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Sissejuhatus

Ténapdeval on véhe, kui iildse, iihiskondlikke suhteid, mis poleks suuremal voi vidiksemal
maiiral seaduste vo1 midrustega reguleeritud. Eestis kehtib praecgusel ajal enam kui 350 erinevat
seadust ning tuhandeid keskvoimu ja kohaliku omavalitsuse tasandi médrusi. On 6eldud, et iga
seadus on olulises osas keeluseadus vdi piiramise seadus ning dige seadus ei tohi muud keelata
ega piirata kui iilekohut.® Oigusriigis pole mingit pdhjust kahelda, et iga digusloomepidevust
omav voimuorgan sellisest juhtmottest ka juhindub ning piitiab alati toimida korgemalseisvate
normide alusel ja nendega seatud piirides ning tdita oma iilesandeid hoolsalt ja tdhusalt. Alati see
aga ei Onnestu, olgu selleks pohjused millised tahes. Sellisel juhul kerkib kiisimus riigi
vastutusest tema tegevuse vOi tegevusetuse 1dbi kannatanute ees. Eesti Vabariigi pohiseaduse
(PS) §-st 25 tuleneb igaiihe digus talle likskdik kelle poolt digusvastaselt tekitatud moraalse ja
materiaalse kahju hiivitamisele. Nimetatud sittest tulenev kahju tekitaja pohikohustus kahju
hiivitamiseks seob eraisikute korval ka avaliku voimu kandjat, sealhulgas seadus- ja
madrusandjat. Samas on PS §-le 25 vahetu tuginemine selle viga suure abstraktsusastme tottu
problemaatiline, kuivord selles sisalduv pohidigusnorm ei sétesta piisava selgusega, millal on
tegu kahjuga, millal on kahju vastutava isiku poolt tekitatud, kes on vastutav isik ning milline ja
kui suur peab olema hiivitis. Need kiisimused peab véltimatult lahendama seadusandja.2 Muu
hulgas on seadusandjal kohustus reguleerida tema enda ja muude &igusloojate normatiivse
tegevuse tagajérjel isikutele tekitatud kahju hiivitamise tingimused ja vastavate nduete esitamise
kord.

Kuna iildistavaid ja iildkehtivaid kditumisjuhiseid andes tuleb paratamatult vdaga sageli tegutseda
oigusliku ja faktilise médramatuse tingimustes, siis ei pruugi digustloova akti andja suuta ette
ndha koiki oma tegevuse mojusid, mistdttu on ka aktiga monele isikule suuremal voi vdhemal

maidéral kahju tekitamise oht kdrge ning kannatanute arv voib osutuda mérkimisvéarseks. Sellest

! Tennmann, E. Varjatud varandus. — Tartu: Ilmgmaa, 1999, Ik 89.
2 Pilving, I. PS § 25 kommentaarid — Madise, U. (toim) jt. Eesti Vabariigi pShiseadus. Kommenteeritud
viljaanne. Kolmas, tdiendatud viljaanne. Tallinn: Juura, 2012, Ik 330.



tulenevalt on traditsiooniliselt seadus- voi médrusandja vastutuskohustust ulatuslikult piiratud.
Eestis on avaliku voimu kandja digusvastase voi diguspérase, kuid pohidigusi erakordselt piirava
tegevuse vastu suunatud odiguskaitsevahendid sétestatud 2. mail 2001 vastu vdetud ning 1.
jaanuaril 2002 joustunud riigivastutuse seaduses (RVastS). Riigivastutusndudeid liigitatakse
esmasteks ja teisesteks Oiguskaitsevahenditeks ehk primaar- ja sekundaarndueteks. Esmaste
oiguskaitsevahendite eesmirk on kahju tekkimist véltida voi tekkinud kahju korvaldada ehk
taastada endine olukord ning kui see pole enam vdimalik, siis on teiseseks abinduks kahju

hivitamine.

