rikkumise korral digustloova
aktiga tekitatud kahju hivitamise regulatsioon kannatanu jaoks soodsam,’® kuivord eriliselt
kannatanud isikute rihma kuulumise tingimust ei tule EL 0Oigusaktide jargimata jatmisega

tekitatud kahju hivitamise asjades kohaldada.

Riigisisese diguse rikkumise tottu kahju ndude esitamisel tuleb siiski menetluses kindlaks teha,
et kannatanu kuulub eriliselt kannatanud isikute gruppi. Seega puudub riigisisese diguse
rikkumise korral kohtul véimalus jatta antud RVastS 8§ 14 Ig-s 1 toodud tingimus kohaldamata.
Tosi kiill, digusmaistet ,,eriliselt kannatanud isikute riihm* riigisisestes vaidlustes ei tule siiski
sisustada rangemalt, kui seda tehti EK varasemas praktikas kahju hivitamise asjades.'’®
Otsusest vdib autori hinnangul seega thtlasi jareldada, et mdiste sisustamiseks tuleb kahju
nobuet menetleval siseriiklikul kohtul paralleelselt p6drduda EK varasema praktika poole.
Viimast on Riigikohus ka kinnitanud ning nentinud, et normi loomisel aluseks olnud EK

praktika vdib olla Giheks abinduks normi tdlgendamisel.’”

Magistritdd autor méonab, et RVastS 8 14 Ig 1 muutmist ei saa kill pidada hadavajalikuks,
kuivord seadusandja poolt EL 6iguse rikkumisega seonduva kahju hilvitamise eelduste

kontrollimisel tuleb jatta piiravam riigisisene digus kdrvale!’® ning lahtuda eeskéatt EK praktikas

172 RKHKo 3-3-1-84-12, p 23-24.

173 RKHKo 3-3-1-84-12, p 21.

174 RKHKo 3-3-1-84-12, p 20-23 ning seal viidatud kohtupraktika.

17> RKHKo 3-3-1-9-16, p 13.

176 RKHK o 3-3-1-84-12, p 21.

177 RKHK o 3-3-1-84-12, p 19.

178 Vordluseks: Austrias eeldatakse, et EL digus on otseselt EL diguse rikkumisega tekitatud kahju hiivitamise
ndude aluseks. Siinkohal tasub meenutada, et Austria riigivastutusdigus ei tunnista seadusandja vastutust
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maédratletud kriteeriumitest, kuid samas leiab autor, et seadusandja vastutuse kohaldamise
alused riigisisese ja EL 6iguse rikkumise korral vdiks olla konkreetsemalt seaduses eraldatud.
Jattes korvale seaduse eelndus ja seletuskirjas sisalduvad paragrahvi muudatusvajaduste
selgitused, peab tavaisik seaduses sitestatut lugedes mdistma, millised on tema vdimalused
nouda kahju hiivitamist nii seadusandja poolt riigisisese diguse rikkumise korral kui ka EL
oiguse rikkumise puhul. Sétte kehtivast sdnastusest ei ole vGimalik selgelt, ilma aktuaalset
Riigikohtu ja EK kohtupraktikat tundmata, jareldada, et EL 0Oiguse rikkumisest tuleneva
vastutuse korral ei pea isik kuuluma eriliselt kannatanud isikute rihma, vaid piisab EK
kohtupraktikas véljakujundatud kolme kahju hivitamise eelduse tdidetusest. Seega nendib

autor, et Uksikisiku vaatepunktist tasuks regulatsiooni kohendada.

Autor moonab, et taoline digusloomeline muudatus vOib reaalsuses olla problemaatiline.
Nimelt ei saa lilkmesriik sisuliselt reguleerida EL digusest tuttavat liikmesriigi vastutust. Nagu
eespool selgitati, on EK esialgsest riigi vastutust ké&sitlevast praktikast nitdseks valja jaetud
eriliselt kannatanud isikute gruppi kuulumise kriteerium. Riigisisesesse regulatsiooni on antud
tingimus siiski kinnistunud. Olukorras, kus Eesti seadusandja viiks riigivastutuse seadusesse
eraldiseisva sattena sisse hetkel kehtivad EK praktikast tulenevad liikmesriigi vastutuse kolm
eeldust, ei saa olla tdit kindlust asjaolu suhtes, et EK praktika ei muutu. Seet6ttu vaib riigisisese
Oiguse rikkumisest ja EL Giguse rikkumisest tuleneva seadusandja vastutuse aluste seaduses

eraldamine olla ebamadistlik.

Regulatsiooni arusaadavamaks muutmiseks voiks RVastS § 14 Ig 1 taiendus sisaldada vormlit,
mille sisu oleks jargnev: ,,Isik voib nduda digustloova aktiga voi selle andmata jatmisega kahju
hivitamist ka juhul, kui kahju pdhjustati avaliku voimu kandja poolt EL 8iguse rikkumisega.
Avaliku voimu kandja poolt EL Giguse rikkumisel kohaldatakse RVastS § 14 Ig 1 niivord,
kuivdrd normis sétestatud kahju hivitamise ndude eeldused vastavad EL digusele ja Euroopa
Kohtu kohtupraktikas litkmesriigi riigivastutust késitlevatele tildtunnustatud pohimdtetele.*
Vdimalik tdiendus vOiks seega tavaisikule anda signaali, et seadusandja poolt EL diguse
rikkumisel tulevad kohaldamisele EL diguses ja EK praktikas véljatootatud pdhimotted, mis
tagab Uhtlasi, et isikul on vBimalik sealsete eeldustega iseseisvalt enne potentsiaalset kahju
hivitamise ndude esitamist tutvuda. Autorile teadaolevalt samasisulisi téiendusi EL

litkmesriikide riigivastutusseadused ei tunne.

eraldiseisvana, mistottu oleks ka keeruline AHG § 1 1oiget 1 tolgendada kooskdlas EL digusega. Vt Sippel, C. Op
cit, 1k 82-84. Eesti RVastS § 14 Ig 1 annab aga vdimaluse sitte EL digusega kooskdlaliseks tdlgendamiseks jattes
kahju hiivitamise noude korral eriliselt kannatanud isikute rithma klausli korvale.
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2.  LIIKMESRIIGI VASTUTUS SEADUSANDJA POOLT EUROOPA LIIDU
OIGUSE RIKKUMISEL

2.1. Liikmesriigi vastutuse alused Euroopa Liidu diguse rikkumisega isikule tekitatud

kahju eest

Eelmisest peatikist nahtub, et riigisiseselt digustloova akti andmata jatmisel on sageli tegemist
EL diguse rikkumisega — naiteks juhul, kui riik jatab direktiivi riigisisesesse digusesse Ule
vOtmata. Olukorras, kus seadusandja rikub EL digust, kannab liikmesriik teatud eelduste
taidetusel vastutust EL diguse alusel. Millised on liikmesriigi vastutuse alused ja millistel

tingimustel jargneb EL diguse rikkumisel litkmesriigi vastutus, selgitab kaesolev peatikk.

Iga liilkmesriik, kes on liitunud EL-ga, on vdtnud endale kohustuse jargida nii EL-i esmast kui
ka teisest Gigust.1”® Mis puudutab liikmesriigi vastutust EL Giguse rikkumise eest, siis nahtub,
et Euroopa Uhenduse asutamisleping® ei sisaldanud expressis verbis liikmesriigi vastutust
satestavat normi Euroopa Uhenduse diguse rikkumise eest!8, iihtlasi ei ole ka Euroopa Liidu
lepingus'® (ELL) satestatud alust, millele tuginedes oleks isikul véimalik nduda liikmesriigilt
kahju huvitamist EL diguse rikkumisel.!83 Sdnaselge EL Oiguse rikkumisest jarelduv
lilkmesriigi vastutust satestav norm puudub ka Euroopa Liidu toimimise lepingus®® (ELTL),
samasisulist jareldust tuleb moonda ka Euroopa Liidu P3hidiguste Harta (Harta)® osas. Siiski
satestab Harta artikkel 47, et igatihel, kelle EL digusega tagatud digusi voi vabadusi rikutakse,

on digus tdhusale diguskaitsevahendile kohtus.

Olgugi, et nimetatud EL Oigusaktidest EL diguse rikkumisest tulenevat liikmesriigi kahju
hivitamise kohustuse alusnormi ei leidu, on EL diguse rikkumisega seonduva riigivastutuse

alused EK praktikas selgeks maaratud.

179 Sipilov, V. Euroopa Liidu direktiivide horisontaalne kohaldatavus. — Juridica 2010/VI, Ik 387.
180 Euroopa Uhenduse asutamisleping. — EUT C 325 24.12.2002. Eestikeelne konsolideeritud versioon on
Jargmine: Euroopa Liidu leping. Euroopa Uhenduse asutamisleping. Muudetud Nice’i lepinguga (st Nice leping
sisaldab Euroopa Uhenduse asutamislepingu konsolideeritud versiooni).
181 Schifer, H-B. Can Member State Liability for the Infringement of European Law Deter National Legislators,
Teoses Eger, T., Schifer, H-B (toim). Research Handbook on the Economics of the European Union Law.
Cheltenham: Edward Elgar Publishing Ltd 2012, 1k 84.
182 Buroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioon. — ELT C 202, 07.06.2016,
1k 1-388.
183 Lonbay, J., Biondi, A. Remedies for Breaches of EC law. Chister England: John Wiley & Sons Ltd 1997, 1k
19.
184Buroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioon. — ELT C 202, 07.06.2016,
1k 1-388.
135 Euroopa Liidu Pdhidiguste Harta. — ELT C 326/391, 26.10.2012, 1k 391-407.
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Liikmesriigi vastutuse algeid vGib leida juba EK otsustest Humblet,'8 Komisjon vs Itaalia,®’
Russo ja Rewe.’® EK kohtupraktikas oli Francovichi lahendile eelnevalt selge, et liikmesriik
vBib teoreetilist kiill vastutada tiksikisikule Uhenduse Giguse rikkumisega tekitatud kahju eest,
kuid vastutuse alus pidi tulenema liikmesriigi enda Gigusest.'® Francovichi otsusega muutis
EK oma seisukohta ning méadras kindlaks, et liilkmesriigid on kohustatud Uhenduse digusest

tulenevate kohustuste rikkumisega tksikisikutele tekitatud kahju hiivitama.®

Nuddseks on juurdunud arusaam, et EL diguse alusel vGib nii taitevvéimuorgani, seadusandja
kui ka kohtu poolt tekitatud kahju kuuluda hivitamisele. ' Seejuures tuleb liikmesriigil tagada,
et uksikisikutel on v@imalus saada hiivitist kahju eest, mis on neile riigi poolt tekitatud EL

Giguse rikkumisel, hoolimata ametiasutusest. '

EL liikmesriigi vastutus EL Giguse rikkumise eest tugineb jargnevatele pohimdotetele: (i) EL
aluseks olevad lepingud ja EL maarused moodustavad EL liikmesriikides otsekohalduva
Oiguse. Direktiivid vOivad teatud tingimustel anda isikule riigi suhtes Oigusi; (ii) EL
lilkmesriikidel ja kdigil liikmesriikide organitel lasub lojaalsuskohustus aidata kaasa EL

eesmarkide saavutamisele; EL igus on riigisisese diguse suhtes tlimuslik 193,194

Antud p&himdtetele tuginedes peab liikmesriigi digusslsteem tagama EL diguse rikkumisest
tuleneva, sh direktiivi Glevotmata jatmisest voi selle ebadigest uUlevdtmisest (st Gigustloova

tegevusega tekitatud) kahju hiivitamise vdimaluse. 1

186 EK o C-6/60, Jean Humblet vs Belgian State. ECLI:EU:C:1960:48, p 4-6.

187 EKo C-39/72, Commission of the European Communities vs Italian Republic. ECLI:EU:C:1973:13, p 17, 20-

25.

188 Haba, W. The Case of State Liability. 20 years after Francovich. Wiesbaden: Springer Gabler, Springer

Fachmedien 2015, 1k 10-14; Nacimiento, P. Op cit, 1k 25.

189 Taro, A. Euroopa Uhenduse diguse rikkumisega tekitatud kahju. Uhenduse liikmesriigi vastutus. — Juridica

2003/111, 1k 170. Vt ka C-6/60, Humblet, p 3-5; EKo C-13/68 SPA Salgoil vs Italian Ministry for Foreign Trade.

ECLLEU:C:1968:54, p 1-2.

190 C-6/90 ja C-9/90, Francovich, p 37.

1 Haba, W. Op cit, 1k 70. Vt nt C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p 32; EKo C-392/93, The Queen vs

H M. Treasury, ex parte British Telecommunications. ECLI:EU:C:1995:408, p 40-42; EKo C-283/94, C-291/94 ja

C-292/94, Denkavit International jt vs Bundesamt fiir Finanzen. ECLI:EU.C:1996:387, p 45-54. EKo C-5/94, The

Queen vs Ministry of Agriculture, Fisheries and Food, ex parte Hedley Lomas Ltd. ECLI:EU:C:1996:205, p 26-

32; EKo C-127/95 Norbrook Laboratories vs Ministry of Agriculture, Fisheries and Food, ECLI:EU:C:1998:151,

p 107-11; EKo C-224/01, Gerhard Kébler vs Republik Osterreich. ECLI:EU:C:2003:513, p 30-33, 50.

192 C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p 32 ja 34; EKo C-302/97, Klaus Konle vs Republik Osterreich,

ECLIL:EU:C:1999:271, p 62.

193 Vt nt EKo C-106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato vs Simmenthal SpA. ECLL:EU:C:1978:49, p

17; Eerola, R jt. Euroopa Liidu digus. Tartu: Tartu Ulikooli kirjastus 2011, 1k 30.

194 Laaring, M. Op cit, 1k 8.

195 Laaring, M. Op cit, 1k 8. Olukorras, kus direktiivi ei vdeta kindlaksmédratud kuupéevaks siseriiklikusse

Oigusesse iile, on rikkumine selge. Kuivord direktiivis ndutava tulemuse vormi ja meetodite osas kehtib

valikudigus (ELTL art 288 lg 2), vdib rikkumine esineda ka direktiivi puuduliku iilevotmise korral. Direktiivi

nduetekohase iilevotmata jatmisest tuleneva kahjundude esitamise vdimalikkuse ajalise piirangu osas vt EKo C-

321/97, Ulla-Brith Andersson & Susanne Wakeras Andersson vs Svenska Staten, ECLI:EU:C:1999:307, p 35-46.
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Uhenduse 6Gigus on liikmesriikide kohtutes vahetult kohaldatav.1% Maaruste vahetu
kohaldatavus ja siduvus tuleneb ELTL artikli 288 Ig-st 2. EK praktika kohaselt ei ole direktiiv
vahetult kohaldatav, kuid direktiivi sattel vdib olla vahetu digusmdju. Direktiivi vahetu
Gigusmdju voimalust tunnistas EK esimesena Van Duyn®®’ kohtuasjas. Direktiivi vahetu
Oigusmdju voib esineda juhul, kui direktiivi sdtted on sisu silmas pidades tingimusteta, selged
ja piisavalt tapsed. Sel juhul vdivad isikud, kellele on direktiivi sdtetega antud 6igusi, direktiivi
sdtetele riigisiseses kohtus vaidluses riigi vastu toetuda, kui riik on jatnud direktiivi
riigisisesesse digusesse ettenahtud ajal tle vdtmata kui ka juhul, kui direktiiv on dle vdetud
ebakorrektselt.?®® Iga EL digusnorm, mis vastab vahetu digusmdju tekkimiseks ndutavatele
tingimustele, on siduv kdigile lilkmesriikide asutustele, st mitte ainult liikmesriikide kohtutele,

vaid ka kdikidele haldusorganitele ning need asutused on kohustatud seda normi kohaldama.%°

Liikmesriigid peavad oma tegevuses lahtuma ka lojaalsuskohustusest (ELL artikli 4 g 3), mille
kohaselt peavad liikmesriigid rakendama kdiki asjakohaseid uld- ja erimeetmeid, et tagada
aluslepingutest v6i Liidu institutsioonide &igusaktidest tulenevate kohustuste tditmine.
Lojaalsuskohustuse kohaselt peavad litkmesriigid kaasa aitama Liidu (lesannete taitmisele ja
hoiduma meetmetest, mis vdiksid ohustada Liidu eesmarkide saavutamist. Liikmesriigid
peavad Ules nditama EL 6iguse suhtes lojaalsust ning lojaalsuskohustuse printsiibid laienevad
kdikidele litkmesriigi funktsioonidele. Teaduskirjanduses on selgitatud, et lojaalsuse pdhimdotte
kohaselt on kohustatud subjektideks kolm riigivdimu, sh seadusandlik v&im.?*° Seega peab

Eesti seadusandja EL 6iguse kasitlemisel silmas pidama ka lojaalsuskohustuse pdhimdtteid.

Kui ké&sitleda litkmesriigi vastutuse vajadust, siis ndhtub teaduskirjandusest, et EL liikmesriigi
vastutuse pdhimotted tingis Uhest kiljest vajadus tagada liikmesriikide kodanikele EL digusest
tulenevate Giguste realiseerimise voimalus litkmesriigi riigisisesel tasandil ning teisest kiljest
vajadus survestada liikmesriike, et vélja tootatud direktiivid voetaks korrektselt riigisisesesse

Gigusesse Ule.?%t

1%EKo C-32/84, Van Gend & Loos NV vs Inspecteur der Invoerrechten en Accijnzen, Enschede,
ECLL:EU:C:1985:104, p 1.
197 EKo C-41/74, Yvonne Van Duyn vs Home Office, ECLL:EU:C:1974:133, p 12 ja 13.
198 Naiteks EKo C-397/01, Pfeiffer jt vs Deutsches Rotes Kreuz, Kreisverband Waldshut eV, ECLI:EU:2004:584,
p 103; EKo C-62/00 Marks & Spencer Plc. vs Commissioners of Customs & Excise, ECLI:EU:C:2002:435, p 25.
9EKo  C-349/17,  Eesti  Pagar vs  Ettevotluse  Arendamise  Sihtasutus, — Majandus-ja
Kommunikatsiooniministeerium, ECLI:EU:C:2019:172, p 90.
200 Laffranque, J. Lojaalsuse pdhimdte Euroopa Liidus ja selle maju Eestile. — Juridica 2001/1X, 1k 618.
201 Kaczorowska, A. European Union Law. Second edition. London, New York: Routledge 2011, 1k 366.
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EL diguse rikkumisel isikutele diguskaitsevahendite loomise osas esineb teaduskirjanduses
erinevaid arvamusi,?®? kuid kahtlust ei ole selles, et liikmesriigi vastutuse pdhimdte on oluline
EL diguse taieliku tbhususe tagamiseks ja Uksikisikutele EL 0&igusega antud d&iguste
kaitsmiseks.?%3 Seadusandja vastutuse seisukohalt leiab autor, et EL diguse rikkumisele jargnev
vastutusstandard on aastate jooksul kahtlemata parandanud EL 6iguse t6husust ning taganud

efektiivsemalt ka EL digusel pdhinevate Uksikisiku 6iguste kaitse.

EL diguse rikkumisega tekitatud kahju huvitamisel kohaldub litkmesriigi vastutus olukorras,
kus taidetud on jargnevad tingimused: (i) rikutud digusnorm peab Uksikisikule looma Gigusi;
(i) litkmesriigi rikkumine peab olema piisavalt oluline; (iii) lilkmesriigi Gigusrikkumise ja

uksikisikule tekkinud kahju vahel esineb p&hjuslik seos.?%*

Autor selgitab, et juhul, kui EK kohtupraktikast tulenevad vastutuse tingimused on tdidetud,
tekib liikkmesriigil kahju hivitamise kohustus sdltumata sellest, kas liikmesriigi Gigus ise naeb
samadel alustel vastutuse tekkimise vdimaluse ette vOi mitte. Seega isegi, kui mdne EL
lilkmesriigi riigisisene 0Oiguskord seadusandja vastutust eraldiseisvana ette ei née, siis
seadusandja poolt EL diguse rikkumisel jargneb riigi vastutus sellegipoolest. Nimetatud
doktriin annab ksikisikutele lisavbimaluse oma Giguste kaitseks ning aitab seejuures tagada

EL Gigusest tulenevate kohustuste hoolsamat jargimist liikmesriikide poolt.2%®

2.2. Liikmesriigi vastutuse eeldused Euroopa Liidu Giguse rikkumisega tekitatud kahju

hivitamisel

2.2.1. Uksikisikule igusi loov norm

Esimene tingimus, mis peab olema téidetud liikmesriigi vastutuse tekkimiseks EL Qiguse
rikkumise korral, on EL digusest tuleneva normi olemasolu, mis loob tksikisikule teatud digusi.
Naiteks hdlmab direktiiviga ettendhtud tulemus Giguste andmist Uksikisikutele, Ghtlasi on

direktiivi satete pdhjal voimalik piiritleda konkreetsete diguste sisu.2%® Vajadusel on isikutel

202 Oiguskaitsevahendite loomise peamise pohjusena nieb Eilmansberger EL diguse tohusat rakendamist
litkkmesriikides, Prechali sonul oli eesmargiks tohusa kohtuliku kaitse pShimdtte tugevdamine. Vt Babunska, B.
Effective judicial protection and state liability in EU law. Implications for the Macedonian judiciary. Doktorit3o.
Juhendaja Sacha Prechal. Utrecht: Utrecht University 2019, 1k 107.
203 Sguberlich, B-P. Legislatives Unrecht und EU-Amtshaftungsanspruch. Frankfurt am Main: Peter Lang GmbH.
Europdischer Verlag der Wissenschaften 2005, 1k 58.
204 Tingimuste minimaalne tditmise kohustuslikkus tuleneb néiteks jirgnevatest EK otsustest: C-46/93 ja C-48/93,
Brasserie du Pécheur, p 51; C-283/94, Denkavit International, p 48; C-150/99, Stockholm Lindépark, p 37; C-
178/94 Dillenkofer, p 21 ja 23.
205 Taro, A. Op cit, 1k 169.
206 C-6/90 ja C-9/90, Francovich, p 40.
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Oigus riigisiseses kohtus tugineda digustele, mille sisu on véimalik piisava tapsusega kindlaks
maarata Uksnes direktiivi satete pdhjal, 2%’ seega isegi olukorras, kus seadusandja on direktiivi
sédtte ebakohaselt voi ebadigesti riigisisesesse digusesse ule votnud, voib isik enda diguste

kaitseks tugineda direktiivis sétestatule.

Kohtupraktika kohaselt vdib liikmesriigi vastutus jargneda liitkmesriigi poolt direktiivi
riigisisesesse digusesse Ule kandmata jatmisel?%, direktiivi mittenduetekohasel tGlekandmisel
riigisisesesse digusesse???, seadusandja poolt EL Giguse normi (sh aluslepingu) rikkumisel?' ja
haldusorgani poolt EL Oiguse satte rikkumisel?!1.?2 EK kohtupraktikat tldistades vdib
jareldada, et EL 6iguse normiga luuakse tksikisikule 6igusi juhul, kui: (i) rikkumine puudutab
satet, millest Uksikisikule tulenevate diguste kaitse kuulub riigisiseste kohtute padevusse, nii et
sellel on vahetu &igusmdju?'3; (ii) millest tulenevaid eeliseid vdib pidada omandatud
Giguseks?4; (iii) mis kaitseb Uksikisikute Gigusi?t®; (iv) mis loob Uksikisikutele selliseid digusi,

mille olemus on selgelt eristatav?2®,

Uksikisikute Gigused ei teki tiksnes juhul, kui need on selgelt Uhenduse digusega antud, vaid
tulenevad ka kohustustest, mille Uhenduse &igus on kas uksikisikutele, liikmesriikidele voi
Uhenduse institutsioonidele kindlaks maaranud.?” Kui igusnormi eesmargiks on pigem
kaitsta Gldisi kui Uksikisiku huve, siis ei ole vélistatud, et digusnormiga on kavandatud luua ka
Uksikisikule digusi, mistottu on isikutel véimalik rikkumise korral nduda liikmesriigilt kahju

hiivitamist.218

EL OGigusest tulenevate uksikisikute diguste kaitse ja kontroll on suuresti riigisiseste kohtute
parusmaa. Uksikisikule EL diguse rikkumisega tekitatud kahju korral on lilkmesriigi vastutuse

tekkimise eelduseks olevate tingimuste téidetuse kontrollimine, mille taitmisel tuleb kohtutel

207 EKo C-226/07, Flughafen Kéln vs Bonn, ECLLI:EU:C:2008:429, p 30; EKo C-138/07, Belgische Staat vs
Cobelfret NV, ECLI:EU:C:2009:82, p 61.
208 Vt nt C-6/90 ja C-9/90, Francovich, p 44-45; C-178/94, Dillenkofer, p 15-22.
209 Vit nt C-283/94 ja C-291/94, Denkavit International, p 47-48.
210 Vi nt C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p 55-74; C-302/97, Konle, p 57-58.
211Vt nt C-5/94, Hedley Lomas, p 24-32; C-127/95, Norbrook, p 105-112.
212 Taro, A. Op cit, Ik 173; Meltzer, D. J. Member state liability in Europe and the United States. — Oxford
University Press and New York University School of Law 2006/4 (1), 1k 43.
213.C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p 54.
214 EKo T-113/96, E. Dubois et Fils SA vs Euroopa Liidu Néukogu ja Euroopa Uhenduste Komisjon,
ECLL:EU:T:1998:11, p 63-65.
215 EKo C-83/76, Bayerische HNL Vermehrungsbetriebe GmbH & Co. KG jt vs Euroopa Uhenduste Noukogu ja
Komisjon, ECLI:EU:C:1978:113, p 5.
216 C-178/94, Dillenkofer, p 22.
217 Taro, A. Op cit, 1k 175.
218 Taro, A. Op cit, Ik 175.
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jargida EK poolt kohtupraktikas sGnastatud juhiseid.?'® Riigisiseste kohtute rollist EL diguse

rakendamisel tuleb tdpsemalt juttu magistritdé neljandas peatikis.
2.2.2.Piisavalt oluline rikkumine

Liitkmesriigi vastutuse teine tingimus on see, et riigipoolne EL &iguse rikkumine peab olema
piisavalt oluline. Liikmesriigi vastutuse jargnemiseks ei piisa vaid EL diguse rikkumise fakti
tuvastamisest, vaid hinnata tuleb, kas rikkumine on piisavalt oluline. Rikkumise
kvalifitseerimisel piisavalt oluliseks vaadeldakse p&hilise kriteeriumina seda, kas liilkmesriik

on oma kaalutlusdiguse piire eiranud ilmselgelt ja jamedalt.??

EL Odiguse riigivastutusreziimis tuntud piisavalt olulise rikkumise klauslit saab korvutada
RVastS § 14 Ig 1 avaliku véimu kandja olulise rikkumise tingimusega. Oiguskirjanduses on
seejuures leitud, et kuivord riigi vastutus EL Giguse rikkumise korral ei kdivitu iga rikkumise

puhul, voib taoline lahenemine mdneti 66nestada EL Giguse tdhusust.?%!

Olulise rikkumise hindamisel vdib riigisisene kohus arvestada jargmisi kriteeriumeid: (i)
rikutud digusnormi selgus ja tapsus; (ii) riigisisestele ametiasutustele jéetud kaalutlusruumi
ulatus; (iii) rikkumise voi kahju tekitamise tahtluse (sh hooletuse) hindamine; (iv) digusnormi
rikkumise vOimalik vabandatav vdi mittevabandatav iseloom; (v) asjaolu, kas Uhenduse
institutsioonide suhtumine vOis kaasa aidata liitkmesriigi poolsele rikkumisele voi
tegevusetusele; (vi) asjaolu, et liikmesriik on kehtestanud v6i sailitanud Uhenduse Gigusega

vastuolus olevad meetmed voi praktika.???

EL diguse rikkumine on kahtlemata oluline olukorras, kus see kehtis edasi, hoolimata
kohtuotsusest, millega oli litkmesriigi kohustuste vaidetav rikkumine tuvastatud, hoolimata EK
eelotsusest voi konkreetses valdkonnas véljakujunenud kohtupraktikast, millest tulenevalt saab
kaitumise lugeda Gigusvastaseks.?2® Naiteks oli kohtuasjas Larsy tegemist Uhenduse olulise

rikkumise olukorraga, kus haldusorgan oli jatnud kohaldamata EK varasema véljakujunenud

219 EKo C-524/04, Test Claimants in the Thin Cap Group Litigation vs Commissioners of Inland Revenue,
ECLLLEU:C:2007:161, p 116; EKo C-571/16, Nikolay Kantarev vs Balgarska Narodna Banka,
ECLL:EU:C:2018:807, p 95.
220 C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p 55; C-83/76, Bayerische HNL, p 6.
221 Rodriguez, P.M. State liability for judicial acts in European Community law: the conceptual weakness of the
functional approach. — Columbia Journal of European Law 2005/11 (3), 1k 612.
222 C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p 56.
223 C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p 57.
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praktika, mistdttu kujutas liikmesriigi kditumine endast Uhenduse diguse olulist rikkumist.?2*

Sarnasele seisukohale joudis EK ka Kobleri??®, FuR?? ja Traghetti®?’ lahendites.

Seadusandja vastutusega oli seotud ka British Telecommunications kohtuasi, mille
probleemkohaks oli direktiivi satte ekslik tlevotmine, mille pdhjustas ebatdpse sétte tdhenduse
vaar moistmine. Kill aga oli tdlgendus, mis sattele anti, mdistlikult tuletatav ega ldinud
vastuollu direktiivi (satte) eesmargiga. Kohus Uhenduse diguse rikkumist piisavalt oluliseks ei
pidanud.??® Seega olukorras, kus EL digusest tuleneva satte sdnastus on ebatapne, liilkmesriigil
lasub direktiivi satte tlevdtmisel suur diskretsioonidigus ja satte tdlgendamise kohta ei esine
kohtupraktikat, voib véita, et liikmesriik ei ole oluliselt rikkunud EL &igust. Sarnase
seisukohani joudis EK ka Denkavit kohtuasjas. EK hinnangul ei pdhjustanud Saksamaa
seadusandja direktiivi ebakorrektsel Glevdtmisel Uhenduse diguse piisavalt olulist rikkumist,
kuivord pea kdik teised liikmesriigid olid vaidlusaluse satte tdlgendamisel jéudnud samalaadse

lahenduseni ning sétte tdlgenduse osas puudus kohtupraktika.??°

Jarelikult olukorras, kus enamik liikmesriike on direktiivi satet tdlgendanud thtmoodi ilma EK
varasemate tOlgendusteta, saab véita, et seadusandja poolt EL diguse rikkumist pole alust
pidada oluliseks rikkumiseks. Uhtlasi tugines EK mitmes jargnevas kohtuasjas®° rikutud
oigusnormi selgusele ja tépsusele ning litkmesriigi kaalutlusdigusele. Robinsi kohtuasjas
moonis kohus, et direktiivi artikli sOnastuse Uldine laad andis liikmesriikidele laia
kaalutlusruumi ning direktiivi satte snastus ei olnud selge ega tapne, mistdttu Uhenduse Biguse

rikkumine polnud piisavalt oluline.?3!

Seevastu Hedley Lomas kohtuasjas tunnistas EK, et kuivord vaidluse all olnud kiisimuses oli
Uhendkuningriigil vaid piiratud diskretsioonp8himéte, siis vois jaatada vaidlusaluse direktiivi
rikkumist, mis viis aga Uhenduse Giguse piisavalt olulise rikkumiseni. Jarelikult olukorras, kus
litkmesriigil on kas markimisvadrselt vahendatud diskretsioon v6i puudub see (lelildse, vdib

tiksnes EL Giguse rikkumise faktist jarelduda piisavalt olulise rikkumise tingimuse taitmine.?3

224 EKo C-118/00, Gervais Larsy vs Institut national d’assurances sociales pour travailleurs independants.
ECLILEU:C:2001:368, p 44-46.
225 C-224/01, Kébler, p 53-56.
226 EKo C-429/09, Giinter Fuf3 vs Stadt Halle, ECLI:EU:2010:717, p 53-58.
221 EKo C-173/03, Traghetti del Mediterraneo SpA vs Reupubblica Italiana, ECLI:EU:C:2006:391, p 43.
228 C-392/93, British Telecommunications, p 44-46.
229 C-283/94, Denkavit International, p 51-52.
20 Vvt nt EKo C-278/05, Carol Marilyn Robins jt vs Secretary of State for Work and Pensions,
ECLL:EU:C:2007:56, p 78; C-118/00, Larsy, p 46; EKo C-452/06, The Queen and Synthon BV vs Licesing
Authority of the Department of Health, ECLI:EU:C:2008:565, p 42-44.
231 C-278/05, Robins, p-d 78-82.
232 C-5/94, Hedley Lomas, p 28-29.
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Sama jéreldas kohus ka A.G.M-COS.MET asjas. Antud kaasuses ei jatnud vaidlusalune direktiiv
isikute Oiguste tagamise suhtes liikmesriikidele mingisugust kaalutlusdigust, mistdttu oli
direktiivi satte eiramine piisavalt oluline Uhenduse Giguse rikkumine, et tuua kaasa lilkmesriigi
vastutust.?3® Analoogsele jareldusele joudis EK ka Rechbergeri asjas, kus direktiivi artikli
selguse ja tdpsuse tottu puudus Austria seadusandjal direktiivi satte Ulevdtmise osas
kaalutlusruum. Direktiivi artikli alusel kehtestatud riigisisene norm oli kokkusobimatu

direktiivist tulenevaga, mist6ttu vois jaatada Uhenduse Giguse piisavalt olulist rikkumist.23*

Dillenkoferi asjas leidis EK kokkuvétlikult, et kui liikmesriik ei vdta vajalikke meetmeid
ettendhtud aja jooksul direktiivis satestatud eesmérgi saavutamiseks, eirab liilkmesriik tdsiselt
oma kaalutlusBiguse piire, mistdttu vérdub selline kaditumine piisavalt olulise rikkumisega.
Liikmesriigi poolt direktiivi nduetekohane tile kandmata jatmine riigisisesesse diguskorda on
seega per se oluline kohustuse rikkumine. Seejuures ei sdltu lilkmesriigi vastutus asjaoludest,

mis vOisid tingida direktiivi Gilekandmiseks ettenahtud tahtaja Gletamise.?*®

Olukorras, kus liikmesriik tegutseb valdkonnas, kus tal on ulatuslik kaalutlusbigus, peavad
vastutuse kohaldamise tingimused olema samavéairsed nagu Uhenduse vastutuse puhul
samalaadses olukorras.?®® Tuleb tdheldada, et mida laiem diskretsioonidigus on liikmesriigile
EL diguse rakendamise osas jaetud, seda suurem on aga isiku pdhjendamiskoormus, et riigi
poolne rikkumine on olnud piisavalt tdsine.?*” Autori hinnangul v&ib eeltoodud kohtupraktika
pinnalt vOib vaita, et diskretsioonidiguse element on (ks otsustavamatest, mille jargi

maéadratletakse, et kas liikmesriigi vastutuse jargnemine on pdhjendatud.

Jargnevates lahendites méngib rolli selgelt EL digusega vastuolus oleva riigisisese Giguse
rakendamise fakt.?® Haimi kohtuasjas juhtis kohus tahelepanu sellele, et liikmesriigi
kaalutlusdiguse olemasolu ja ulatus maaratakse kindlaks Uhenduse digusega, mitte riigisisese
Bigusega.?®® Vaimalik kaalutlusdigus, mis riigisisese digusega on antud Uhenduse diguse eest
vastutavale ametiasutusele, on ebaoluline.?*® Stockholm Linddpark kohtuasi puudutas direktiivi

ebadiget tlevotmist riigisisesesse digusesse, mis oli vastuolus direktiivi ja selle eesmérgiga.

233 EKo C-470/03, A.G.M.-COS.MET srl vs Suomen valtio, ECLI:EU:C:2007:213, p 86.
234 (C-140/97, Rechberger, p 49-53.
235 C-178/94, Dillenkofer, p 26-28; Taro, A. Op cit, 1k 176.
236 C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p 47-50.
237 Preschal, S. Directives in EC Law (Second edition). Oxford: Oxford Univeristy Press 2005, Ik 289.
238 Haba, W. Op cit, 1k 54.
239 EKo C-424/97, Salmone Haim vs Kassenzahndrtzliche Vereinigung Nordrhein, ECLI:EU:C:2000:357, p 40.
240 C-424/97, Haim, p 40-41.
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Seadusandja piiratud diskretsioonidiguse tottu vdib pelgalt Uhenduse diguse rikkumisest

tuvastada piisavalt olulise rikkumise.?

Autori hinnangul v6ib kohtupraktika pinnalt kokkuvotvalt jareldada, et EL diguse piisavalt
oluline rikkumine eeldab, et liikmesriik on selgelt ja raskelt eiranud oma kaalutlusdiguse piire.
Kaalutlusruum sdltub omakorda suuresti rikutud digusnormi selguse ja tépsuse astmest, st
kaalutlusdiguse tuvastamisel on vajalik hinnata rikutud satte selgust ja tépsust. Teisalt
olukorras, kus liitkmesriigil ei ole tarvis teha digusloomega seonduvaid valikuid ja liikmesriigil
on markimisvaarselt vaike voi sisuliselt isegi olematu kaalutlusruum, vdib Uksnes pelk EL

oOiguse rikkumine olla killaldane, et tuvastada piisavalt oluline EL diguse rikkumist.