Kéesolev magistritoo keskendub iihele riigivastutuse erijuhule, milleks on RVastS § 14 16ikes 1
reguleeritud Oigustloova aktiga voi selle andmata jdtmisega tekitatud kahju hiivitamine.
Nimetatud sédte ndeb ette, et isik vdib nduda Sigustloova aktiga voi selle andmata jitmisega
tekitatud kahju hiivitamist iiksnes juhul, kui kahju pdhjustati avaliku véimu kandja kohustuste
olulise rikkumisega, rikutud kohustuse aluseks olev norm on otsekohaldatav ning isik kuulub
digustloova akti vdi selle andmata jitmise tdttu eriliselt kannatanud isikute rithma. Uksnes juhul,
kui koik need eeldused on iiheaegselt tdidetud, esineb isikul riigi suhtes ndudedigus iildaktist voi
selle puudumisest pohjustatud kahju hiivitamiseks. To0 esimeses peatiikis selgitatakse esmalt
riigivastutusdiguse seost pohidigusega kahju hiivitamisele ja Euroopa Liidu riigivastutusdiguse
arengusuundi ning seejérel analiiiisitakse RVastS § 14 1dikes 1 sitestatud digustloova aktiga voi
selle andmata jétmisega tekitatud kahju hiivitamise ndudedigust selle liksikute elementide kaupa,
selgitamaks vilja sitte tegelik sisu ja ulatus ning positsioneerimaks Eesti regulatsiooni Euroopa
Liidu riigivastutusdiguse maastikul. Paralleelselt peetakse silmas Riigikogu menetluses oleva
uue riigivastutuse seaduse eelndus® sama kiisimust reguleeriva § 16 loikes 1 ettendhtavaid
muudatusi, hindamaks nende pohjendatust ja vajalikkust ning ka vdimalikke mojusid
kohtupraktikale. Esmajoones tuleb siinkohal vaatluse alla loobumine tingimusest, et isik peab
kuuluma oigustloova akti voi selle andmata jatmise tottu eriliselt kannatanud isikute riihma,
millest eelndus on loobutud ja mis on kohtupraktikas loetud Euroopa Liidu digusega vastuolus
olevaks.® Euroopa Kohtu praktika jargi on isikule Euroopa Liidu diguse normi rikkumisega
tekitatud kahju hiivitamiseks liikmesriigi vastutuse tekkimiseks ndutud kumulatiivselt jargmist:
rikutud sédte annab isikule vahetult digusi; isikule Euroopa Liidu digusaktist tulenevate diguste

sisu on kindlaks médratav ehk norm on selge, tdpne ja tingimusteta; rikkumine on piisavalt

® Riigivastutuse seaduse eelndu. Riigikogu 12. koosseisu 7 SE.
* Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 21.



tosine / oluline ning riigi kohustuste rikkumise ja kahjustatud isikul kahju tekkimise vahel esineb

otsene pohjuslik seos.

Magistrito0 teises peatiilkis on analiiiisitud normilooja vastu suunatud ndudediguse
realiseerimisega seonduvaid piiranguid, mis peaksid tagama, et vastutus kahju tekitaja ja
kahjustatud isiku vahel jaguneks odiglaselt. Selleks tuleb hinnata RVastS § 13 15igetes 1 ja 3 ning
RVastS eelndu §-s 14 sisalduvate seadus- vOi médrusandja vastutuse piiramise aluste
eesmdrgipérasust ja proportsionaalsust. Viidatud sitete kohaselt arvestatakse hiivitise suuruse
madramisel: kahju tekkimise ettendgematust; objektiivseid takistusi kahju &rahoidmisel ka
vajaliku hoolsusega tegutsedes; Oiguste rikkumise raskust; eradiguses sétestatud piiranguid
seoses kannatanu osaga kahju tekitamisel ning muid asjaolusid, millest tulenevalt kahju
hiivitamine tdies ulatuses oleks ebadiglane. Vastutuse piiramise aluseid on hinnatud eelkdige
sellest aspektist, kas ja kuivord on need rakendatavad RVastS § 14 ldike 1 alusel esitatud
hiivitusndude rahuldamisel viljamdistmisele kuuluva hiivitise suuruse vdhendamisel voi selle
sootuks vilja moistmata jdtmisel, arvestades seejuures ka Euroopa Liidu digusega seotud
kahjunduete erisusi ehk Euroopa Kohtu praktikast tulenevaid piiranguid. Viimasena voetakse
luubi alla digustloova aktiga voi selle andmata jitmisega tekitatud kahju hiivitamise ndude
menetlemise kord. Antud valdkonnas on kahju hiivitamise mehhanism tavapdrasest oluliselt
erinev, sest riigisiseste rikkumiste puhul eeldab hiivitusnduete rahuldamine iildaktide kehtetuks
tunnistamist voi nende puudumise pdhiseadusevastaseks tunnistamist, mida saab aga teha iiksnes

pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluses.”

Magistritod teema on aktuaalne, sest Euroopa Kohtu 19. novembri 1991. aasta otsusega
Francovichi kohtuasjas’ sai alguse riigivastutuse areng, mis ei ole kiesoleva hetkeni peatunud.8
Euroopa Kohtu praktika on antud valdkonnas suunanditajaks ja eestvedajaks, kuid senini ollakse
litkkmesriikides kiillaltki ettevaatlikud ulatuslikuma vastutuse ettendgemisel avaliku voimu
kandjate digusloomelise tegevuse eest, et mitte ohustada riigi korrakohast toimimist.” Ka Eestis

on Oigustloova aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamise regulatsiooni

® Euroopa Kohtu 05.03.1996 otsus kohtuasjas C-46/93 ja C-48/93: Brasserie du Pécheur ja Factortame,
punktid 56-57.

® Laaring, M. Riigivastutuse seaduse muutmisvajaduse analiiiis. — Justiitsministeerium, 2009, Ik 50.

’ Euroopa Kohtu 19.11.1991 otsus liidetud kohtuasjades C-6/90 ja C-9/90: Francovich ja Bonifaci.

8 Scherr, K. M. Comparative aspects of the application of the principle of State liability fo judicial
breaches. — ERA Forum, Springer, 2012, Vol. 12, Issue 4, p 566.

% Campbell, J. D. Unenforceable impracticality: Exploring Kébler’s constitutional, juridsprudental and
practical miscues. — Syracuse Journal of International Law and Commerce, 2010, Vol. 38, Issue I, p 2.



Euroopa Liiduga liitumisel juba korra muudetud, leevendades algseid oluliselt piiravamaid
tingimusi secoses nende Euroopa Kohtu praktikaga kokkusobimatusega. Kéesoleval ajal on
Riigikogu menetluses uus RVastS eelndu, mis avardab veelgi isikute vOimalusi nduda
Oigustloova aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamist. Ka sellel korral on
muutmisvajadust pohjendatud olemasoleva regulatsiooni osalise vastuoluga Euroopa Kohtu

poolt véljatdotatud pohimdtetega.

Vaib tddeda, et Eesti seadusandja voi vahemasti eelndu ettevalmistajad ndivad selgelt pooldavat
riigi ranget vastutust ning riigisisese odiguse ja Euroopa Liidu oiguse iihetaolist rakendamist.
Olukorras, kus Euroopa Kohus on iiha joulisemalt juurutamas liikmesriikide vastutust Euroopa
Liidu diguse rikkumise eest, kujundades sellest teatud miéral justkui rikkumismenetluse aseainet
vOi eraviisilist (ja litkmesriikide kohtutes toimuvat) sunnimehhanismi Euroopa Liidu diguse
taielikuks ja viivituseta iilevotmiseks, tekib aga kiisimus, kas Eesti seadusandjal on pdhjust ka
riigisisesel digusel pohinevate hiivitusnduete puhul sellise ndiva ,,edumeelsuse vdidujooksuga*
peaaegu pimesi vOi ummisjalu kaasa tormata voi tasuks siiski enne pdhjalikumalt kaaluda, kas
muutmiseks esineb ratsionaalne vajadus ja kas riitk on piisavalt voimekas kaasnevaid riske
taluma. See eeldab iihelt poolt tGhusat digusnormide kehtestamisega kaasnevate tagajargede
prognoosimist (s.o eeldatavate mdjude analiitisimist), kuid teisalt ka teatud suutlikkust voi isegi
fatalistlikku valmisolekut votta enda kanda &igusloomeprotsessis asetleidnud vdimalike
minetuste tottu esitatavad hiivitusnduded. Pohidigus kahju hiivitamisele ei ole aga kaugeltki
ainus pohidigus, mida riitk on kohustatud tagama ja enamike pohidiguste efektiivne kaitsmine
nduab muu hulgas rahalist panustamist. Lisaks vajab demokraatia toimimiseks kaitset
seadusandja poliitiline hindamisruum, mis Euroopa Liidu Giguse iilevotmise kontekstis on
mirksa vdhem ulatuslik. Massilised hiivitusnduded digusloomeliste minetuste puhul voivad
oluliselt takistada riigi lilesannete tditmist isegi siis, kui need rahuldamata jéetakse, sest nende

menetlemine kulutaks mirkimisvéérselt juba ainuiiksi kohtusiisteemi ressurssi.