Teistpidi olukorras, kus vaidlusalune digusnorm on ebatdpne ja mitmetitdlgendatav, tuleb
analudsida, kas litkmesriigi poolt on EL 6iguse normile antud tdlgendus sétte sonastusest
tuletatav ja kooskdlas satte eesméargiga. Juhul, kui suur osa liikmesriikidest on andnud séttele
sarnase t0lgenduse, siis vOib litkmesriigi poolt EL 6iguse rikkumine olla vabandatav, mistottu
ei pruugi EL Giguse rikkumine kvalifitseeruda piisavalt oluliseks rikkumiseks. Viidatud EK
suuniseid on oluline Eesti riigisisesel kohtul seadusandja poolt EL 6iguse rikkumisest

tulenevate vaidluste tekkimisel jargida.

2.2.3.P0ohjuslik seos

Kolmas tingimus liikmesriigi vastutuse tekkimiseks on pdhjusliku seose olemasolu, st EL
Oigusest tuleneva kohustuse rikkumise ja uksikisikule kahju tekkimise vahel peab olema
pdhjuslik seos. Teaduskirjandusest ilmneb, et olukord, kus esines mitmeid faktoreid, mis voisid
kdik teatud madaral olla kaasa aidanud kahju tekkimisele, vdis varasemalt tdstatada kahtlust, kas

liitkmesriigid kavatsevad sel pohjusel vastutust valtida.?*?

Otsese pohjusliku seose tuvastamine on osutunud problemaatiliseks Danfossi?*? ja Brinkmanni
kaasuses. Asjakohane direktiiv ndgi ette, et riigisiseses Giguses tuleb kehtestada kriteeriumid
tubakatoodete kategoriseerimiseks. Taani seaduse alusel oli Glesanne rahandusministri
padevuses, kes polnud vajalikku rakendusakti vastu votnud. Kaibemaksuamet kohaldas
vaidlusalust direktiivi vahetult, kuid tdlgendas direktiivi satet vaaralt. Olgugi, et riik rikkus

Uhenduse digust direktiivi rakendamata jatmise tGttu, ei jargnenud riigile 16ppvastutust,

241 C-150/99, Stockholm Lindépark, p 40-41.
242 Haba, W. Op cit, 1k 58. EK on aga kinnitanud, et ka tal vdib olla pidevus otsustamaks pohjusliku seose
esinemise iile juhul, kui EK omab kogu vajalikku faktilist informatsiooni. Vt C-319/96, Brinkmann, p 26.; C-
140/97, Rechberger, p 72,75, 76.
243 EKo C-94/10, Danfoss A/S & others vs Skatteministeriet, ECLI:EU:C:2011:674, p 30-39.
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kuivord rikkumise ja tekkinud kahju vahel ei tuvastatud pdhjuslikku seost. Nimelt tulenes

hagejale tekkinud kahju Kaibemaksuameti otsusest.?*

Kohtuasja pinnalt saab jareldada, et teatud juhul vaib liikmesriigi seadusandjale omistatava EL
oiguse rikkumise korral pdhjusliku seose ahel katkeda. Olukorras, kus haldusasutus rakendab
iseseisvalt, kuid valesti riigisisesesse digusesse Ulevotmata jadnud direktiivi sétteid, ei teki
Uksikisikule kahju mitte seadusandja tegevusetusest direktiivi tlevotmisel, vaid haldusasutuse
poolt direktiivi ebadigest kohaldamisest. Sisuliselt naitlikustab antud juhtumit Eesti iguskorras
RVastS § 14 Ig 2.

Seevastu Rechberger otsuses tuvastas EK pdhjusliku seose elemendi direktiivi eesmargi
hindamise teel. Direktiiv, mida liikmesriik oli mittenduetekohaselt kohaldanud, omas
konkreetset eesmarki. Kuivord direktiivi satte eesmérgiks oli kaitsta tarbijaid pakettreisi
korraldaja maksejOuetusest tulenevate riskide eest, tulenes direktiivi séttest tarbijatest hagejate
Gigus saada tagasi maksejouetule reisikorraldajale tasutud ettemaks.?*° Seega tuvastas EK otsese
pdhjusliku seosena fakti, et direktiiv, mida liikmesriik oli ebakohaselt kohaldanud, omas
spetsiifiliselt méaratletud eesmarki, mistottu voib jaatada pohjuslikku seost liitkmesriigi poolt EL

diguse rikkumise ja tksikisikule kahju tekkimise vahel.

Rechbergeri kohtuasja voib vorrelda pakettreisilepingu kaasusega, millest jareldus samuti, et
spetsiifilise eesmargiga direktiivi artiklit ei suudetud tdies mahus saavutada, mist6ttu oli
asjakohane direktiiv Eesti 6igusesse Ule vbetud puudulikult ning riigivbimu kandja tegevuse ja
kahju vahel esines pohjuslik seos.?4® Seega olukorras, kus Eesti riigisisesel kohtul on vajalik
jouda jareldusele, kas seadusandja poolt EL diguse rikkumine, mis praktikas seondub peamiselt
direktiivi riigisisesesse Gigusesse ulevotmisega, on otseses pdhjuslikus seoses isikule tekkinud
kahjuga, peab silmas pidama asjakohase direktiivi voi direktiivi satte konkreetset eesmérki ning
vOimaliku EL Giguse rikkumise tuvastamisel l&htuda kisimusest, kas riigisisesesse digusesse
ulevoetud direktiivi eesmark on sisuliselt saavutatud. Kui eesmarki saavutatud ei ning isikule on
direktiivi riigisisesesse 0Oigusesse ebakohase Ulevotmise tagajarjel tekkinud kahju, vdib

jareldada, et EL Giguse rikkumise ja tksikisikule kahju tekkimise vahel esineb pdhjuslik seos.

Olgugi, et vorreldes eelmise kahe EL 0Oiguse rikkumisega seotud liikmesriigi vastutuse
elemendiga ei ole EK veel Uhtselt méaratlenud tuvastamiskriteeriumeid, kuidas kindlaks teha

pohjusliku seose olemasolu rikkumise ja kahju tekkimise vahel, on Gldised p&himdtted,

244 C-319/96, Brinkmann, p 28-29; Taro, A. Op cit, 1k 177.
245 C-140/97, Rechberger, p 27-28.
246 RKHKo 3-3-1-37-12, p 23.
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eelnevast tulenevalt, siiski EK praktikas valja joonistunud. Siinkohal on lisaks oluline
toonitada, et pdhjusliku seose méératlemisel ei vOeta aluseks EK praktikat lepinguvélise
vastutuse osas, kuna EK ise lepinguvélise vastutuse praktikast riigivastutuse asjades ei ole

juhindunud. 24

Uleiildiselt on pohjusliku seose tuvastamine riigisiseste kohtute pédevuses.?*® A. Taro
hinnangul maarab EL diguse rikkumisega seotud p6hjusliku seose kindlakstegemise sisulised
tingimused EK ning liikkmesriigi kohus otsustab, lahtuvalt EK kohtupraktikas mé&ératletud

kriteeriumitest, kas otsest pohjusliku seose esinemist on vGimalik jaatada v&i mitte.?4°

Autor ndustub kill A. Taro vaitega, et vastasel juhul voib EL diguse rikkumisele jargnev
lilkmesriigi vastutuse koosseis liialt soltuda riigisisesest digusest,?*° kuid hoolimata sellest on
autori arvates viidatud seisukoht problemaatiline. Lahtuvalt eeltoodust ei ole EK praktika
pdhjusliku seose tuvastamisel Uhtne ega Uksikasjalik, mistdttu vdivad riigisisesed kohtud
pdhjusliku seose madratlemisel ainuiiksi EK-s kujundatud pdhimotetele toetudes hatta jaada.
Autori hinnangul tuleks seega pohjusliku seose kindlaksmaaramisel eeskétt aluseks votta
riigisisesed pdShimotted, kuid kahtlemata peab tdhelepanu pdérama ka EK praktikale, et
valjatootatud standarditega mitte vastuollu minna. Sarnane késitlus néhtub ka
teaduskirjandusest, mille kohaselt peavad riigisisesed kohtud otsest pdhjuslikku seost uurima
ja analliisima vastavalt oma riigisisestele Gigusnormidele vottes seejuures arvesse ka tdhususe

(efektiivsuse) ja vordsuse printsiipe.?!

247 Vaitkevicitute, A. Member State Liability in Damages for the Breach of European Union Law — Legal Basis
and Conditions for Liability. Mykolas Romeris University, Department of International and European Union Law,
- Jurisprudencija: Mokslo darbu zurnalas 2011/18 (1), 1k 61.
248 C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p 56.
2% Taro, A. Op cit, [k 177.
20 Jbid.
1 Vaitkevicitute, A. Op cit, Ik 61.
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3. KAHJUNOUDE OIGUSLIK TAGAJARG

3.1. Hauvitise liik ja ulatus: kahju hvitamise regulatsioon

Reeglina on avalik-diguslikus suhtes digusvastaselt tekitatud kahju hivitamise ndude aluseks
RVastS 8 7 Ig 1. RVastS 8 7 Ig 1 s&testab, et isik, kelle digusi on avaliku véimu kandja
digusvastase tegevusega avalik-0iguslikus suhtes rikkunud (kannatanu), v6ib nduda talle
tekitatud kahju hivitamist, kui kahju ei olnud véimalik valtida ega ole véimalik kdrvaldada
RVastS §-s 3 (haldusakti kehtetuks tunnistamise ndue), 8-s 4 (jatkuva toimingu IGpetamise
ndue) ja §-s 6 (haldusakti andmise vdi toimingu sooritamise ndue) satestatud viisil diguste

kaitsmise vOi taastamisega.

Autor juhib tédhelepanu asjaolule, et digustloova aktiga tekitatud kahju hivitamist ei reguleeri
mitte RVastS 8§ 7 Ig 1, vaid RVastS § 14 Ig 1. Riigikohus on ammendavalt selgitanud, et
RVastS § 7 Ig-s 1 sétestatud eeldus, et kahju huvitamist saab nduda vaid siis, kui esmased
diguskaitsevahendid ei vb6imalda kahju valtida ega kdrvaldada, ei ole kohaldatav RVastS
kolmanda peatiiki teises jaos satestatud vastutuse erijuhtude korral,?%? mille sekka kuulub ka
digustloova aktiga vdi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamise koosseis. RVastS §
14 koosseis moodustab iseseisva kahjundude aluse, mille rakendamiseks tuleb kontrollida

konkreetses normis satestatud eeldusi.2>3

3.1.1.Varalise kahju htvitamine

RVastS § 8 Ig 1 kohaselt huvitatakse varaline kahju rahas ning hivitisega tuleb luua varaline
olukord, milles kannatanu oleks siis, kui tema Gigusi ei oleks rikutud. Varaline kahju ilmneb
uldjuhul kaotuses varalises sfadris. Varaline kahju seisneb nii vara véhenemises (otsene
varaline kahju) kui ka loodetud vara suurenemise arajadmises (saamata jaanud tulu). Otsene
varaline kahju voib naiteks seisneda varast ilmajaédmises voi selle havimises, vara rikkumises
vOi selle vaartuse vahenemises.?® Samuti v3ib ka mittevaralise diguse rikkumisega (nt tervise
kahjustamisega) kaasneda teatud varaline kahju (nt ravikulud).?®®> Saamata jaanud tulu

iseloomustab diguste rikkumise tGttu teenimata jaanud kasu vi isikliku kasu vahenemine. 2%

252 RKHKo 3-16-2267/45, p 15; Vt ka RKHKo 3-3-1-85-09, p 115.
253 RKHKo 3-16-2267/45, p 15.
234 RKHKo 3-15-2232/93, p 8.3.
25 Pilving, 1., Jddtma, J. PS § 25/9.
236 Pilving, 1., Jadtma, J. PS § 25/9.
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Otsese varalise kahju aranditamise osas uldjuhul probleeme ei esine (kui, siis vaid téenduslikud
probleemid). Komplitseeritum on aga saamata jaanud tulu hindamine.?®” Avaliku v&imu
teostamisel tekitatud kahju huvitamisel kohaldatakse lisaks RVastS-s satestatule ka eradiguse
kahju hiivitamise satteid, sh VOS §-i 128. Varalise kahju hindamisel kasutatakse nn
diferentsihiipoteesi, mille kohaselt tuvastatakse kahju olemasolu rikkumisele eelneva ja sellele
jargneva varalise olukorra vdrdlemise kaudu.?® Kohtupraktikas?® on kinnitatud, et
diferentsihiipoteesist ldhtudes peab otsesest kahjust maha arvestama igasuguse kahju, mida
kahjustatud isik sai kahju tekitamise tGttu.?®® Saamata jaanud tulu arvutamisel peab maha
arvama tulust, mis tden&oliselt digusrikkumiseta oleks saadud, tulu saamiseks vajalikud
kulutused, mis jaid kandmata.?! EK praktika kohaselt ei ole hiivitatava kahju puhul vélistatud

saamata jaanud tulu hiivitamine.?%?

Olukorras, kus seadusandja on rikkunud EL 6igust, liilkmesriigi vastutuse kohaldamise kolm
eeldust on taidetud ning tdendatud on kahju tekkimine, tuleb liikmesriigil otsustada kahjundude
rahuldamise kisimus. Kuivord kahjuhivitise véaljamdistmisel lahtuvad EL liikmesriigid oma
riigisisese Oiguse Vvastavatest pdhimotetest, siis moodnab autor, et on alust arvata, et
kahjuhtivitise suurused vivad olla kiillaltki erinevad. Samas on selge, et tagamaks Uhenduse
Oigusest Uksikisikule tulenevate diguste kaitset, peab makstav hivitis olema proportsionaalne
ja vastavuses kantud kahjuga, mis on isikule Uhenduse Giguse rikkumisega tekitatud.?62 Oluline

on tdik, et hivitise suurus oleks piisav.2%4

Kill aga on kohtupraktika kohaselt juhitud téhelepanu asjaolule, et EL Giguse rikkumisest
tingitud kahju hivitamist reguleerivad riigisisesed tingimused ei tohi olla vdhem soodsamad
kui need tingimused, mis puudutavad samalaadseid riigisiseseid ndudeid, liikmesriik ei tohi
sdtestada lisatingimusi vOi piiranguid, mis muudaksid kahju hovitamise liialt raskeks voi

vdimatuks,?6® kuivord kahju hiivitamine peab olema eesmargiparane.

257 Kanger, L. Op cit, 1k 18. Vt ka RKHKo 3-3-1-84-12, p 47, kust tuleneb, et seejuures ei ole digustloova akti
tottu saamata jaénud tulu hinnanguline kindlaksmé4ramine RVastS § 14 1g-s 1 sitestatud otsekohaldatavuse klausli
tottu voimalik.
28 RKTKo 3-2-1-110-13, p 16.
259 Niiteks RKTKo 2-15-10683/64, p 22; RKHKo 3-3-1-64-04 p-d 32-34; RKHKo 3-18-830/23, p 17.
260 Pilving, ., Jd#itma, J. PS § 25/11.
261 Pilving, ., Jddtma, J. PS § 25/11 ja seal viidatud kohtupraktika.
262 C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p-d 87 ja 90.
263 C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du Pécheur, p 82.
264 C429/09, Fup, p 92.
265 C-6/90 ja C-9/90, Francovich, p-d 42-43; C-127/95, Norbrook Laboratories, p 111; EKo C-445/06, Danske
Slagterier vs Bundesrepublik Deutschland. ECLI:EU:C:2009:178, p 31.
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3.1.2. Mittevaralise kahju huvitamine

Kuigi RVastS 8 14 Ig 1 n&eb sattes nimetatud kumulatiivsete eelduste tdidetuse korral isikule
ette diguse nduda Gigustloova aktiga vOi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hivitamist,
siis ei tapsusta norm juhtumeid, kas ja millistel juhtudel tuleb mittevaraline kahju hivitada.
Autor tddeb, l&dhtuvalt kohtupraktikast, et selge on aga tosiasi, et RVastS § 14 Ig 1 ei valista
Gigusloova akti andmata jatmisega tekitatud mittevaralist kahju hivitamist.?%® Nimelt saab
mittevaralise kahju hiivitamisel RVastS § 14 I8iget 1 kohaldada koos RVastS § 9 Ig-ga 1.26
RVastS § 9 Ig-s 1 on satestatud ammendav loetelu digushiivedest, mille rikkumisel on véimalik
Uksikisikul esitada mittevaralise kahju hivitamise ndue. Hlvede maédratlemisel, mille
kahjustamisel mittevaraline kahju riigivastutuse seaduse alusel hivitatakse, on eelduslikult

lahtutud Gksikisiku jaoks kdige suurema vaartusega hiivedest.?%®

Teistpidi lahtutakse autori hinnangul mittevaralise kahju hivitamisel ka hivedest, millega
eeldatavasti kaasnevad kodige tdsisemad kannatused. Mittevaraline kahju seisneb nditeks isiku
hingelistes kannatuses (nt nordimus, kaotusvalu) voi flusilistes kannatustes, mida on talle
tekitatud tahtlikult v&i hooletuse t6ttu.?®® Riigikohtu tsiviilkolleegium on mittevaraliseks
kahjuks lugenud ka isiku heaolu languse, mis on tingitud piirangutest tksikisiku tegevuses ja
elukorralduses.?’® Seejuures olukorras, kus rikkumine véiks pdhjustada hingelisi Gleelamisi
igale tdisteov6imega inimesele, ei vdi kannatanu vaimupuue tuua kaasa eraelu puutumatuse

ndrgemat kaitset vorreldes tdisteovdimega isikuga.?’*

Iseenesest voib lisaks RVastS 8§ 9 Ig-1 véljatoodule esineda ka muid rikkumisi, mil avaliku
vOimu kandja Oigusvastase tegevusega avalik-Giguslikus suhtes tekitatakse Uksikisikule
mittevaralist kahju, kuid tiksnes RVastS 8§ 9 Ig-s 1 nimetatud loetelut olukordadest aktsepteerib
seadus mittevaralise kahju rahalisel hiivitamisel.?”> Analoogselt kehtib viimane ka digustloova
akti andmise vdi andmata jatmise tottu isikule tekitatud mittevaralise kahju hlvitamise ndude
menetluses, st mittevaralise kahju hivitamise juhtumitele seab piirid RVastS § 9 Ig 1. Sarnaselt

on ka Saksa diguses rahaline huvitis mittevaralise kahju tekitamise eest v8imalik tiksnes