Eesti kohtupraktikas on oigustloova aktiga vOi selle andmata jdtmisega tekitatud kahju

hiivitamise ndudeid seni lahendatud viga vihe,'® paar vaidlust on praegusel ajal veel ka

' Riigikohtu 28.11.2012 otsus nr 3-3-1-37-12; 12.12.2012 méérus nr 3-3-1-59-12; 31.10.2013 otsus nr 3-
3-1-84-12: 31.03.2014 otsus nr 3-3-1-53-13.



pooleli.'* Senistes kaasustes on kohtud kiill juhtinud tihelepanu mitmetele olulistele seikadele,
kuid nende osas puudub siiski 1dplik selgus. Niiteks on Riigikohus modnnud vastutuse piiramise
aluste asjassepuutuvust Oigustloova aktiga voOi selle andmata jatmisega tekitatud kahju
hiivitamise kaebuse lahendamisel, kuid ebaselge on nende piirangute tegeliku rakendatavuse
ulatus, eriti juhul, kui vaidluse all on Euroopa Liidu diguse rikkumine. Véga paljusid aspekte
pole kohtupraktikas iildse puudutatud, samuti napib selle kohta eestikeelset diguskirjandust.
Magistritoo koostamisel on kasutatud esmajoones omamaiseid ja ka kittesaadavaid vodrkeelseid
uuemaid teadusartikleid ning iilevaateteoseid, samuti digusaktide kommenteeritud viljaandeid.
Toos on tdhtsal kohal Eesti kohtute ja Euroopa Kohtu lahendid, lisaks digusaktide mojude
analiilisid ja eelndude seletuskirjad. Tegemist on teoreetilise uurimusega, milles kisitletust voiks
olla kasu ka praktikas ettetulevate vaidluste lahendamisel, seda eelkdige asjassepuutuvate

normide tolgendamise seisukohast.

Metoodiliselt on magistritdd koostamisel tuginetud esmajoones asjakohase teaduskirjanduse
analiilisile ja silinteesile ning vordlevalt on késitletud Euroopa Liidu riigivastutusdiguse arengute
osas avaldatud seisukohti ja hinnanguid. Kuna suur osa oigustloovate aktidega voi nende
andmata jdtmisega seonduvatest kahju hiivitamise vaidlustest seondub just Euroopa Liidu
direktiivide ebapiisava voi mittedigeaegse iilevotmisega ning neis vaidlustes ei ole riigisisestele
lisapiirangutele tuginemine vdimalik (vastavad sitted tuleb nende olemasolul jétta kohaldamata),

siis el olnuks t66 kirjutamine ilma taolise vordluseta ilmselgelt voimalik.

Magistritod hiipoteesiks on, et arvestades Euroopa Kohtu iiha kannatanusdbralikumaks muutuvat
praktikat  digusloomerikkumistega seotud kahju hiivitamise asjades, ei saa Eesti
riigivastutusdiguses sitestatud Oigustloova aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju
hiivitamise regulatsiooni edasist kriitikavaba {ihtlustamist Euroopa Liidu 0digusega pidada

pohjendatuks. Loodetavasti suudab magistritod pakkuda selles osas Eesti digusloome ja

" Tallinna Ringkonnakohtu menetluses olev haldusasi nr 3-11-836 puudutab Euroopa Uhenduste
ndukogu 13.06.1990 direktiivi 90/314/EMU reisipakettide, puhkusepakettide ja ekskursioonipakettide
kohta artikli 7 Eesti digusesse turismiseaduse §-ga 15 ebapiisava iilevotmisega tekitatud kahju hiivitamist;
Tallinna Halduskohtu menetluses olevas haldusasjas nr 3-13-366 on esitatud kahju hiivitamise néuded,
mille aluseks on Vabariigi Valitsuse 17.01.2006 méidruse nr 14 , Audiovisuaalse teose ja teose
helisalvestise isiklikeks vajadusteks kasutamise kompenseerimiseks tasu maksmise kord,
salvestusseadmete ja -kandjate loetelu ning muusika- ja filmikultuuri arendamiseks ning koolitus- ja
teadusprogrammide finantseerimiseks voi kasutamiseks muudel analoogsetel eesmérkidel tasu taotlemise
kord* viidetav vastuolu autoridiguse seaduse §-dega 26 ja 27 ning Euroopa Parlamendi ja ndukogu
direktiiviga 2001/29/EU autoridiguse ja sellega kaasnevate diguste teatavate aspektide iihtlustamise kohta
infotihiskonnas.



poliitikakujundamisega tegelejatele vilja teatavad kriteeriumid, mida tasuks regulatsiooni
muutmisel edaspidi silmas pidada. Eelkdige on selleks vajalik mdista olemasoleva sitte Sisu,

mida ongi to0s pliiitud avada.

Piistitatud  hiipoteesi silmas pidades tuleb magistritods otsida vastuseid jiargmistele

uurimiskiisimustele.

1) Millised on RVastS § 14 15ike 1 rakendamise piirid ning kas nimetatud site piirab
Oigustloova aktiga vOi selle andmata jatmisega seotud kahju hiivitamise ndudedigust
ebamdistlikult?