266 RKHKo 3-3-1-53-13, p 14.
267 RKHKo 3-3-1-53-13, p 29.
268 Laaring, M. Op cit, 1k, 38.
269 RKHKo 3-3-1-27-02, p 14.
20 RKTKo 3-2-1-1-01, TV osa teine 1dige.
271 RKHKo 3-19-1207/21, p 24.
272 Vutt, M. Mittevaralise kahju hiivitamise nduded halduskohtus. Analiiiis. Tartu: Riigikohtu digusteabe osakond
2007, 1k 3. -
https://www.riigikohus.ee/sites/default/files/elfinder/analyysid/2007/mittevaralisekahjuhyvitaminehalduskohtus.
pdf (28.02.2021)
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seaduses satestatud konkreetsetel juhtudel, reeglina jargneb Saksamaal mittevaralise kahju

hivitamine aga hiive natuuras taastamisega.?”®

Mittevaralise kahju havitise suuruse kindlaksméairamine on kohtu hinnanguline otsus, mille
puhul tuleb kdiki asjaolusid vétta arvesse kogumis.?’* Kohtul on seejuures lai kaalutlusruum,
kuna kannatanule tekitatud kahju suurus pole objektiivsete kriteeriumite alusel rahaliselt
mdddetav.2’”® Oluline on aga asjaolu, et kohtute poolt véljamdistetavad mittevaralise kahju
huvitised oleksid omavahelises proportsionaalses suhtes.?’® Kohtupraktikat tldistades v&ib
tddeda, et hivitada tuleb tGenéoliselt tekitatud kahju. Riigikohus on véljendanud seisukohta, et
ei ole diglane jatta kahjunduet rahuldamata tiksnes pdhjusel, et kahju suurust ei ole vBimalik
kindlaks teha, ega ka pdhjusel, et kahju tekkimine ei ole taiesti kindel??7.2® Autor nendib aga,
et kahju hivitamise ndude lahendamine ei v0i, kahju vahetust tekitajast lahtudes, viia kaebaja
seisukohast ebabige tulemuseni — néiteks kulmineerumist olukorrani, kus kogumis vaadatuna
oleks kahju eest huvitise valjamdistmine Oigustatud, kuid seadusandja tegevust eraldi

analtUsides ei oleks isiku Giguste riive piisavalt intensiivne vdi ei toiminud pikka aega.?’®
3.2. Seadusandja vastutuse piiramise alused

Oigustloova akti andmise vdi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitise suuruse
méaéramisel tuleb kull arvestada Gldiste kahju hlvitamist reguleerivate pdhimdtetega, kuid

samuti tuleb arvesse vétta ka véimalikke vastutust piiravaid aluseid.?°

RVastS § 13 satestab vastutuse piiramise alused ja elemendid, mida huvitise suuruse
méaaramisel tuleb silmas pidada. Seega vOivad seadusandja vastutuse koormat kergendada
eeskatt RVastS 8§ 13 Ig-s 1 nimetatud aspektid. Seoses EL Oiguse rikkumisest tuleneva
lilkmesriigi vastutusega tasub selgitada, et asjaolu, et riigisisesel kohtul on kahju hlvitamise
eelduste taidetuse kontrollimisel kohustus arvestada EK poolt vélja tootatud kriteeriume, ei
valista RVastS 8§ 13 kohaldamist ning vastutust piiravate ja valistavate asjaolude arvesse

vOtmist, 281

273 Tammiste, H. Mittevaralisest kahjust Eesti kohtupraktikas. — Juridica 2004/11, 1k 133.
274 RKHKo 3-3-1-86-16, p 9; RKHKo 3-3-1-38-13, p 21.
275 RKHKo 3-18-360/41, p 14.
276 Andresen, E. (viide 7), 1k 57.
277 RKHKo 3-3-1-53-02, p 16.
278 Kanger, L. Op cit, 1k 19; Vt ka RKHKo 3-3-1-12-06, p 12.
279 RKHKo 3-16-1903/69, p 23.
280 Andresen, E. (viide 7), Ik 57.
281 RKHKo 3-3-1-37-12, p 28.
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3.2.1.Kahju tekkimise ettenagematus

RVastS § 13 Ig 1 p 1 sétestab, et kahju huvitise suuruse maaramisel tuleb arvestada kahju
tekkimise ettendgematusega. Kuivord digustloova aktiga seostatavat kahju on keeruline ette
néha, siis vOib antud kahjuhivitise piiramise alust seadusandja vastutuse kontekstis pidada
aarmiselt relevantseks. Kui analiiiisida satete sdnastust, vdib RVastS 8§ 131g 1 p 1 ja RVastS §
13 Ig 3 vahel naha teatavat sarnasust.?®? Viimase normi kohaselt vabaneb avaliku voimu kandja
vastutusest avalike tlesannete taitmisel tekitatud kahju eest, kui kahju tekitamist ei olnud
vOimalik valtida ka avalike lesannete taitmisel vajalikku hoolsust taielikult jargides. Peamine
erinevus RVastS § 13 Ig 1 p 1 ja RVastS § 13 Ig 3 vahel on see, et avaliku vdimu kandja voib
vastutusest vabaneda ka ettenihtava kahju korral, mida siiski oli keeruline &ra hoida. Uhtlasi
vBib méningast sarnasust tdheldada ka RVastS § 13 1g 1 p 1 ja VOS § 127 Ig 3 sdnastuse vahel,
kuiverd VOS § 127 Ig 3 sitestuse kohaselt peab lepingulist kohustust rikkunud lepingupool
hivitama ksnes kahju, mida ta ndagi rikkumise véimaliku tagajarjena ette voi mida ta pidi
lepingu s6Imimise ajal ette ndgema, valja arvatud juhul, kui kahju tekitati tahtlikult v6i raske

hooletuse tottu. Seadusandja vastutuse korral on aga tahelepanu keskpunktis rikkumise olulisus.

Kuivord seadusloome on kompleksne valdkond, kus Gigustloovate aktide md&ju on raske
prognoosida ning kus seadusandja tegevust vdivad piirata v8i mdjutada erinevad, néiteks
thiskondlikud vdi sotsiaalmajanduslikud tegurid, siis ei pruugi olla valistatud objektiivsetele
takistustele tuginemine vastutuse piiramisel. Teaduskirjandusest ilmneb, et RVastS § 13 Ig 1 p-
i 1 on pbhjust rakendada olukorras, kus kahju tekkimist ei saa pidada tervenisti ettenédhtamatuks,
kuid kahju tekkimine peab sellegipoolest olema raskesti ettendhtav. Viimase olukorra puhul
vOib tegemist olla néiteks kahjuga, mis ei ole tekkinud vahetult digusvastase teo tagajarjel, vaid

kui kahju on Gigusvastase teo kaudseks pohjuslikuks tagajarjeks.?8

Kahju tekkimise ettendgematust hivitise suuruse Ule otsustamisel saab arvestada aga alles
parast seda, kui pdhjuslik seos ja hdlmatus rikutud normi kaitse-eesmérgiga on kindlaks
tehtud.?®* Halduskohtutel on otsuse tegemisel vdimalik teatud maaral juhinduda ka

tsiviilkolleegiumi vastavast praktikast.?8

282 Andresen, E. (viide 7), 1k 58.
283 Ibid.
284 RKHKo 3-3-1-11-15, p 12.
285 yutt, M. Kahju hiivitamist reguleerivate normide kohaldamine haldusasjades Riigikohtu halduskolleegiumi
praktika pohjal. Tartu: Riigikohus, 1k 2-3. -
https://www.riigikohus.ee/sites/default/files/elfinder/analyysid/2007/kahjuhyvitaminehalduskohtus.pdf
(13.03.2021).
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Autorile teadaolevalt ei ole seadusandja vastutust késitlevates kohtuasjades Riigikohus siiani
leidnud pdhjust RVastS 8§ 13 Ig 1 p 1 kohaldamiseks.

3.2.2.Objektiivsete takistuste olemasolu kahju arahoidmisel

RVastS 8 13 Ig 1 p 2 kohaselt arvestatakse hivitise suuruse madramisel objektiivseid takistusi
kahju &rahoidmisel. Kuivord objektiivsete takistuste voimalikke nditeid seadus ei nimeta, vajab
autori hinnangul objektiivsete takistuste kriteerium sisustamist vastavalt vaidluse asjaoludele.
Objektiivseks takistuseks kahju arahoidmisel on dldjuhul peetud vastuolulise kohtupraktika
esinemist, majandus- v0i pangastindmuste rasket prognoositavust.?®® Objektiivsed takistused ei
pea olema tekkinud ettendgematul viisil, st seadusandjast sGltumatult. Objektiivsed raskused
kahju ara hoidmisel vdivad esineda ka ettenahtaval moel, sh direktiivide tlevGtmise puhul.
Kuivdrd seadusandjal tuleb sageli teha keerulisi valikuid ning otsida optimaalset tasakaalu kdigi
vBimalike digusloomeliste variantide vahel, tuleb vahel vétta ka pdhimaotteliselt ettendhtavaid

riske.

Sétete sdnastusi analliisides on voimalik véita, et RVastS § 13 Ig 1 p-1 2 on kdillalt tihe seos
RVastS § 13 Ig-ga 3. Avaliku voimu kandja poolt avalike tlesannete taitmisel vajaliku hoolsuse
rakendamine vabastab vastutusest tekitatud kahju eest, samas vdivad esineda objektiivsed
raskused, mida oleks saanud kahju drahoidmisel tletada, kuid mis v&ivad hivitist vahendada. 28
RVastS § 13 1g 1 p-ga 2 sdnaselgelt sarnast instituuti eradiguses kahjuhuvitise piiramise alusena
ei esine, tsiviildiguses tuleneb kahjuhiivitise piiramisvdimalus VOS §-st 140 ja

stilip6himattest. 288

Senini on Riigikohus Uksnes pakettreisilepingu asjas kahjuhuvitise véhendamisel lahtunud
RVastS § 13 Ig 1 p-st 2 ja Ig-st 3.28% Antud kaasuses leidis kinnitust asjaolu, et direktiiv ol
puudulikult Glevdetud ja seadusandja poolt loodud tagatissiisteem ei pakkunud tarbijale
direktiivi eesmérgiga kooskdlas olevat kaitset. Samas jattis direktiivi artikli sdnastus
seadusandjale ulatusliku otsustusvabaduse tagatissusteemi abindude valikul, lisaks tuli
seadusandjal langetada kompleksne majanduspoliitiline otsus. Uhtlasi ei saanud antud asjas
veendunult jareldada, et kaebajale oleks kogu ettemaks hivitatud, kui seadusandja oleks aluseks

votnud teiste liikmesriikide praktikas esinevad tagatise mé&arad, mistottu pidas Riigikohus

286 Andresen, E. (viide 7), 1k 58.
287 Niiteks, kui koolis on kahjustunud dpilase tervis, on koolipidaja eeldatavasti hoolsuskohustust rikkunud, kuid
koolipidajal on vdimalik siiski tdendada, et on tehtud koik vajalik kahju drahoidmiseks. Vt RKHKo 3-14-
52324/185, p 17 jj.
288 Laaring, M. Op cit, 1k 47.
289 RKHKo 3-2-1-80-14, p 18.
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Bigeks vahendada kahjuhtvitist tuginedes RVastS § 13 Ig 1 p-le 2 jalg-le 3.®° Sarnaseid
olukordi, kus erinevate huvide vahel tasakaalu leidmine on keeruline, vdib olla vdga palju
(nditeks eespool Kkisitletud ,tiihja kasseti tasu“ kohtuasi®®® ja ravimite juurdehindluse

piirhindade vaidlus?®?).

Olgugi, et naiteks direktiivi riigisisesesse Oigusesse ulevotmisel on seadusandjal meetodi
valikul Gldjuhul otsustusvabadus, siis tasakaalukate, kuid Giglaste valikute langetamine ei
pruugi olla lihtne. Printsiibis vOiks abi olla PSIKS §-s 7! satestatud vdimalusest kisida
Riigikohtult hinnangut kavandatava Oigustloova akti pdhiseadusparasuse kohta (naiteks
riigisisese vahendi valimisel lahtudes EL teisesest digusest). Samas tuleb moédnda, et keerulisi
poliitilisi valikuid ei saa ka Riigikohus viidatud menetluses Riigikogu asemel teha. Uhtlasi v6ib
oigusloomeline ebaselgus valitseda eeskétt EL diguse tdlgendamisel. Pdhiseaduse jérelevalve
menetluses tblgendatakse pohiseadust. Tdsi, kull koostoimes EL Gigusega, aga eraldivbetuna
EL Oiguse tdlgendamisega ei tegeleta. Ka pohiseaduse kommenteeritud valjaandes on

kinnitatud, et ,,EL digust iilevdtva Eesti diguse kontroll PS-le vastavuse osas on piiratud. 23
3.2.3.Oiguste rikkumise raskus

RVastS § 13 Ig 1 p 3 sétestab, et hilivitise suuruse méaramisel arvestatakse diguste rikkumise
raskust. Oigusanaliiiisis on leitud, et olukorras, kus rikkumisega tekitatud kahju on niivérd
vaike, et selle suurus pole praktiliselt vorreldav isegi huvitusmenetluse kuludega, siis voib
jareldada, et kahjuhivitise maksmine pole sisuliselt pdhjendatud vaatamata sellele, et
tegelikkus on kahju tekkinud ning normis satestatud kahju hiivitamise eeldused on taidetud.?%
Autori hinnangul on keeruline antud késitlust kohaldada RVastS § 14 Ig 1 regulatsioonile.
Olukorras, kus rikkumise tagajérjel tekitatud kahju on iksnes marginaalne ning seadusandja

kohustuse rikkumine ei ole oluline, siis ei ole ka vastav kahju hivitamise kooseis taidetud.

RVast § 13 Ig 1 p-i 3 vastutuse piiramise aluse kohaldamine peaks olema pdhjendatud juhul,
kui isiku diguste rikkumine on tavapdarase sarnase Gigusvastase teoga saabuvatest tagajargedest

tunduvalt vaiksem.2%

2% RKHKo 3-2-1-80-14, p 16-18.
21 RKHKo 3-3-1-9-16.
292 RKHKo 3-3-1-84-12.
293 Laffranque, J., Ginter, C., Milksoo, L., P5ld, J., Tupits, A., Vahar, M. PSTS § 2/73, § 2/74, § 2/87, § 2/88; Vt
ka Toomiste, M. Riigikohtu nouandev funktsioon. — Juridica 2018/X, lk 745 jj, kus on kisitletud Riigikohtu
nduandvat funktsiooni ja probleemkohti.
294 Laaring, M. Op cit, 1k 47.
295 Andresen, E. (viide 7), lk 58-59.
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Samas ei saa viimast pidada RVastS 8§ 13 Ig 1 p 3 kohaldamise valtimatuks tingimuseks. Juhul,
kui Oigusvastane tegu on iseenesest vaikese riiveintensiivsusega, vOib hivitise vahendamine
olla siiski vdimalik. Oiguskirjandusest ilmneb seisukoht, mille kohaselt Giguse rikkumise
raskuse hindamisel ei saa pidada mééravaks asjaolu, kui suure kahju diguste rikkumine isikule

pdhjustas. Kui tekitatud kahju on suur, on ka kahju tekkimist véltivad satted olulise kaaluga. 2

Oiguste rikkumise raskuse kriteeriumiga vdib siinkohal tuua paralleeli Prantsusmaa riigisiseses
riigivastutuses kehtiva égalité devant les charges publiques péhimdttega. Kuigi Prantsusmaal
tuleb seadusandja vastutus kohaldamisele tiksnes piiratud olukordades, siis ei rakendu viidatud
pohimote kall vdimaliku vastutuse piiramise alusena, vaid vastupidiselt, v@imaldab
seadusandjat isikule pdhjustatud raske kahju eest vastutusele votta. Printsiibi Gldpdhimétte
kohaselt tuleb hiivitada isikule ebaproportsionaalselt raske kahju, mis on pdhjustatud Ghises

hiivangus tegutsemisest.2%
3.2.4.Eradiguses satestatud piirangud seoses kannatanu osaga kahju tekitamisel

RVastS § 13 Ig 1 p 4 ndeb ette, et hilvitise suuruse méaramisel arvestatakse eradiguses
sdtestatud piiranguid seoses kannatanu osaga kahju tekitamisel. Vorreldes eelnevate
kahjuhUvitise piirangutega, mis peamiselt kasitlesid kahju tekitaja tegevuse hindamist, tuleb
RVastS § 13 Ig 1 p-i 4 puhul tdhelepanu alla v6tta asjaolud, mis on seotud kahjustatud isiku
tegevusega vOi mis on viimasele etteheidetavad. Praktikas tdhendab kahjustatud isiku tegevuse
arvestamise pdhimote VOS §-i 139 rakendamist, 2% seega tuleneb kahjustatud isiku tegevusest
tulenev kahju hiivitise vihendamise voimalus RVastS § 13 Ig 1 p-st 4 ja VOS § 139 Ig-test 1 ja
2. Riigikohtu senise praktika kohaselt peab kahju kdrvaldamise voi véhendamise véimalikkus
olema kannatanu jaoks arusaadav ning tema tegevusetust vGib digustada mdjuv pohjus.2®
RVastS § 13 Ig 1 p-i 4 puhul on oluline, et kannatanu osa kahju tekitamisel oleks pdhjuseks
tagajérjele, millega kahju tekitati, st kannatanu peab olema 6iguslikult negatiivset tagajarge (sh

huvitise vahendamist) kaasatoova teo toime pannud.3®

Hoolimata sellest, et RVastS § 13 Ig 1 p 4 vdib seadusandja vastutuse piiramise alusena teoorias
kohaldamisele tulla ja sdtte arvesse vOtmine vastutust piirava asjaoluna ei ole valistatud, on

magistritoo autori hinnangul kullalt keeruline leida praktilist olukorda, kus ratsionaalselt vottes

2% Pilving, 1. (viide 15), 1k 707.
297 Fairgrieve, D., Lighere, F. The liability of public authorities in France. Teoses Oliphant, K (toim). Op cit, 1k
170-172, 174.
28 Laaring, M. Op cit, 1k 47.
299 RKHKo 3-3-1-18-12, p 21; RKHKo 3-3-1-14-10, p12.
300 RKHKo 3-3-1-84-10, p-d 15-16.
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vOiks Gigustloova aktiga tekitatud kahju puhul olla kisimuse all kannatanud isiku osa kahju

tekkimisel.
3.2.5.Muud asjaolud, millest tulenevalt oleks kahju hivitamine taies ulatuses ebadiglane

RVastS § 13 1g 1 p 5 annab aluse kahju hivitamise vahendamiseks arvestades muid asjaolusid,
millest tulenevalt oleks kahju hiivitamine taies ulatuses ebadiglane. Oigusnorm ei sétesta
kinnist loetelu vdimalikest ,,muudest asjaoludest.” Sisuliselt vastab RVastS § 13 Ig 1 p-le 5
VOS §-s 140 satestatud vastutuse piirang.3°! Siinkohal on paslik réhutada ka RVastS § 13 Ig-s
3 nimetatud vastutust vabanemise pdhimdtet. Riigikohtu praktika kohaselt tuleb eeldada, et
olukorras, kus kahju tekkimist ei oleks ka vajaliku hoolsuse rakendamisel vdimalik véltida, saab
kahjuhlvitise ulatust vahendada v6i avaliku vdimu kandja (sh seadusandja) vastutusest

vabastada.302

Riigikohtu kohtupraktikat analliisides tuleb tddeda, et RVastS § 13 Ig 1 satet on vastutuse
piiramise alusena késitletud tksnes véhesel madral. Autori hinnangul vdib pOhjus peituda
selles, et vastustajad ei ole ise kohtumenetluses séttele tuginenud ega viidanud alustele, mis
vOiksid vastustaja vastutust vdhendada. Autori arvates on taoline I1&henemine ebadige, kuivdrd
RVastS 8§ 14 Ig 1 alusel esitatud kahju hiivitamise ndude menetluses tasuks vastustajal enda
positsiooni voimalikult laialdaselt kaitsta. See tdhendab thtlasi, et vastustajal on kasulik viidata
elulistele asjaoludele, mille kohaselt voiks vastutuse piiramine RVastS § 13 Ig 1 alusel kdne
alla tulla. Sate pakub laia pinnase argumentatsiooni leidmiseks, millele kohtumenetluses

tugineda.