2)  Millises ulatuses on RVastS § 14 16ike 1 rakendamisel kohaldatavad RVastS § 13 15igetes
1 ja 3 sidtestatud vastutuse piiramise alused ning kas need kitsendavad kahju hiivitamise

ndudedigust ileméiraselt?



1. Oigustloova aktiga vdi selle andmata jitmisega tekitatud kahju

hiivitamise noudeodigus
1.1. Igaiihe digus kahju hiivitamisele ja kahju hiivitamise noue Eesti riigivastutusdiguses

Riigivastutusdigus annab isikule diguskaitsevahendid, mis peavad tagama tema diguste tdhusa
kaitse ja rikutud Siguste heastamise avaliku voimu kandja digusvastase voi erakordselt piirava
tegevuse korral.'? Riigivastutuse pohialus on digusriigi pohimodte ning riigivastutus ise tdiendab
seaduslikkuse pohimdtet ja iguskaitse tagatist. ™ Riigivastutuse instituudi abil kaitseb riik
otseselt isikute pohidigusi ja -vabadusi ning vitab endale kohustuse hiivitada kahju, mis isikutele
on riigi poolt tekitatud.'* Riigivastutusnduete iilesandeks on pakkuda isikutele avaliku v&imu
tegevuse eest ulatuslikku ja efektiivset diguskaitset ning aidata tagada riigivdimu tegevuse
Oiguspérasust. Erinevad riigivastutusnduded tdiendavad ja toetavad iiksteist, mis tdhendab, et kui
iiks ndue end ammendab, siis peaks tema asemele astuma jirgmine ndue. ™ Riigivastutusnoudeid
liigitataksegi tavapdraselt esmasteks ja teisesteks oOiguskaitsevahenditeks ehk primaar- ja
sekundaarndueteks. Esmaste diguskaitsevahendite eesmérgiks on kahju tekkimise drahoidmine

voi selle korvaldamine ja sekundaarndudena kasitletakse kahju hiivitamise nduet.

Riigivastutuse iildpohimotete jirgi tekib digusvastase toimingu voi haldusaktiga tekitatud kahju
rahalise hiivitamise ndudedigus siis, kui teised voimalused diguste kaitseks on ammendatud.®
See tahendab, et kui avaliku voimu kandja paneb toime digusrikkumise ja seda digusrikkumist ei

ole voimalik enam kohtuliku diguskaitse abil peatada, siis on voimalik kahju hiivitamine

2 Andresen, E. Riigivastutus. Oppematerjal kohtunikele. — Riigikohus, 2009, Ik 12.

'3 Maurer, H. Haldusdigus. Uldosa. — Tallinn: Juura, 2004, 1k 430.

4 Kanger, L. Kahju hiivitamise ndue riigivastutuse seaduse alusel. — Riigikogu Toimetised, 2008, nr 18,
Ik 1.

 Andresen, E. Oigusvastaste tagajirgede kdrvaldamine ja kahju hiivitamine riigivastutusdiguses. —
Juridica 111/2006, Ik 160.

1® Kanger, L. (Viide 14), Ik 2.
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kompenseerimise teel.'” Esmaste diguskaitsevahendite kasutamise pShimdte tuleneb RVastS § 7
16ikest 1, mille jargi voib kahju hiivitamine olla vilistatud, kui kannatanu on jatnud kasutamata
esmase kohustusliku oOiguskaitsevahendi, millega ta oleks saanud kahju tekkimist viltida. 18
Noudediguste hierarhiline skaala annab isikutele iihelt poolt rohkem vahendeid oma odiguste
kaitseks ning teiselt poolt aitab viltida olukorda, kus riigil tekib kohustus maksta isikutele
rahalist kompensatsiooni.'® Riigi vastutus on tavapiraselt olnud iildse vilistatud v3i oluliselt
piiratud seadusandliku ja kohtuvoimu poolt tekitatud kahju hiivitamisel, sealjuures on {iritatud
kaitsta seadusandja poliitilist mdnguruumi ja kohtute soltumatust. Riigil tekkiv vastutus voib nii

seadusandjat kui ka kohtuid piirata nende hinnangul digete otsuste tegemisel.?’