RVastS § 13 I6ikes 1 satestatud seadusandja vastutust piiravate aluste osas moonab autor
kokkuvotlikult, et kuivord senine satet puudutav praktika ei ole olnud kuigi mitmekesine ja
sage, siis ei ole normi tdlgendamise osas tegelikult véljakujunenud ja juurdunud praktikat,

mistottu ei saa seadusandja vastutust piiravate aluste sisu osas teha ka tosikindlaid jareldusi.
3.3. Isikule kahju tekitanud organ

Teatud juhtudel vdib olla kisitav, millise riigivimu tegevuse tagajarjel on isikule kahju
tekkinud. Véite néitlikustamiseks voib kujutada olukorda, kus seadusandja on jatnud EL

Oigusest tuleneva direktiivi riigisisesesse digusesse Ule votmata voi on direktiivi tle votnud

301 RKHK o0 3-3-1-9-14, p 54.
302 RKHKo 3-3-1-80-14, p 11.
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ebakohaselt, millele jargneb haldusorgani poolne direktiivi otsest Gigusmdju omava satte

kohaldamata jatmine.3%

Kuivdrd EL diguse otsese ja kaudse digusmdju doktriinid omavad mdju ka liikmesriigi
haldusorganite suhtes, tuleb viimastel riigisisese ja EL diguse vastuolu korral ldhtuda EL
Gigusest.3** Olukorras, kus riigisisene digusnorm on EL Gigusega vastuolus, tuleb riigisisene
Gigusnorm jatta kohaldamata.®% Brinkmanni kohtuasjast lahtudes vdiks jareldada, et juhul, kui
litkmesriigi seadusandja jatab EL digusest tuleneva direktiivi sétte riigisisesesse digusesse ule
vOtmata voi votab selle tle véaaral moel, on selge, et seadusandja on kill rikkunud EL 8igust ja
EL Gigusega seotud kohustusi, kuid taoline igusloomeline rikkumine ei pruugi olla péhjuslikus
seoses isikule tekkinud kahjuga. Eelmises 18igus toodud naite kohaselt esineb otsene pdhjuslik
seos haldusorgani poolt direktiivi otsest 6igusmfju omavama sétte kohaldamata jatmise ja
seelabi isikule tekkinud kahju vahel,3% seega saaks isikule kahju tekitanud organiks pidada
haldusorganit, mitte seadusandjat. Oluline on siinpuhul juhtida tdhelepanu asjaolule, et kuivord
seadusandja vastutus pohjusliku seose tuvastamatuse tottu langes viidatud néite kohaselt &ra, ei
tuleks kohaldamisele RVastS 8§ 14 Ig 1. Isik saaks kahju huvitamise ndude haldusorgani vastu

esitada tldistel alustel.30”

Kahju hivitamist saab RVastS 8§ 14 Ig 1 alusel nduda tiksnes juhul, kui kahju on tekkinud
vahetult Gigustloova akti alusel vOi selle puudumise téttu, mitte digustloova akti alusel antud
Uksikakti (haldusakti) vdi sooritatud toiminguga.®® Selleks, et jaatada kahju tekkimist
pbhiseadusvastase Uldakti alusel, peab olema Uldakti ja véidetava kahju vahel tuvastatud
pdhjuslik seo0s.3% Juhul, kui isiku suhtes on tldakti alusel antud Uksikakt, nditeks on PPA

seaduse alusel andnud haldusakti, millega on isikule véidetavalt kahju tekitatud, on tegemist

303 Taro, A. Op cit, Ik 178. Tekstisisese niite autoriks on samuti A. Taro.
394 Taro, A. Op cit, Ik 178.
305 RKHKo 3-3-1-84-12, p 20;
39 Taro, A. Op cit, 1k 178.
397 Vordluseks: iildistel alustel ehk AHG § 1 1g 1 ja 2 kaudu on Austrias vdimalik esitada kahju hiivitamise ndue
seaduse rakendamisest tulenevalt haldusorgani vastu. Seega ei ole Austrias haldusorgani vastutus vilistatud
selliselt nagu seadusandja vastutus. Vt Sippel, C. Op cit, 1k 9; Olukorras, kus seadusandja on direktiivi ebadigesti
siseriiklikusse digusesse iile votnud, tdhendaks haldusorgani poolt riigisisese normi rakendamine ja EL digusest
tuleneva sétte mitte otsene kohaldamine haldusorgani rakendusviga (Vollziehungsfehler). Vt Kucsko-Stadlmayer,
G. § 14 Osterreich. Teoses Dérr, O (toim). Op cit, 1k 453.
Samuti ei ole vastupidiselt seadusandlikule ebadiglusele vélistatud haldusorgani vastutus Saksamaal. Haldusorgani
poolt EL digusega vastuolus oleva tegevuse tagajarjel isikule kahju tekitamise tottu voib jargneda vastutusndude
BGB § 839 ja GG artikkel 1 kaudu. Vt Sippel, C. Op cit, 1k 18.
308 RKHKo 3-3-1-64-04, p 24; RKHKo 3-3-1-44-08, p 16; RKHKo0 3-16-1903/69, p 21; RKHKo0 3-16-2267/45, p
18.
309 RKHKo 3-3-1-64-04, p 24-25.
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RVastS 8§ 14 Ig-le 2 vastava kahjuga. Taolise kahju hivitamist saab nduda tldistel alustel
RVastS § 7 ja RVastS 8 9 jargi, mitte RVastS § 14 Ig-s 1 nimetatud tingimustel .31

Viimane kasitlus RVastS § 14 Ig 2 kohaldamise kohta on jaanud kriitika alla halduskohtu asjas
3-16-1903/69%1, Olulise tahtsusega vdib kohtuvaidluses olla see, kes kohustusi tegelikult
rikkus ja seega kahju tekitas. Olukorras, kus tldkogu otsusega on kinnitatud, et seadusandja on
(kooselulepingu s6lminud elukaaslaste elamisloa) regulatsiooni kehtestamata jatmisel olnud
pohiseadusevastaselt tegevusetu, siis ei saa haldusorganil (PPA) olla hindamisruumi voi
kaalutlusdigust soodustava haldusakti (elamisloa) andmiseks, kui diguslikku alust selleks
seaduses satestatud ei ole. Seega olukorras, kus haldusorganil ei ole seaduslikku vGimalust
haldusakti anda, on kokkuvottes kahju tekkinud seadusandja tegemata jatmise tagajarjel, 32 mis
tuleks hivitada RVastS § 14 Ig 1 alusel. Eriarvamuses on Uhtlasi selgitatud, et seadust
kohaldavale haldusorganile vastutuse panek olukorras, kus teda seob pdhiseadusvastane
normistik, vOimaldaks seadusandjal vabaneda riigivastutusdiguslikust  vastutusest
pbhiseadusvastase olukorra tekkimise eest. Uhtlasi vGib kohtuotsuses vdetud lahenemine viia
tulemuseni, kus pdhiseadusvastaselt toiminud riigi asemel peab vastutust kandma ja kahju

hivitama teine avaliku voimu kandja.3?

Autor ndustub eriarvamuses sedastatuga. Olgugi, et isiku vaatepunktist vdis kahju tekkida
haldusorgani negatiivsest otsusest, viis sellise tulemini siiski seadusandjast tulenev
pbhiseadusvastane tegevusetus Gigusakti kehtestamisel. Tuleb modnda, et olukorras, kus on
tunnistatud seadusandja pohiseadusvastast tegevusetust vajaliku regulatsiooni valjaté6tamisel
ning regulatsiooni ei ole endiselt koostatud, ei ole mdeldav, et haldusorgan saaks Uleuldse
olematu digusliku aluse pinnalt isiku jaoks soodsa haldusakti véljastada. Samas tuleb siiski
tunnistada, et 6iguslik olukord oli paratamatult keeruline. Elamisloa andmisest keelduva otsuse
tegemisel tugines PPA VMS-i sattele, mille Gldkogu oli varasemalt tunnistanud asjakohases
ulatuses pohiseadusevastaseks, samas isiku jaoks soodsat otsust ei olnud véimalik teha, kuivord
selleks puudus diguslik alus. Seega nahtavasti oleks otsus nii vdi teisiti olnud Idppastmes

digusvastane. Kokkuvattes vastutab siiski riik.

Praeguse Riigikohtu praktika jargi voib siiski kokkuvdtlikult jareldada, et nii pohiseaduse kui

ka EL diguse vastase seaduse alusel antud haldusaktist v6i toimingust jargnenud kahju tuleb

310 RKHKo 3-16-1903/69, p 22.
3T RKHK o0 3-16-1903/69 koos kohtunike N. Parresti, J. Laffranque ja J. P3llu eriarvamusega.
312 Ihid, p 2.
313 Ihid, p 3.
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hivitada RVastS tldistel alustel (RVastS § 14 Ig 2).31* Seejuures tuleb markida, et kui vaidetava
kahju pdhjustanud haldusakt on antud kdrgemalseisva Gigusaktiga (nt EL digusega) vastuolus
oleva riigisisese digusakti alusel, tuleb halduskohtul jatta riigisisene Gigusakt kohaldamata.
Riigisisese digustloova akti suhtes, mis jai kohtu poolt kohtumenetluses pohiseadusvastasuse
tottu kohaldamata, tuleb halduskohtul algatada pdhiseaduslikkuse jarelevalve menetlus.3%
Oigustloova akti v&i selle andmata jatmise p6hiseaduslikkuse jarelevalve menetluskaiku

kasitletakse tapsemalt jargneva peatiiki alapeatiikis 4.2.1.

Olgugi, et kdesolevas alapeatiikis késitletakse kahju tekitanud organi piiritlemiskisimust, on
autori hinnangul seejuures vajalik maaratleda ka kahju hlvitamiseks kohustatud subjekt. PS §
25 ei madratle kahju hlvitamiseks kohustatud subjekti, see on jaetud seadusandja kujundada.
RVastS 8 12 Ig 1 Is 1 kohaselt on avaliku voimu kandja, kelle tegevusega kahju tekitati,
kohustatud kannatanud isikule kahju hiivitama. RVastS § 2 Ig 1 sétestab, et avaliku vdimu on
kandjaks riik, kohaliku omavalitsuse tksus, muu avalik-Giguslik juriidiline isik vdi muu

avalikke Ulesandeid avalik-diguslikul alusel véljaspool alluvussuhet teostav isik.

RVastS § 12 Ig 2 tdpsustab, et avaliku voimu kandja poolt tekitatud kahjuks loetakse igasugune
selle avaliku v@imu kandja Utlesandeid taitnud futsilise isiku poolt vahetult pdhjustatud kahju
/...1, fuusiline isik kannatanu ees iseseisvalt ei vastuta, va kui seadus ei satesta teisiti. Satte
viimane osa viitab avaliku v6imu kandja ja avaliku vdimu kandja teenistuja sisesuhte
regulatsioonile. Seaduses sétestatu naitlikustamiseks ei ole RVastS § 14 Ig 1 alusel voimalik
esitada Oigustloova akti andmisest tulenevat kahju hiivitamise nduet naiteks Riigikogu Uhe
liilkme vastu, vaid tekkinud kahju eest vastutaks avaliku voimu kandja (riik) tervikuna. Samuti
vastutab Riigikogu kui seadusandliku vGimu organi Gigusvastase tegevuse eest I6ppastmes riik.
HKMS 8 17 Ig 3 Is 2 s&testuse kohaselt on seaduse andmise vo6i andmata jatmisega tekitatud
kahju huvitamiskaebuse puhul vastustajaks ministeerium, kelle valitsemisalasse vastav
temaatiline seadusloome kuulub. Naiteks samasooliste kooselupaaride vaidetava digussuhete
reguleerimata jatmisega tekitatud kahju hivitamise ndue pdhines seadusandja tegevusetusel,
kuid kohtumenetluses oli vastustajaks Justiitsministeerium.3'® Vastustaja ei ole siiski vastutav
subjekt ehk riik. See tdhendab, et isegi olukorras, kus Justiitsministeerium on kohtumenetluses
madratud vastustajaks, on vastutavaks subjektis siiski riik — ministeerium kui vastustaja

tegutseb aga vastavalt HKMS 8§ 15 Ig-le 2 kohtumenetluses riigi nimel.

314 Pilving, 1., Jditma, J. PS § 25/46.
315 RVastS ja PSJKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.
316 RKHKo 3-16-1191/66.
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4.  KAHJU HUVITAMISE NOUDE MENETLUS

4.1. Riigisiseste kohtute roll Euroopa Liidu diguse rakendamisel

Loppastmes toimub kahju hiivitamine, olgu see seadusandja poolt riigisisese normi voi EL
oigusest tuleneva kohustuse rikkumisel, litkmesriigi kohtusiisteemis. Seega on isikul Gigus
nduda seadusandja poolt ka EL 6iguse rikkumise eest kahju huvitamist, kuid vastav néue tuleb
esitada liilkmesriigi riigisisesesse kohtusse, kus kahjuhivitusndude menetlus toimub riigisisese
menetlusdiguse alusel. Riigisisestel kohtutel on oluline roll EL Giguse rakendamisel, seda on
EK kohtupraktikas rdhutatud jarjepidevalt. Juba Francovichi lahendis tddes EK, et Euroopa
Uhenduse digusnormide taielik toime muutuks kisitavaks ja sétetega antavate diguste kaitse
ndrgeneks olukorras, kus uksikisikutel ei oleks vdimalik saada liikmesriigilt hivitist oma
diguste kahjustamise korral liikmesriigile stiks arvatava Uhenduse Oiguse rikkumise
tagajarjel.3t” Et Uksikisikute kahjuhlivitusndude esitamise vGimalus ei jaaks Uksnes
teoreetilisele tasemele, peab isikutel olema ka praktikas vdimalus (EL Gigusest tulenevate)
Giguste rikkumise korral poorduda liikmesriigi kohtusse.®® Sel puhul on eeskatt riigisisese
kohtu tilesandeks oma péadevuse piires kaitsta Uhenduse Gigusega iiksikisikutele antud igusi
ja tagada normide taielik Oigusmdju.3® Olukorras, kus riigisisene kohus EL &igust

nduetekohaselt ei kohalda, vOib EL 6igusega reguleeritu jadda kasutuks.

Kuivdrd suure osa EL Giguse rakendamisel moodustab liikmesriikide kohustus saavutada ja
tagada direktiivis ette ndhtud tulemus, tuleb kohtutel riigisisest digust (eriti riigisisese seaduse
sétteid, mis on loodud direktiivi taitmiseks) kohaldades tdlgendada riigisisest digust lahtudes
direktiivi eesmargist ja mottest.3® Riigisisese diguse kooskdlalise tdlgendamise kohustus

vdimaldab riigisisestel kohtutel kohtuvaidluste lahendamisel tagada EL Giguse téhus toime. 32

317.C-6/90 ja C-9/90, Francovich, p 33.
318 EK on kinnitanud, et litkkmesriigid peavad tagama, et isikutel on voimalus EL digusaktist tulenevatele digustele
siseriiklikes kohtutes tugineda. Kohtuliku kontrolli pohimdte tuleneb mh Euroopa Inimdiguste ja pdhivabaduste
kaitse konventsiooni (Inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon. — RT II 2010, 14, 54.) artiklist 13. Vit
EKo C-222/84, Marguerite Johnston vs Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, ECLI:EU:C:1986:44,
p17-18; Vt ka RKUKo 3-3-1-85-09, p 75, mille kohaselt tuleneb iihtlasi PS §-dest 14 ja 15 subjektiivne digus
nduda ja riigi objektiivne digus tagada menetluse tdhusus.
319 C-106/77, Simmenthal, p 16.
320 EKo C-14/83, Von Colson and Kamann vs. Land Nordrhein-Westfalen, ECLI:EU:C:1984:153, p 26 ja 28; EKo
C-106/89, Marleasing vs Comercial Internacional de Alimentacion, ECLI:EU:C:1990:395, p 8- 9; EKo C-334/92,
Wagner Miret vs Fondo de garantia salarial, ECLI:EU:C:1993:945, p 20.
321 C-397/01, Pfeiffer, p 114; EKo C-282/10, Maribel Dominiquez vs entre informatique du Centre Quest
Atlantique ja Préfet de la région Centre. ECLI:EU:C:2011:559, p 24; EKo C-306/12, Spedition Welter GmbH vs
Avanssur SA, ECLI:EU:C:2013:650, p 29.
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Kooskdlalise tdlgendamise pohimdte nduab, et riigisisene kohus teeks k&ik, mis on tema
padevuses, arvestades riigisisest digust tervikuna ning kasutades erinevaid riigisiseses diguses
tunnustatud tdlgendusmeetodeid, et tagada relevantse direktiivi téieulatuslik rakendamine ja

saavutada direktiivi eesmargiga kooskdlas olev tulemus.3?2

Ehkki litkmesriikidel on EL digusest tulenevate diguste kaitseks ja tagamiseks menetlusreeglite
kehtestamise osas kaalutlusdigus, peavad reeglid vastamata teatud néuetele. Nimelt ei tohi
lilkmesriigis kehtestatud menetlusnormid kohtuasjade labivaatamiseks, mille eesmargiks on
tagada isikule EL Oigusest tulenevate Giguste kaitse, olla ebasoodsamad kui meetmed, mida
kohaldatakse riigisisese digusega reguleeritavate sarnaste olukordade suhtes (vordvéarsuse
pdhimdte) ning need ei tohi muuta EL digusest tulenevate Gigust kasutamist praktiliselt
voimatuks vOi Ulemaara raskeks (tdhususe ehk tdhusa kohtuliku kaitse pdhimdte).323
Vordvaarsuse pdhimdte ndeb seega ette, et Giguskaitsevahendid, mille eesmargiks on tagada
EL diguse joustamine ja mida on isikul vOimalik kasutada riigisiseses kohtus, peavad olema

samavadrsed riigisisese diguse joustamise diguskaitsevahenditega.3?*

Oigusteadlased on leidnud, et kuivdrd lilkmesriikide seadusandjatel on kohustus luua riiklikul
tasandil piisavad diguskaitsevahendid EL digusest tulenevate Giguste realiseerimiseks, voib
tdhusat kohtulikku kaitset pidada EL iguse thususe pohimdtte joulisemaks ilminguks.32°
Autori arvates lasub seoses vordvaarsuse ja tdhusa kohtuliku kaitse pohimdtte realiseerimisega
riigisisestel kohtutel ka analulsikohustus tagamaks praktikas EL 0&iguse kvaliteetset

maksmapanekut eesmargiga tagada isiku Giguste kaitse sobivate diguskaitsevahendite kaudu.

Samuti tuleb litkmesriigi kohtu kohtunikel jargida pdhimdtet, mille kohaselt olukorras, kus
esineb vastuolu EL diguspbhimdtete ja riigisisese riigivastutusdiguse vahel, tuleb EL 6iguse
ulimuslikkuse tottu jatta riigisisene norm voi selle asjakohane osa EL digusega seotud kahju
hivitamise menetluses kohaldamata.®?® Vastupidine lahenemine, st olukord, kus vaidluse
kerkimisel kohaldaks liikmesriigi kohtunik prioriteetselt riigisisest 6igusnormi EL Gigusnormi

ees, muudaks EL 6iguse (ihtse kohaldamise pdhimdtte sisuttihjaks. Kuivord litkmesriigi kohtu

322 C-282/10, Dominiquez, p 27; EKo C-42/11, Lopes Da Silva Jorge, ECLI:EU:C:2012:517, p 56.
323 EKo C-567/13, Nora Baczo, Janos Istvan Vizsnyiczai vs Raiffeisen Bank Zrt, ECLI:EU:C:2015:88, p 41 ja 42;
EKo C-377/14, Ernst Georg Radlinger and Helena Radlingerova vs Finway A.S, ECLI:EU:C:2016:283, p 48; EKo
C-268/06, Impact vs Minister for Agriculture and Food jt., p 46. ECLI:EU:C:2008:223; EKo C-413/12, Asociacion
de Consumidores Independientes de Castilla y Leon vs Anutis Segundamano Espana SL, ECLI:EU:C:2013:800, p
30.
324 Moisejevas, R. Domestic Remedies for Breach of EC Law. — Baltic Yearbook of International Law 2004/4 (1),
Ik 174-175.
325 Varga, Z. National Remedies in the Case of Violation of EU Law by Member State Courts. — Common Market
Law Review 2017/54 (1), 1k 74.
326 RKHKo 3-3-1-84-12, p 20.
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kohtunikel on kohustus tdlgendada riiklikke seadusi kooskdlas EL digusega ning jatta EL
digusega vastuolus olev riigisisene 6igusnorm kohaldamata, lasub autori hinnangul liikmesriigi
kohtu kohtunikel vastutusrikas roll EL &iguse tShususe p8himdtte elluviimisel. Samas
moodustavad kohtunikud vaieldamatult the tdhtsaima grupi EL-is EL 0&iguse Uhtlases

tagamises ja kohaldamises. Taolist tdlgendust toetab ka diguskirjandus.3?

Uhtlasi mangib olulist rolli lojaalsuskohustuse (ELL art 4 Ig 3) jargimine, mis laieneb ka
lilkmesriikide kohtutele.3® Teaduskirjanduses on koguni selgitatud, et lojaalsuse pShimdte
omab laiemat mdjuala ja on kaugemaleulatuv kui EL diguse tlimuslikkuse printsiip. Nimelt ei
kohusta pdhimdote liikmesriiki tksnes EL digust arvesse vdtma, vaid sunnib litkmesriiki tegema
ka ise koikvdimalikke pingutusi, et EL-is oleks EL digus rakendatud Ghtlaselt ja efektiivselt.3?°
Autori hinnangul on sel puhul U. L6hmus tabavalt leidnud, et EL diguskorra terviklik moju

soltubki suuresti asjaolust, kuidas EL Gigust liikmesriikides rakendatakse.33°

Autori arvates on isiku Giguste kaitse EL 6iguse rikkumisel piisavalt tdhus. Kdnealusel teemal
on arutletud ka diguskirjanduses.®3! Nagu eelnevalt selgitatud, on isikul, kellele on liikmesriigi
seadusandja poolt EL diguse rikkumise tagajarjel tekkinud kahju, v@imalus p6d6rduda
riigisisesesse kohtusse. Uhtlasi on riigisisesel kohtul vimalus EL Giguse rikkumise korral
kisida EK-It eelotsust (ELTL artikkel 267 ja ELL artikkel 19 1g 3 p b) EL 6iguse tdlgendamise
ja kohaldamise kohta.33? Samuti vdib isik, kel ei ole Gnnestunud edukalt vaidlustada EL diguse
rikkumist liilkmesriigi kohtus, teavitada vaidetavast EL diguse rikkumisest Euroopa Komisjoni,
kellel on Gigus algatada liikmesriigi vastu rikkumismenetlus. Seega olukorras, kus seadusandja
on rikkunud EL digust, mille tagajérel on isikule tekkinud kahju, on isikul oma Giguste kaitseks
piisavalt vBimalusi. Autori hinnangul on po6hjendatud ehk isegi jareldada, et vorreldes
seadusandja poolt riigisisese Oiguse rikkumisest tuleneva kahjuhuvitusvéimalustega on EL

diguse rikkumisega seonduv Giguste kaitse laiem.

327 Zingales, N. Member State Liability vs National Procedural Autonomy: What Rules for Judicial Breach of EU
Law? — German Law Journal 2010/11 (4), 1k 420-421.
328 Klamert, M. The principle of Loyalty in EU Law. Oxford: Oxford University Press 2014, 1k 23-34.
32 Laffranque, J. Op cit, 1k 621.
330 Ldhmus, U. Kuidas liikkmesriigi kohtusiisteem tagab EL diguse tdhusa toime? — Juridica 2007/111, 1k 143.
31 Erme, J. Uksikisiku diguste kaitse juhul, kui riik rikub Euroopa Uhenduse digust. — Juridica 2005/V, 1k 349-
350; Kriitiliste seisukohtade osas vt ka Marson, J., Ferris, K. Collective Redress: Broadening EU Enforcement
through State Liability. — European Business Law Review 2015/27 (3), 1k 327-333.
332 Riigikohus on EK-It eelotsuse kiisimise vdimalusi analiiiisinud nt kohtuasjades RKHKm 3-3-1-85-07, p 38;
RKHKm 3-3-1-74-05, p 14-15; RKHKm 3-15-1188/21, p 21 ja 28; RKHKo 3-3-1-1-16, p 21; RKHKo 3-3-1-75-
15,p 18.
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4.2. Kahju hivitamise ndude menetlus riigisisese diguse alusel

Riigivastutuse seaduses ei ole digustloova aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju
hivitamise ndude esitamiseks ja ndude menetluseks satestatud erinorme. Seega tuleb
Oigustloova aktiga vOi Oigustloova akti andmata jatmisega tekitatud kahju puhul l&htuda
Uldalusest ehk RVastS 8-st 17. RVastS § 17 reguleerib taotluse vdi kaebuse esitamist.
Oigustloova aktiga v6i selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamisel jargneb ka
pohiseaduslikkuse jérelevalve menetlus, kui akti ei ole juba varem pdhiseadusevastaseks

tunnistatud. TG0 autor kasitleb alljargnevalt kahju hivitamise ndude menetlemise metoodikat.
4.2.1.NOude esitamise kord

RVastS § 17 Ig 1 Is 1 sétestab, et kahju hivitamiseks vdib esitada taotluse kahju tekitanud
haldusorganile voi kaebuse halduskohtule. Normist tuleneb seega isikule vdimalus valida, kas
poérduda kohtusse vOi kahju tekitanud haldusorgani poole. Haldusorgani poole kahju
hivitamise taotlusega pddrdumine (st kohtueelne menetlus) on digustloova akti andmise voi
selle andmata jatmisega tekitatud kahju puhul véimalik piiratud juhtudel, st juhtudel, kui
Oigustloova akti andjat saab kasitleda haldusorganina. Kuivdrd haldusorganitest on digustloova
akti andmise 6igus mh Vabariigi Valitsusel, ministritel ja kohalike omavalitsuste volikogudel,
vOib isik antud haldusorganite poole kahju hivitamise taotlusega poérduda (RVastS § 17 1g 1
Is 1).388

Autor juhib tdhelepanu asjaolule, et juhul, kui kahju on tekitatud seaduse andmise v0i seaduse
andmatajatmisega Riigikogu poolt, keda ei saa kasitleda haldusorganina, ei ole vdimalik
Riigikogule RVastS § 17 Ig 1 Is 1 kohaselt kahju hivitamise taotlust esitada. Seega tuleb

seadusega tekitatud kahju hiivitamise ndue esitada halduskohtule.33

Autori hinnangul on taoline kahju hivitamise ndude esitamise viis mdistlik. Seda eeskatt
pdhjusel, et Riigikogu poolt loodavate abstraktsete seaduste arv on killaltki suur, mis tdhendab,
et ka vdimalike kahju kannatanud isikute ring vdib olla rohkearvuline. Jéarelikult vdib eeldada,
et Riigikogule esitatatavate kahju huvitamise taotluste arv oleks markimisvéérne. Sarnane
seisukoht on leidnud kinnitust ka RVastS ja PSIKS muutmise seaduse eelndu seletuskirjas, kus

viidati tdiendavalt, et kirjeldatud olukorras vdiks tekkida Riigikogu Ulekoormamise oht.33®

333 RVastS ja PSJKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.
334 Andresen, E. (viide 7), Ik 89.
335 RVastS ja PSJKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.
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Seadusandjat ei peaks aga pohitegevuse kdrval koormama lisakohustustega, st kohustusega
otsustada kahju htivitamise kohustuse olemasolu ja hiivitise rahalise suuruse tle.®3 Seejuures
ei peaks ka Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumil olema kohustust lahendada
tdiendavalt kahjuhtvitise vaidlusi olukorras, kus kahju on tekitanud Riigikogu komisjoni

protseduuriline otsus. Hivitamisnduete esitamisel piisab kohtusse poordumise digusest.33’

Oigustloova akti voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hivitamise ndude menetlus ei
seostu Uksnes RVastS § 17 Ig Is-ga 1. Olukorras, kus seadusandja tegevusest néhtub
pdhiseadusvastasus, jargneb Gigustloova akti voi selle andmata jatmise3® pdhiseadusparasuse
kohtulik kontroll. PS 8 149 Ig 3 kohaselt on Riigikohus pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohus.
PS § 152 Ig 2 satestab Riigikohtu padevuse tunnistada pdhiseadusvastane akt kehtetuks. Olgugi,
et kohaldatava Gigusnormi pohiseadusparasust tuleb kontrollida igas kohtus,3° on
pbhiseadusvastasuse tagajargede Ule otsustamise vOim (iksnes Riigikohtul.3*° Taolise
voimumonopoli kasutamise teel vdib Riigikohus seega seadusandja otsuse (Gigustloova akti)
Oigusjou peatada. Sarnane kasitlus néhtub ka d&iguskirjandusest, kus on margitud, et
pohiseaduslikkuse jarelevalve menetlus on erandlik menetlus, kus on vdimalik murda

seadusandja séna — tiksnes sel puhul saab kohus end asetada kdrgemale seadusandja otsusest.3*

Pohiseaduslikkuse jarelevalve menetlust puudutavad uksikasjad, pohiseaduslikkuse jarelevalve
kohtu padevuse ja kohtusse pddrdumist reguleeriv teave sisaldub PSJKS-s, lisaks tulevad
kohaldamisele asjakohased normid kohtumenetluse seadustikest.®*? PSJKS § 2 p 1 satestab, et
PSJKS alusel lahendab Riigikohus taotlusi kontrollida digustloova akti vdi selle andmata
jatmise vastavust pohiseadusele. PSIKS § 4 Ig 1 kohaselt kontrollib Riigikohus 6igustloova
akti, selle andmata jatmise vOi vélislepingu pOhiseadusele vastavust pOhistatud taotluse,

kohtuotsuse vdi -maéruse alusel.

PSJKS § 9 tapsustab pbhiseaduslikkuse jérelevalve teostamist kohtuotsuse vdi -mééruse alusel.
Voimalikud menetlusosalised pohiseaduslikkuse jarelevalve menetluses on reastatud PSJKS §

10 Ig-s 1. Viidatud satte kohaselt vGivad menetlusosaliseks olla: (i) vaidlustatud digustloova

336 Jbid.

337 RKPJKm 5-19-6, p 11-13.

338 RKHKo 3-16-1191/66, p 10.1.

39 RKUKo 3-4-1-1-05, p 49 kohaselt ei tihenda siiski riigisisese digusakti vastuolu EL diguse digusaktiga
tingimata, et rikutud on ka pdhiseadust; PS kommentaaride kohaselt tuleb kohtunikul olukorras, kus riigisisene
oigusnorm on vastuolus EL digusega, jitta riigisisene norm EL diguse tilimuslikkusest 1dhtuvalt kohaldamata. Vt
Pilving, I. PS § 152/33. Samas ka Gigustloova akti andmata jétmine ei tdhenda EL Siguse rikkumine automaatselt
PS rikkumist.

340 Pilving, I. PS § 152/1.

341 Ernits, M. Pohidigused, demokraatia, digusriik. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus 2011, 1k 245.

342 RVastS ja PSJIKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.
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akti vastuvdtnud vGi andnud organ; (ii) 6igustloova akti vastu votmata v6i andmata jatnud
organ; (iii) valislepingu vaidlustamise korral VVabariigi Valitsus; (iii) kohtuotsuse voi -maaruse
alusel algatatud menetluses kohtuvaidluse menetlusosalised; (iv) kohaliku omavalitsuse
volikogu poolt taotluse esitamisel kohaliku omavalitsuse volikogu; (v) Riigikogu poolt taotluse
esitamisel Riigikogu; (vi) 6iguskantsler; (vii) valdkonna eest vastutav minister; (viii) Vabariigi

Valitsust esindav minister.

Tasub selgitada, et PSJV menetluse labiviimisega Riigikohtus vélditakse olukorda, kus ja&ksid
kehtima Gigusaktid vdi -normid, mis on pdhiseadusevastased.3*? Siinkohal on autori hinnangul
sobiv tuua vordluseks fakt, et Eesti esimese iseseisvusperioodi ajal oli kasutusel PSJV hajutatud
mudel, mille puhul jéttis kohus pdhiseaduse vastase seaduse kohtuasjas kil kohaldamata, kuid
seadust ei tunnistatud kehtetuks ning see kehtis muutmata kujul edasi. Hajutatud mudel on
senini kasutusel nditeks Soomes ja Rootsis. Mandri-Euroopa riikides toimub p&hiseaduslikkuse
jarelevalve uldjuhul eraldiseisvas konstitutsioonikohtus (Austria pohiseaduse artikkel 89 Ig 2
ja artiklid 139-140, Prantsuse PS artikkel 56 jj).34

Uleiildiselt hoitakse PSJV menetluse toimumise tagajarjel dra ka potentsiaalseid vastandlikke
tdlgendusi kohtute poolt ning tagatakse tihetaoline ja tihtne isikute kaitse.3*® RVastS ja PSIKS
muutmise seaduse eelndu seletuskirjas sisaldub ka tdpne PSJV menetluskéik. Kuivord
seletuskirjas valjatoodu annab selge Ulevaate menetluskéigust, on autori arvates pdhjendatud

see ka alljargnevalt lisada.

Oigustloova akti andmise v&i selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamise néude PSJV
menetluskulg on jargnev: (i) isiku hinnangul on &igusloov akt voi selle andmata jatmine
oigusvastane ning tekitab talle kahju; (ii) isik poérdub esimese astme halduskohtusse kahju
hivitamise kaebusega (RVastS § 17 Ig 1 Is 1, HKMS 8§ 37 Ig 2 p 4); (iii) esimese astme
halduskohus kontrollib kahju htvitamise eelduseks olevaid asjaolusid RVastS § 14 Ig 1
regulatsiooni alusel. Kohus analiilisib sh vastutuse piiramise aluseid vastavalt RVastS § 13 Ig-
le 1 ja 3. Kohus jouab jareldusele, et isikule on kahju tekkinud ning kahju tekitanud Gigustloov
akt voi selle andmata jatmine on pdhiseadusega voi EL digusega vastuolus; (iv) kohus otsustab
jatta pohiseadusega vastuolus oleva digustloova akti kohaldamata (juhul, kui digustloov akt on
antud) ja/vdi kohaldab kérgemalseisvat akti, millest tuleneb isiku vastav subjektiivne digus.

Kohus lahendab oma otsusega kohtuasja ja moistab vélja véimaliku kahju hivitise. Samuti

33 RVastS ja PSIKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.
344 Pilving, I. PS § 152/4, PS § 152/5.
345 RVastS ja PSJIKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.
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algatab kohus pohiseaduslikkuse jarelevalve menetluse, mis tahendab, et kohus saadab
kohtulahendi edasi Riigikohtule (HKMS § 158 Ig 4, HKMS 8§ 162 Ig 2 ja PSIKS § 9 1g 1) juhul,
kui pohiseadusvastasust ei ole juba varasemalt kindlaks tehtud; (v) Riigikohus tunnistab
Oigustloova akti, digustloova akti asjakohase satte voi Oigustloova akti andmata jatmise
pdhiseadusevastaseks, tunnistab selle kehtetuks voi jatab kohtu taotluse rahuldamata (PSJKS 8
§151g1p 2, PSIKS §151g 1 p 2! vdi PSIKS § 15 Ig 1 p 6); (vi) olukorras, kui kohus jattis
kohtuasja lahendamisel kohtuotsuse resolutsioonis pdhiseadusvastasuse tottu kohaldamata
asjassepuutuva digustloova akti vdi tunnistas selle andmata jatmise p8hiseadusega vastuolus
olevaks, hakkab edasikaebamise tdhtaeg kulgema Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve
korras antud akti pdhiseaduslikkuse kohta tehtud otsuse kuulutamisele jargnevast paevast
(HKMS § 181 Ig 2, HKMS § 204 Ig 3, HKMS § 212 Ig 3, HKMS § 235 Ig 5).34¢

Seoses eeltoodud neljanda punktiga ja PSJV menetluse rakendumisega on oluline juhtida
tahelepanu asjaolule, et isegi olukorras, kus riigisisene norm on asjassepuutuv, voib selle PS-le
vastavuse hindamine &ra langeda tulenevalt digusnormi seotusest EL digusega. EL digusega
seotud sateteks voiks lugeda neid norme, mille kehtestamise kohustus tekib EL diguse tottu (st
need on satted, mille kehtetuks tunnistamine tekitaks vastuolu EL &igusega).3*’ Pdhiseaduse
kommenteeritud valjaandest selgub, et pohiseaduslikkuse jarelevalvet EL Gigusega seotud satte
suhtes on Riigikohus pidanud vdimalikuks eeskatt juhul, kus kohtumenetluses on vaidlustatud
normi formaalset pdhiseadusparasust ning olukorras, mida EL Gigus ei reguleeri voi kus EL

Gigus jatab liikmesriigi seadusandjale otsustusruumi.34

Riigikohus on seejuures samuti kinnitanud, et vaidlusaluste normide kuulumine EL diguse
kohaldamisalasse ei tdhenda, et normide pdhiseadusparasuse kontrollimine Eesti kohtus oleks
absoluutselt valistatud. Kohtupraktikast tuleneb nimelt, et EL Gigus ei keela litkmesriikidel
tagada riigisiseseid pBhidigusi méaéaral, mil pdhidiguste realiseerimine ei ohusta EL Giguse

Ulimuslikkust, tdhusust ega Ghtsust.34°

Eelnevast tulenevalt esineb seega PSJV menetluses néhtav erinevus seoses riigisisese normi ja

EL Gigusega seotud oleva 6igusnormi pohiseaduslikkuse jarelevalves.