Eesti Vabariigi pohiseaduse § 25 sétestab jargmist: ,,/gatihel on oigus talle iikskoik kelle poolt
oigusvastaselt tekitatud moraalse ja materiaalse kahju hiivitamisele.* Nimetatud sittest tulenev
pohidigus saada hiivitist iikskdik kelle poolt digusvastaselt tekitatud varalise ja mittevaralise
kahju eest on iildine alus igasugustele kahju hiivitamise nduetele” ning teiste vdimalike nduete
korval seondub see ka digustloova akti andmisega voi selle andmata jitmisega tekitatud kahju
hiivitamise ndudedigusega riigivastutuséiguses.22 Sellist ulatuslikku Gigust kahju hiivitamisele ei
tunta just paljude ritkide pdhiseadustes pE)hi(~)igusn0rmina.23 Satte mahukusest tulenevalt on ka
iildine materiaaldiguslik alus riigi tekitatud kahju hiivitamiseks Eestis eksisteerinud vdahemalt
pohiseaduse joustumisest alates ning enne riigivastutuse seaduse joustumist kuulusid selles osas
kohaldamisele Eesti NSV tsiviilkoodeksi § 450 16ige 1 koos PS §-ga 25.% Samas on vahetu
tuginemine PS §-le 25 selle sdtte suure abstraktsuse tdttu problemaatiline, kuna see ei reguleeri
piisava selgusega, millal on tegu kahjuga ja millal on kahju vastutava isiku poolt tekitatud ning

kes on vastutav isik ja milline ning kui suur peab olema hitvitis.?®

Igatihe digus talle tekitatud kahju hiivitamisele on demokraatliku digusriigi oluline pdhimdte,

mis peab tagama iihiskonnas oOigluse ja vajaliku oOiguskindluse. Kahju hiivitamise esmane

Y Maurer, H. (Viide 13), Ik 430.

8 Andresen, E. (Viide 15), Ik 160.

¥ Vene, E. Avaliku halduse kandja tekitatud kahju hiivitamine. Kohtupraktika ja riigivastutusdigus de
lege ferenda. — Juridica /2000, Ik 331.

20 pilving, 1. (Viide 2), Ik 341.

2 Maruste, R. Konstitutsionalism ning pShidiguste ja -vabaduste kaitse. Tallinn: Juura, 2004, Ik 416.

22 Lember, T. Oigustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamise ndue. Kehtiva regulatsiooni probleemid. —
Juridica V1/2010, 1k 399.

2 Andresen, E. (Viide 12), 1k 9.

?* Riigikogu 20.11.2012 otsus nr 3-4-1-4-12, p-d 68-69.

% Pilving, 1. (Viide 2), Ik 330.
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eesmérk on endise olukorra taastamine vdi vdimaluse korral kahju kompenseerimine rahas voi
muul viisil.?® Kuna kahju tekitamine on valdavalt seotud varaliste suhetega, siis on PS § 25
tugevalt seotud ka PS §-ga 32.2” Avalik-diguslikes suhetes on kahju sageli korvaldatav, kas
haldusakti tagasitditmise vOoi muu abindu abil. Kannatanu voib tagajirgede korvaldamiseks
nduda kdikvoimalikke diguspiraseid meetmeid tingimusel, et nende ldbiviimise kulud ei tileta
rahalist hiivitist. Avaliku voimu kandja, kes on isikule tekitanud kahju, voib omal drandgemisel
korvaldada tagajarjed faktiliselt, ilma et toimuks rahaline hiivitamine. Tagajargede korvaldamise
ndue tuleneb lisaks PS §-le 25 ka teistest pohidigustest, mida digusvastane akt vOi toiming
rikkus. Kui isiku pohidigusi on rikutud, siis on tal digus nduda rikkumise korvaldamist,
sdltumata varalise vdi mittevaralise kahju tekkimisest.?® Kahju heastamist reguleerivate seaduste

tolgendamisel tuleb tdiendavalt arvestada ka hiivituspﬁhi(?igusega.29

PS § 25 riivamisel tuleb jargida koiki tavapiraseid riivele esitatavaid ndudeid ning muu hulgas
saab piiranguid kehtestada vaid seadusega, mitte tditevvoimu aktiga. PS § 25 néol on tegemist
lihtreservatsiooniga pdhidigusega ja ehkki see sdte ise ei sisalda selgesOnalist viidet
hiivituspdhidiguse piiramise vdimaluse kohta, on see tuletatav sitte tdolgendamise teel. PS § 25 ei
ole rakendatav ilma seadusandja tdpsustuseta, millal on tegemist kahjuga ja mida saab pidada
kahju tekitamiseks. Hiivituspohidigus, millel puuduvad piirangud, sekkuks ebaproportsionaalselt
kahju tekitaja pohidigustesse ja viiks riigi finantskriisi. Riigi rahanduslike huvide kaitsmine PS

§-st 25 tuleneva diguse piiramisel on legitiimne.30
1.2. Liikmesriigi vastutus Euroopa Liidu 6iguse rikkumise eest
Euroopa Liidu diguses on litkmesriigi vastutuse pohimdtted direktiivi {ile vOtmata jétmise eest

vélja tootanud Euroopa Kohus oma pretsedendidiguses. Liikmesriigi vastutus Euroopa Liidu

oiguse rikkumise eest tugineb jargmistele iihenduse diguse pohimdttelistele lihtekohtadele: >

2 Maruste, R. (Viide 21), Ik 416.

2" Samas, Ik 416.