346 RVastS ja PSIKS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, § 1 p 10.
M7 Kolk, T. Op cit, Ik 16.
348 Pilving, I. PS § 152/77. Vt tipsemalt lisaks Pilving, 1. PS § 152/77 - § 152/85.
349 RKPJKo 5-20-10, p 40-43; Vt ka RKUKo 3-2-1-71-14, p 81 ja 83.
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4.2.2.Ndude esitamise tahtaeg

RVastS § 17 Ig 1 Is 1 kohaselt kahju hivitamise kaebuse vdi taotluse esitamisel tuleb silmas
pidada ndude esitamise tdhtaega. RVastS 8 17 Ig 3 kohaselt tuleb kahju hivitamise taotlus voi
kaebus esitada kolme aasta jooksul, arvates péevast, millal kannatanu kahjust ja selle
pdhjustanud isikust teada sai vOi pidi teada saama, sOltumata teada saamisest aga 10 aasta

jooksul kahju tekitamisest voi selle pdhjustanud sindmusest arvates.

RVastS 17 Ig-s 3 satestatu on vorreldav HKMS § 46 Ig 4 regulatsiooniga, mis néeb samuti ette
kolme aasta (ja Uhtlasi kiimne aasta) pikkuse kaebuse esitamise tahtaja piirangu. HKMS § 46
Ig 4 regulatsioon satestab jargmist: hiivitamiskaebuse voi heastamiskaebuse voib esitada kolme
aasta jooksul arvates pdevast, kui kaebaja sai teada vOi pidi teada saama kahjust ja selle
pohjustanud isikust vdi haldusakti voi toimingu tagajargedest, mille kdrvaldamist ta néuab.
Soltumata sellest ei saa hivitamiskaebust ega heastamiskaebust esitada parast kiimne aasta
moodumist kahju voi tagajarjed tekitanud haldusakti voi digustloova akti andmisest, toimingu

tegemisest voi 6igusemadistmisel tehtud lahendi teatavakstegemisest.

EL liikmesriikides, kus seadusandja vastutusele on seatud ranged piirangud, on kahju ndude
esitamise téhtaeg varieeruv. Euroopa riikides, kus riigisisest seadusandja vastutuse instituuti
selgelt tunnustatakse (nt Sveits ja Hispaania), on riigivastutusseadustes kahju hiivitamise ndude

tahtajaks vaid (ks aasta.3%°

Vordluse saab tuua ka Austria ja Saksamaa asjaomaste pohimdtetega. Olgugi, et Austria
riigisisesele seadusandja vastutusele on seatud ranged piirangud, kohaldatakse EL Gigusele
tuginevate riigivastutusnduete suhtes pdhimdtteliselt AHG §-s 6 sisalduvaid aegumistahtaegu,
milleks on kolm aastat ajast, mil kannatanu seadusandja poolt tekitatud kahjust teada sai.®*!
Saksamaa ametniku vastutuse ndude aegumistahtaeg maadratletakse tsiviildigusest tuleneva
uldise aegumistahtaja kohaselt (BGB 8§ 194 jj). Kolme aasta pikkust aegumistédhtaega
kohaldatakse tldjuhul ka EL digusel pbhinevate riigivastutusnduete puhul (BGB § 195), mis
algab selle aasta 16pust, mil ndue tekkis ja kannatanu sai (v0i pidi teada saama) ndude aluseks
olnud asjaoludest (BGB § 199 Ig 1).3%?

330 Dérr, O. § 1 Staatshaftung in Europa: Vergleichende Bestandsaufnahme. Teoses Dérr, O (toim). Op cit, 1k 26-
27.
351 Kucsko-Stadlmayer, G. § 14 Osterreich. Teoses Dorr, O (toim). Op cit, 1k 454.
332 Dérr, O. § 5 Deutschland. Teoses Dorr, O (toim). Op cit, 1k 150.
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Riigikohus on viidanud EK praktikale, mille kohaselt ei ole kolmeaastast tdhtaega kahju
huvitamise ndude esitamiseks peetud ebamdistlikuks.3>3 EK kohtupraktikast nahtub téepoolest,

et riigisisest kolmeaastast aegumistahtaega vib pidada sobilikuks.3%*

Samas on EK m6onnud, et aegumistéhtaeg saab tagada diguskindluse vaid juhul, kui see tdhtaeg
on varem kindlaks maaratud. Nimelt vGib tdhususe p&himdttega olla vastuolus 6iguslikult
ebaméarane riigisisene olukord seoses menetlustdhtaegadega, kuivord isikule liikmesriigi poolt
Uhenduse diguse rikkumisega tekitatud kahju hiivitamine vdib olla eriliselt raskendatud, Kui

isik ei suuda piisava kindlusega tuvastada kohaldatavat aegumistahtaega. 3

T6O autor ndustub eeltooduga. T60 koostaja hinnangul on menetlustéhtaja varasem kindlaks
méaaramine kohtusse pddrduda sooviva isiku seisukohalt hadavajalik, et tagada diguskindlust
menetlustahtaja osas. Oiguskindluse pdhimdte peab looma kindluse kehtiva digusliku olukorra
suhtes, diguskindlus tdhendab sisuliselt nii selgust kehtivate Gigusnormide sisu (digusselguse
pohimote) kui ka seaduses kehtestatud normide pisimajaamise suhtes.3%® Varasem
menetlustahtaja kindlaks maaramine loob isikule selge arusaama diguslikust ajaruumist ning

soodustab isiku kohtusse podrdumise voimaluse kasutamist oma Giguste rikkumise korral.

333 RKHKo 3-3-1-59-12, p 16. EK kohtupraktikas on kolmeaastase hiivitamiskaebuse esitamise téihtaega peetud

mdistlikuks néiteks lahendites C-62/00, Marks & Spencer, p 35; EKo C-228/96, Aprile vs Amministrazione delle
Finanze dello Stato, ECLI:EU:C:1998:544, p 19.
334 C-445/06, Danske Slagterier, p 32.
335 C-445/06, Danske Slagterier, p 32 ja 33.
3% RKHKo 3-4-1-16-05, p 20.
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KOKKUVOTE

Ké&esoleva magistritoo pohiliseks eesmargiks oli valja selgitada, millistel tingimustel ja kuidas
toimub digustloova akti andmise voi selle andmata jatmisega kahju hiivitamine nii riigisisese
Oiguse kui EL diguse rikkumise korral ning milliste EK praktika pohimdtetega peab litkmesriigi
kohus kahjuhiivitisnduete menetlemisel arvestama. Magistritod eesmargile vastamiseks oli

magistritdds maaratletud neli tdiendavat uurimiskisimust.

Magistritdo esimeses peatukis kasitleti esimest uurimiskisimust, mis oli jargmine: millised on
digustloova akti andmisel voi selle andmata jatmisel tekitatud kahju hlvitamise eeldused ning
kuidas on Riigikohus RVastS § 14 Ig-s 1 satestatut praktikas sisustanud. RVastS § 14 Ig 1
kohaselt peavad Gigustloova akti voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hlvitamise néude
rahuldamiseks olema Uheaegselt tdidetud koik sattes nimetatud tingimused. Peatikis 1.3.
kasitles autor aktuaalset kohtupraktikat ning lahendites sedastatud pdhimétteid. Autori
hinnangul on Riigikohtu senise kohtupraktika abil voimalik mdista sétte eelduste tegelikku sisu,
seega on praktika mdistetav ja vastuolusid ei nahtu. Esimese uurimiskiisimuse anallisi
tulemusena selgus oluline jéreldus, mille kohaselt voib seadusandja poolt EL Giguse rikkumisel
olla riigivastutus kannatanusébralikum kui riigisisese diguse rikkumisel. Nimelt ndeb RVastS
8 14 Ig 1 the kahju hivitamise eeldusena ette kriteeriumi, et huvitise ndudja peab kuuluma
eriliselt kannatanud isikute gruppi. Eriliselt kannatanud isiku tunnuse lisamine riigivastutuse
seadusesse oli seotud EK varasema praktikaga, kuid ké&esolevaks hetkeks on kinnitust leidnud
tdsiasi, et tingimus, mille kohaselt peab isik kahju hivitamise ndude esitamiseks kuuluma
eriliselt kannatanud isikute hulka, ei ole kooskdlas EK tanase kohtupraktikaga liikmesriigi
vastutuse kusimuses. Seadusandja poolt EL 6iguse rikkumisega tekitatud kahju hivitamise
asjades tuleb eriliselt kannatanud isikute rihma kuulumise tingimus jétta kohaldamata, kuid
riigisisese Giguse rikkumise korral tuleb kohtul RVastS 8 14 Ig-s 1 toodud ,,eriliselt kannatanud
isikute gruppi* kuulumise eeldust rakendada. Oigusmdistet ei tule siiski sisustada rangemalt,
kui seda tehti EK varasemas praktikas kahju huvitamise asjades. Eelnevast lahtudes on autori
hinnangul kehtiv regulatsioon ebaselge, mistdttu soovitab autor Gigusnormi téiendada
jargnevalt: ,,Isik v3ib nduda digustloova aktiga voi selle andmata jatmisega kahju hiivitamist
ka juhul, kui kahju p6hjustati avaliku v8imu kandja poolt EL diguse rikkumisega. Avaliku
vOimu kandja poolt EL Giguse rikkumisel kohaldatakse RVastS § 14 Ig 1 niivord, kuivord
normis satestatud kahju hlvitamise néude eeldused vastavad EL Gigusele ja Euroopa Kohtu
kohtupraktikas litkmesriigi riigivastutust késitlevatele tildtunnustatud pShimdtetele. Esimese

uurimiskisimuse raames voib ka jareldada, et teatud juhtudel po6rdub Riigikohus RVastS § 14
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Ig-s 1 sétestatud koosseisuelementide tdlgendamiseks EK praktika poole — nii on see avaliku

vOimu kandja kohustuse olulise rikkumine ja normi otsekohaldatavuse kriteeriumite puhul.

Analiiis, mis puudutas seadusandja vastutuse regulatsiooni teistes EL liikmesriikides, tdi
selgelt ndhtavale, et struktuurselt on riigivastutuse reziimid vordlemisi erinevad ning uldjuhul
on seadusandja vastutus riigisisese diguse rikkumisel kullaltki piiratud (néiteks Sloveenias,
Prantsusmaal, Belgias). Autori fookus oli Austria ja Saksamaa seadusandja vastutuse
uurimisele, kus mdlemas riigis puudub RVastS § 14 Ig-ga 1 analoogne instituut ning
seadusandja vastutus on sisuliselt valistatud. Asjakohaste regulatsioonide késitlemine t8i kaasa
arusaama seadusandja voimaliku vastutuse regulatsiooni olulisusest riigisisese 0Oiguse
rikkumisel ning isikute vaartuslikust v@imalusest enda Giguste Kkaitsel kasutada

Oiguskaitsevahendeid kahju hivitamise ndude ndol.

Magistritdo teises peatiikis tegeles autor to0 teise uurimisklisimusega ning uuris, et millistes
olukordades vOib jargneda litkmesriigi vastutus seadusandja poolt EL Oiguse rikkumisega
Uksikisikule tekitatud kahju eest ning kuidas on EK liikmesriigi vastutuse kriteeriumeid
sisustanud. Liikmesriigi vastutus EL diguse rikkumisega tekitatud kahju eest kohaldub
jargnevatel tingimustel: rikutud digusnorm loob Uksikisikule digusi, rikkumine peab olema
piisavalt oluline ning digusrikkumise ja tksikisikule tekitatud kahju vahel esineb pdhjuslik
seos. EK praktikast vOib jareldada, et esimese kriteeriumi taitmine ei ole problemaatiline. Kill
aga ei ole see nii kahe Ulejddnud tingimuse tditmise puhul. EL Oiguse piisavalt oluline
rikkumine eeldab, et liikmesriik (sh liikmesriigi seadusandja) on raskelt eiranud oma
kaalutlusdiguse piire. Kaalutlusruum s6ltub suuresti rikutud 6igusnormi selguse ja tapsuse
astmest. Teisalt olukorras, kus liikmesriigil ei ole tarvis teha digusloomega seonduvaid valikuid
ja esineb véike voi sisuliselt olematu kaalutlusruum, vdib Uksnes pelk EL Giguse rikkumine
kujutada endast piisavalt olulist EL diguse rikkumist. Samas olukorras, kus vaidlusalune
digusnorm on mitmetitélgendatava sdnastusega, on Eesti riigisisesel kohtul vajalik analliusida,
kas seadusandja poolt EL Giguse normile antud télgendus on normi sdnastusest tuletatav ja
kooskdlas satte eesmérgiga. Rolli vbib méangida siinpuhul ka asjaolu, et juhul, kui enamus
lilkmesriikidest on andnud sattele sarnase télgenduse, siis vOib ka Eesti seadusandja poolt EL
diguse rikkumine olla vabandatav ning rikkumine ei pruugi kvalifitseeruda piisavalt oluliseks.
Seevastu olukorras, kus Eesti kohtul on vajalik jduda jareldusele, kas seadusandja poolt EL
diguse rikkumine on otseses pOhjuslikus seoses isikule tekkinud kahjuga, tuleb tdhelepanu
pOorata ka asjakohase direktiivi (satte) eesmérgile. Kui riigisisesesse Oigusesse ulevdetud
direktiivi eesmaérki pole sisuliselt saavutatud ja isikule on rikkumise tagajérjel tekkinud kahju,

tuleb jaatada pdhjuslikku seost. Viimast on praktikas tunnustanud ka Riigikohus. Autor leiab,
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et EK ei ole veel laialdaselt maaratlenud pdhjusliku seose tuvastamiskriteeriumeid, kuigi teatud
suunised on praktikast tuletatavad. Autori hinnangul tuleks seega poOhjusliku seose
kindlaksmadramisel eeskétt aluseks votta riigisisesed pohimdtted, kuid kahtlemata peab

tdhelepanu podrama ka EK praktikale, et valjatootatud standarditega mitte vastuollu minna.

Kuivord teatud juhtudel vdib osutuda kisitavaks, kellele omistada kahju tekitamine, st kas
seadusandjale vdi haldusorganile, kasitleti kolmanda uurimiskisimusena, keda tuleb pidada
kahju tekitanud organiks. Magistritdos toodi probleemkoha néitlikustamiseks situatsioon, kus
seadusandja jatab direktiivi satte riigisisesesse digusesse kohaselt tle vétmata, millele jargneb
haldusorgani poolne direktiivi otsest 6igusmdju omavama sétte kohaldamata jatmine. Isikule
kahju tekitanud organiks saab I6ppastmes pidada haldusorganit, mitte seadusandjat, kuivdrd
pdhjusliku seos esineb haldusorgani tegevuse ja isikule tekkinud kahju vahel. Taolise olukorra
puhul on tegemist RVastS § 14 Ig-le 2 vastava kahjuga, mist6ttu saab kahju hiivitamist nduda
uldistel alustel RVastS § 7 ja RVastS § 9 jargi, mitte RVastS § 14 Ig-le 1 tuginedes. Riigisisese
diguse rikkumisel, st naiteks olukorras, kus isiku suhtes on tldakti alusel antud tiksikakt, millest
viimasega on isikule véidetavalt kahju tekitatud, kohaldatakse samuti RVastS § 14 I8iget 2.
Viimase kasitluse osas on Riigikohtus lahknevaid seisukohti. Aktuaalse Riigikohtu praktika
kohaselt vOib siiski jareldada, et nii pGhiseaduse kui ka EL 6iguse vastase seaduse alusel antud

haldusaktist v@i toimingust jargnenud kahju tuleb hiivitada RVastS uldistel alustel.