28 Pilving, 1. (Viide 2), Ik 341.

2% Samas, Ik 330.

% Samas, Ik 339.

3! Euroopa Liidu diguse rakendamisel tuleb vastavate pdhimdtetega arvestada kdikides riigivastutuse
valdkondades, sealhulgas seadusandja tegevuse vdi tegevusetusega tekitatud kahju hiivitamise kiisimuse
reguleerimisel. — Riigivastutuse seaduse eelndu (Riigikogu 12. koosseisu 7 SE) seletuskiri, 1k 12; Laaring,
M. (Viide 6), Ik 52.
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1)  aluslepingud ja mdirused on liikmesriikides otsekohaldatavad ning ka direktiividest vdivad
teatud tingimustel (eelkdige nende tdhtaegselt lile votmata jatmise korral) tekkida isikutele
oigused liikmesriigi suhtes;

2)  liikmesriikidel on lojaalsuskohustus aidata kaasa liidu eesmérkide saavutamisele;

3)  Euroopa Liidu diguse tilimuslikkus riigisisese diguse suhtes, vastuolu korral Euroopa Liidu

digusega tuleb riigisisene norm jitta kohaldamata.*

Neile pohimotetele tuginedes peab iga litkmesriigi Oigussiisteem vOimaldama hiivitada
riigipoolsest Euroopa Liidu diguse rikkumisest tulenevat kahju. Peamine raamistik on selles
kiisimuses pandud paika lahendites kohtuasjades Francovich® ja Brasserie du Pécheur.*
Tiiendavalt vdiks esile tdsta kaasuseid Denkavit® ja Dillenkofer.*® Francovichi kohtuasjast
alguse saanud riigivastutusdiguse areng ei ole kdesoleva hetkeni peatunud ning riigivastutusest
on saanud iiks Euroopa Liidu diguse tugisammas.® Selle eesmirk on tagada liikmesriigi
toimimine vastavalt Euroopa Liidu digusele®® ning teisalt voimaldada isikutel, kelle digusi on
rikutud, nduda avaliku vdimu kandja tekitatud kahju hiivitamist. Euroopa Kohus on andnud
iildised juhised, mille jérgi riigivastutusnduet vOiks lahendada, kuid endiselt on liikmesriikide

kohtud hédas nende mdistete sisustamise ja kohaldamisega konkreetsetes vaidlustes.*

Euroopa Kohtu véljakujundatud kriteeriumite jérgi on isikule Euroopa Liidu diguse normi
rikkumisega tekitatud kahju hiivitamiseks liikmesriigi vastutuse tekkimiseks noutud jargmiste

tingimuste {iheaegset tdidetust:

% Riigikohtu 11.05.2006 arvamus nr 3-4-1-3-06, p 16 — ,Kohaldada saab seejuures iiksnes seda osa
pohiseadusest, mis on Euroopa Liidu digusega kooskdlas voi reguleerib suhteid, mida Euroopa Liidu
Oigus ei reguleeri. Pohiseaduse nende sitete toime, mis pole Euroopa Liidu digusega kooskolas ja mida
seepdrast kohaldada ei saa, aga peatub. Teisisdnu tdhendab see seda, et Euroopa Liidu ainupddevuses voi
Euroopa Liiduga jagatud pddevuses olevates valdkondades kohaldatakse Eesti seaduste, sealhulgas
pohiseaduse vastuolu korral Euroopa Liidu digusega Euroopa Liidu digust.*

3 Euroopa Kohtu 19.11.1991 otsus liidetud kohtuasjades C-6/90 ja C-9/90: Francovich ja Bonifaci.

% Euroopa Kohtu 05.03.1996 otsus liidetud kohtuasjades C-46/93 ja C-48/93: Brasserie du Pécheur ja
Factortame.

% Euroopa Kohtu 17.10.1996 otsus liidetud kohtuasjades C-283/94, C-291/94 ja C-292/94: Denkavit
Internationaal jt.