Kuivdrd nii riigisisese diguse kui EL diguse rikkumise puhul toimub kahju hiivitamise menetlus
riigisiseses kohtus, siis otsiti t66s vastust neljandale uurimiskisimusele, kuidas toimub
digustloova akti andmise vdi selle andmata jatmisega kahju hivitamise menetlus riigisiseses
kohtus. Siinpuhul on oluline juhtida tahelepanu mh riigisisese kohtu rollile EL 8iguse
rakendamisel, kuivord just riigisisese kohtu Ulesandeks on kaitsta EL digusega uksikisikutele
antud digusi ja tagada normide (sh direktiivis ettendhtud tulemuse) taielik digusmdju. Eesti
kohtu kohtunikel on kohustus tdlgendada riiklikke seadusi kooskdlas EL Gigusega ning jatta
EL digusega vastuolus olev riigisisene digusnorm kohaldamata. Neljandale uurimiskisimusele
vastuse leidmiseks anallisiti ka kahju hivitamise nGude menetluskulgu riigisisese Giguse
alusel. Oigustloova aktiga voi digustloova akti andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamise
ndude puhul tuleb l&htuda tldalusest. RVastS § 17 Ig 1 Is 1 kohaselt vdib kahju hlvitamiseks
esitada taotluse kahju tekitanud haldusorganile voOi kaebuse halduskohtule. Kohtueelne
menetlus on vdimalik olukorras, kus digustloova akti andjat saab kasitleda haldusorganina.
Juhul, kus kahju on tekitatud seaduse andmise voi andmatajatmisega Riigikogu (kui pdhilise
seadusandja) poolt, keda ei saa seaduse mottes kasitleda haldusorganina, ei ole véimalik

Riigikogule kahju hivitamise taotlust esitada, vaid kaebusega tuleb p66rduda halduskohtusse.
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Kahju hivitamise taotlus voi kaebus tuleb esitada kolme aasta jooksul paevast, millal kannatanu
kahjust teada sai vOi pidi teada saama, s6ltumata teada saamisest aga 10 aasta jooksul kahju
tekitamisest voi selle p&hjustanud stindmusest arvates (RVastS 8§ 17 Ig 3). Seejuures on oluline
ka EK seisukoht, mille kohaselt ei ole kolmeaastast tadhtaega kahju hivitamise ndude
esitamiseks peetud ebamdistlikuks. Lisaks selgus diguskirjandusest, et RVastS § 14 Ig-t 1 saab
varalise kahju huvitamisel kohaldada koos RVastS 8 8 Ig-ga 1, mittevaralise kahju hiivitamisel
koos RVastS § 9 Ig-ga 1. Uhtlasi peab kahju hilvitamise menetluses arvestama RVastS §-s 13
satestatud vastutuse piiramise aluste ja elementidega, mis v@ivad seadusandja vastutust
komplekse digusloome ja Oigustloovate aktide etteprognoosimatu mdju osas kergendada.
Seoses EL Giguse rikkumisest tuleneva liikmesriigi vastutusega tasub selgitada, et asjaolu, et
riigisisesel kohtul on kahju hlvitamise eelduste tdidetuse kontrollimisel kohustus arvestada EK
poolt vélja tootatud kriteeriume, ei vélista RVastS 8 13 kohaldamist ning vastutust piiravate ja
vélistavate asjaolude arvesse votmist. Riigikohtu kohtupraktika analttsist selgus tosiasi, et
RVastS § 13 Ig 1 regulatsiooni on vastutuse piiramise alusena kohtuvaidlustes kasitletud
vahesel médral. Eeldatavasti ei ole vastustaja ise kohtumenetluses sattele tuginenud, mis on
autori hinnangul aga ebadige, kuivord kahju hlvitamise ndude menetluses tasuks vastustajal
enda positsiooni vOimalikult laialdaselt kaitsta. Kuivord senine praktika RVastS § 13 Ig 1
kohaldamise osas on olnud minimaalne ja normi tdélgendamise GldpShimdtted ei ole veel
juurdunud, siis ei ole voimalik seadusandja vastutust piiravate aluste sisu suhtes teha praegusel

hetkel tosikindlaid jareldusi.

Riigisisese kahju hiivitamise ndude menetlusega seoses on magistritods thtlasi selgitatud, et
teatud juhul vdib digustloova aktiga voi selle andmata jatmisel jargneda pdhiseaduslikkuse
jarelevalve menetlus. Olukorras, kus seadusandja tegevusest néhtub pdhiseadusvastasus,
jargneb digustloova akti vOi selle andmata jatmise pohiseadusparasuse kohtulik kontroll
Riigikohtus, mille k&igus on vdimalik teostada kontrolli seadusandja otsuste suhtes. Samas
jareldub t60s kajastatust, et teatud olukorras, kus riigisisene norm on relevantne, voib selle PS-

le vastavuse kontrollimehhanism &ra langeda tulenevalt digusnormi seotusest EL Gigusega.

Magistritdd esimeseks hipoteesiks oli, et digustloova akti voi selle andmata jatmisega kas
riigisisese diguse voi EL diguse rikkumise tottu tekitatud kahju hivitamisel jargib Riigikohus
jarjepidevalt EK praktika suuniseid ning seadusandja poolt EL diguse rikkumise korral on riigi
vastutuse kohaldamise pdhimdtted kooskdlas EK kohtupraktikaga. Vastav hupotees leidis
Kinnitust. Riigikohus on seadusandja vastutusega seotud vaidlustes putdnud jarjepidevalt
Uhtlustada praktikat lahtudes seejuures EK poolt valja téotatud pohimdtetest. Seadusandja poolt

riigisisese Oiguse rikkumisega seotud kohtuvaidlustes on Riigikohus mdénnud, et RVastS § 14
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lg 1 koosseisuelementide télgendamisel on véimalik arvestada EK kohtupraktikat ning seda on
Riigikohus ka teinud. Seadusandja poolt EL 6iguse rikkumise korral on Riigikohus l&htunud
asjaolust, et kuigi ka sel puhul saab juhinduda RVastS §-st 14, tuleb tingimus, et hivitist ndudev
isik peaks kuuluma eriliselt kannatanud isikute hulka, EL-i 6igusaktide jargimata jatmisega
tekitatud kahju hiivitamise asjades jatta kohaldamata. Seega on EL diguse rikkumise korral riigi
vastutuse kohaldamise printsiibid tihtsed EK praktikaga, RVastS § 14 Ig 1 ei takista tksikisikul
EL Oigusest tulenevate diguste realiseerumist ja maksma panekut. Teise pustitatud hupoteesi
kohaselt on seadusandja riigisisene vastutus jaanud vaoshoitumaks. Magistritdo autori
hinnangul ei leidnud teine hupotees kinnitust. Riigikohtus menetletud varasemad kaasused
pdhinesid suuresti riigisisese diguse rikkumisel, seejarel on lisandunud EL Giguse rikkumisega
seotud kohtuvaidlusi. Praktika kinnitab, et just viimaste (2019 — 2020) aastate seadusandja
vastutust puudutavad vaidlused seonduvad riigisisese diguse rikkumisega. Hiljutisim vaidlus
seoses EL Giguse rikkumisega jaab aastasse 2016. Uhtlasi nahtub tendents, et viimaste aastate
riigisisese Oiguse rikkumist puudutav kohtupraktika on valdavalt seotud seadusandja
tegevusetusega. Hoolimata sellest, et teine hipotees ei leidnud kinnitust, nendib autor, et
uldplaanis ei esine seadusandja vastutusest lahtuvaid riigisiseseid vaidlusi siiski kohtustisteemis

sagedasti.

Magistritdos seatud peaeesmargi vastusena voib jareldada, et RVastS § 14 Ig 1 kahju hlivitamise
noude rahuldamiseks peavad olema taidetud kdik sattes sisalduvad kumulatiivsed tingimused.
Lahtuvalt eeltoodust on véimalik jareldada, et RVastS § 14 regulatsioon on kahemddtmeline:
esiteks kohaldub see riigisiseste vaidluste korral, teiseks saab sétet kohaldada ka seadusandja
poolt EL Giguse rikkumise suhtes. Viimase puhul tuleb aga riigisisesel kohtul kdrvale jatta
RVastS § 14 Ig-s 1 sisalduv eriliselt kannatanud isikute rihma kuulumise klausel. Olgugi, et
seadusandja vastutus riigisisese diguse rikkumisel on vorreldes EL diguse rikkumisest tuleneva
vastutusega kannatanu suhtes rangem, ei ole see EL Oiguse ja EK praktikaga kuidagi vastuolus,
sest liikmesriigil ei ole keelatud kujundada oma riigisisese riigivastutusdiguse norme EL
Oigusega vorreldes piiravamaks. Olulisim p&himdte, mis seondub kahjuhlvitisndude
menetlemisega on see, et diguskaitsevahendid, mille eesmargiks on tagada EL Giguse tohus
kaitse, peavad olema samavaarsed riigisisesest digusest tulenevate Giguskaitsevahenditega.
Uhtlasi on Eesti kohtu kohtunikel kohustus tdlgendada Eesti seadusi kooskdlas EL Gigusega
ning jatta EL Gigusega vastuolus olev riigisisene 6igusnorm kohaldamata. Magistritd6 autori
hinnangul on kahju hivitamise ndude vGimalused nii riigisisese kui EL diguse rikkumisest
tulenevalt vordvaarsed, seega seadusandja vastutuse kohaldamine on Eesti 6iguskorras

laialdaselt tagatud.

69



SPECIAL CASE OF STATE LIABILITY: COMPENSATION FOR DAMAGE
CAUSED BY LEGISLATION OF GENERAL APPLICATION OR BY FAILURE TO
ISSUE LEGISLATION OF GENERAL APPLICATION

Abstract

Pursuant to § 25 of the Constitution of the Republic of Estonia (hereinafter Constitution),
everyone has the right to compensation for moral and material damage caused by the unlawful
action of any person. A person has the right to claim for compensation for the damage caused
by public authority aswell, thus including the legislative body. Direct reliance on § 25 of the
Constitution is problematic due to the abstract nature of the legal norm, the specifications are
stipulated in the Estonian State Liability Act (hereinafter SLA). According to § 14 (1) of the
SLA, a person may claim compensation for damage caused by legislation of general application
or by failure to issue legislation of general application only if the damage was caused by a
significant violation of the obligations of a public authority, the legal provision forming the
basis for the violated obligation is directly applicable, and the person belongs to a group of
persons who have been specially injured due to the legislation of general application or by
failure to issue legislation of general application. § 14 (1) of the SLA was amended in 2004.
The reason for the amendment was Estonia’s accession to the European Union (hereinafter EU),
the need to ensure the compatibility of Estonian law with EU law and the need to take the case
law principles defined by the European Court of Justice (hereinafter CJEU) into account. The
elements of member state liability for the breach of EU law, i.e. the three conditions set out in
the Francovich decision, were used as a basis for the amendment of the preconditions for a
claim for compensation for damage caused by the legislative power. Essentially, the legislator’s
liability follows on the basis of the 8 14 (1) of the SLA in case of violation of national law as
well as in the case of violation of EU law. However, in disputes related to the violation of EU

law, the case law of the CJEU must be primarily followed.

Due to the above, the master’s thesis focused on the compensation for damage caused by
legislation of general application or by failure to issue legislation of general application in
violation of both national law and EU law. With regard to the Estonian court practice, which
has processed the claims based on § 14 (1) of the SLA, the author focused only on the relevant
court practice of the Supreme Court of Estonia (Riigikohus). The master thesis also analyzed
the CJEU practise regarding the preconditions for member state liability for compensation for

damage caused by violation of EU law. The main aim of the master's thesis was to find an
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answer to the question under what conditions and how compensation for damage in case of
violation of both national law and EU law is provided by legislation of general application or
by failure to issue legislation of general application and what principles of CJEU practice must
be taken into account by a national court. Based on the main aim of the master’s thesis, the
following research questions were set at the center of the master's thesis, which helped to answer
the main research question named above: (i) what are the preconditions for compensation for
damage caused by legislation of general application or by failure to issue legislation of general
application and how has the Supreme Court addressed the preconditions for damage set out in
8§ 14 (1) of the SLA? (ii) under what conditions does member state liability follow for damage
caused to an individual by an infringement of EU law by the legislative power and how has the
CJEU addressed the criterias for member state liability? (iii) how to identify the body that has
caused the damage to an individual (ie determination of the activities of the legislative and the
administrative body)? (iv) which are the principles governing the claim for damages in Estonian

national court and how are claims for damages conducted under national law?

The first hypothesis of the master's thesis was that the Supreme Court consistently follows the
principles of the case law of CJEU in compensating for damage caused by legislation of general
application or by failure to issue legislation of general application or violation of EU law. Since
the claims for damages related to the liability of the legislator may be based on violation of both
national law and EU law, the author established the second hypothesis, according to which the

domestic liability of the legislator has remained restrained.

Due to the set purposes named above, the master thesis is divided into four chapters. The first
chapter of the master’s thesis explains the concept of compensation for damage caused by
legislation of general application or by failure to issue legislation of general application. Since
the regulation of compensation for damage caused by a legislative power is applied in many
legal systems only in extremely limited cases, the first chapter also draws a thorough parallel
with the German and Austrian legal tradition regarding the legistlator’s liability. The analysis
of the first research question revealed an important conclusion that the state liability for
violation of EU law by the legislator may be more victim-friendly than in the case of a violation
of domestic law. Namely, § 14 (1) of the SLA prescribes, as one of the preconditions for
compensation for damage, the criterion that the claimant must belong to the group of
particularly injured persons. The inclusion of a particularly injured person's identity in the SLA
was related to the CJEU’s former practice, but the fact that the condition that a person must be
a particularly injured to claim for damages is not in line with the current CJEU case law on

member state liability. In cases of compensation for damage caused by the legislator through
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violation of EU law, the condition of belonging to a group of particularly injured persons must
be disapplied, but in case of violation of domestic law the court must apply the named
presumption. In the author's opinion, the current regulation is unclear, which is why the author
suggests supplementing the legal norm. Regarding the legislator’s liability in other EU member
states, the analyzes concluded that in general the liability of the legislator for violating national
law is rather limited (for example, in Slovenia, , France, Belgium). Concerning the liability of
the Austrian and German legislators, there is no institute analogous to § 14 (1) of the SLA and
the liability of the legislator is essentially excluded. The analysis led to an understanding of the

importance of the regulation of possible legislator’s liability in violation of domestic law.

As the legislator’s liability by failure to issue legislation of general application is closely
associated with the breach of an obligation under EU law, the second chapter of the master's
thesis deals with the principles of member state liability developed in the CJEU court practise.
Member state's liability for damages caused by an infringement of EU law applies under the
following conditions: the rule infringed creates rights for the individual, the infringement must
be sufficiently serious and there is a causal link between the infringement and the damage
caused to the individual. From the practice of the CJEU, the fulfillment of the first criterion is
not problematic. However, this is not the case with the other two conditions. A sufficiently
serious breach of EU law presupposes that a member state (including the national legislator)
has manifestly and gravely disregarded the limits on its discretion. The margin of discretion
depends to a large extent on the degree of clarity and precision of the rule infringed. On the
other hand, in a situation where a member state’s legislator does not have to make legislative
choices and has little or no discretion, only a breach of EU law can constitute a sufficiently
serious breach of EU law. However, in a situation where the contested provision has an
ambiguous wording, the national court must examine whether the interpretation of a provision
of EU law given by the national legislator is inferred from the wording of the provision and is
consistent with the purpose of the provision. If a majority of member states have given a similar
interpretation to a provision, a breach of EU law by a member state may be excusable. On the
other hand, in a situation where it is necessary for an Estonian court to conclude whether the
violation of EU law by the legislator is directly related to the damage caused to a person,
attention must also be paid to the purpose of the relevant directive (and the provision of the
directive). If the purpose of the directive transposed into national law has not been substantially
achieved and the person has suffered damage as a result of the infringement, a causal link can
be established. The CJEU has not yet broadly defined the criteria for establishing a causal link.

Therefore the determination of the causal connection should be based primarily on national
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principles, but undoubtedly attention must also be paid to the practice of the CJEU in order not

to contradict with the developed standards.

The third chapter deals with the analysis of the legal consequences of a claim for damages and
with the third research question. The third chaper revealed that § 14 (1) of the RLA can be
applied together with § 8 (1) of the RLA for compensation for proprietary damage and with §
9 (1) of the SLA for compensation for non-proprietary damage. The case law of the Supreme
Court revealed the fact that the regulation of 8 13 (1) of the SLA has been applied in a small
extent in court disputes as a basis for limiting liability. In order to find an answer to the third
research question, the master’s thesis introduced a situation where the legislator fails to
transpose a provision of a directive into national law, followed by the administrative authority's
failure to apply a provision of the directive which has direct effect. The administrative body,
and not the legislature, can ultimately be considered as the body that has caused damage to a
person, as there is a causal link between the activities of the administrative body and the damage
caused to the person. Therefore, the compensation for damage can be claimed according to 8
14 (2) of the SLA and on general grounds pursuant to § 7 of the SLA and § 9 of the SLA, i.e.
not on the basis of § 14 (1) of the SLA. To conclude, the damage resulting from an
administrative act or act issued on the basis of contradiction to the Constitution and contrary to

EU law, must be compensated on the general grounds of the SLA.

The last chapter of the master's thesis focuses on the procedure for claims for compensation for
damage caused by legislation of general application or by failure to issue legislation of general
application. The named claim for compensation must be based on a general basis, i.e. pursuant
to 8§ 17 (1) 1) of the SLA. In cases where damage has been caused by the enactment or non-
enactment of law by the Riigikogu (as the main legislator) the claim for damages must be
submitted to an administrative court. An application or complaint for compensation for damage
must be submitted within three years from the day on which the victim became aware or should
have become aware of the damage, regardless of becoming aware within 10 years from the time
the damage was caused or the event that caused it (8 17 (3) SLA). In a situation where the
activities of the legislator reveal unconstitutionality, a judicial review of the constitutionality of
the legislative act or its non-issuance follows, in the course of which it is possible to exercise
control over the decisions of the legislator. Regarding the role of a national court in the
implementation of EU law, the main task of a national court is to protect the rights granted to
individuals by EU law and to ensure full legal effect. Estonian judges have an obligation to
interpret national law in accordance with EU law and not to apply national legislation in conflict

with EU law.
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The first hypothesis was confirmed. In disputes related to the liability of the legislator, the
Supreme Court has consistently tried to harmonize practice based on the principles developed
by the EC. In court disputes related to the violation of domestic law by the legislator, the
Supreme Court has acknowledged that in interpreting the constituent elements of § 14 (1) of
the SLA, it is possible to take into account the case law of the CJEU. In the event of a violation
of EU law by the legislator, the Supreme Court has proceeded from the fact that although § 14
of the SLA can be followed in this case as well, the condition of ,particularly injured person*
is not applicable. Thus § 14 (1) of the SLA does not prevent an individual from exercising and
enforcing the rights arising from EU law. The second hypothesis was not confirmed. Supreme
Court’s earlier cases were largely based only on violations of domestic law, followed by
litigation related to violations of EU law. Relevant practice shows that disputes concerning the
liability of the legislator throughout previous years (2019 - 2020) are related to the violation of
national law. The most recent dispute over breaches of EU law will remain in 2016. There is
also a tendency of the case law on breaches of national law in recent years to be largely linked
to inaction by the legislator. Despite the fact that the second hypothesis was not confirmed, in
general, domestic disputes arising from the legislator’s liability do not occur frequently in the

Estonian judicial system.

The main objective of the master's thesis was to find out under what conditions and how
compensation for damage in case of violation of both national law and EU law is provided by
legislation of general application or by failure to issue legislation of general application, and
what principles of CJEU practice must be taken into account by a national court in claiming
damages. In order to satisfy a claim for compensation for damages pursuant to § 14 (1) of the
SLA, all cumulative conditions contained in the provision must be met. Based on the above, it
can be concluded that the regulation of § 14 of the SLA is two-dimensional: firstly, it applies
to domestic disputes, and secondly, the provision can also be applied to violations of EU law
by the legislator. In the case of the latter, however, the domestic court must set aside the clause
belonging to the group of specially injured persons contained in § 14 (1) of the SLA. Although
the legislator's liability for a breach of national law vis-a-vis the victim is more strict, than that
of EU law and CJEU practice, the Member State is not precluded from making its national
liability rules more restrictive than EU law. The most important principle in dealing with a
claim for damages is that remedies aimed at ensuring the effective protection of EU law must
be equivalent to remedies under national law. According to the author of the master's thesis, the
possibilities of claiming damages are equal due to the violation of both national and EU law,

thus the application of the legislator’s liability is guaranteed in the Estonian legal order.
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