% Euroopa Kohtu 08.10.1996 otsus liidetud kohtuasjades C-178/94, C-179/94, C-188/94, C-189/94 ja C-
190/94: Dillenkofer jt.

%" Scherr, K. M. (Viide 8), p 566.

%8 Campbell, J. D. (Viide 9), p 2.

% Lock, T. Is private enforcement of EU law through state liability a myth? — An assessment 20 years
after Frankovich. — Common Market Law Review, 2012, |k 13.
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1)  rikutud sdte annab isikule vahetult Gigusi ehk sellel peab olema subjektiiv-0iguslik
iseloom® (s.o aluslepingud ja midrused ning direktiivid juhul, kui need on ebakorrektse
iilevotmise tottu muutunud otsekohaldatavateks);41

2)  isikule Euroopa Liidu oOigusaktist tulenevate Oiguste sisu on kindlaks méédratav chk
sisuliselt saaks normi (sh direktiivi sétet) ka otse kohaldada, kuivérd norm on selge, tdpne
ja tingimusteta;

3) rikkumine on piisavalt tdsine / oluline (sufficiently serious), mis tdhendab, et litkkmesriik on
oma diskretsiooni tunduvalt ja silmandhtavalt iiletanud voi pole tegutsenud heas usus (sh
on Euroopa Kohtu praktika pinnalt viidetud, et piisavalt tosiseks iseseisvaks rikkumiseks
on ka direktiivi riigisisesesse digusesse tihtajaks iile votmata jatmine“?). Oigustloova
aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamisel ei ole oluline kiisimus
liikmesriigi siiiilisest kéitumisest. ** Selle kriteeriumiga piiratakse riigi vastutust ning
vOimaldatakse arvestada kahju tekitamise etteheidetavust riigile, pidades néiteks
direktiivide tilevotmise puhul silmas sedagi, kas riigisisesesse digusesse iilevoetavad sitted
on piisavalt selged ja iihemdttelised:**

4)  riigi kohustuste rikkumise ja kahjustatud isikul kahju tekkimise vahel esineb otsene

pOhjuslik se0s.*

Koik iilalviidatud tingimused on omavahel véga tihedalt pdimunud. Nii s6ltub normi
otsekohaldatavus sellest, kas norm on piisavalt tdpne ja selge, mis omakorda seondub avaliku
voimu kandjale antud kaalutlusdigusega — kas see on ulatuslik v3i piiratud.*® Sellest tulenevalt
saab tuvastada, kas tegemist on avaliku voimu kandja olulise rikkumisega, mis jéllegi seondub

pShjusliku seosega rikkumise ja tekkinud kahju vahel.

% Laffranque, J. Euroopa Liidu digussiisteem ja Eesti diguse koht selles. Tallinn: Juura, 2006, 1k 300.

* Subjektiivset digust kisitletakse siinkohal avaralt. Piisab, kui normi eesmirgiks on isikule tulevikku
suunatult diguse loomine, isiku olemasolev diguspositsioon ei oma tdhtsust. Teistsuguse konstruktsiooni
korral poleks Euroopa Liidu diguse puuduliku iilevotmise tottu tekkinud kahju hiivitamist {ildse voimalik
nduda, sest sellisel juhul poleks ju konkreetset digust (mis tuleks kehtestada andmata jaetud riigisiseses
oigusaktis) veel tekkinud voi poleks selle realiseerimise tingimused piisavalt maératletud. — Nacimiento,
P. Gemeintschaftsrechtliche und nationale Staatshaftung in Deutschland, Italien und Frankreich. Nomos
2006, 1k 65 [viidatud Riigivastutuse seaduse eelndu (Riigikogu 12. koosseisu 7 SE) seletuskirja 1k 12
kaudu].

*2 Laffranque, J. (Viide 40), Ik 300.

43 Samas, Ik 300.

* Riigivastutuse seaduse eelndu (Riigikogu 12. koosseisu 7 SE) seletuskiri, 1k 12.

** Euroopa Kohtu 05.03.1996 otsus kohtuasjas C-46/93 ja C-48/93: Brasserie du Pécheur ja Factortame,
punktid 56-57.

% Kriimmel, T., D’Sa, Rose M. Implementation by German Courts of the Jurisprudence of the European
Court of Justice on State Liability for Breach of Community Law as Developed in Francovich and
Subsequent Cases. — Kluwer Law International, 2009, p 277.
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Kahju hiivitamise kohustust ei too kaasa iga juhtum, kus digustloova akti voi selle andmata
jatmisega voOib olla isikule kahju tekitatud.*’ Liikmesriigi seadusandja on péddev reguleerima
kahju hiivitamist juhul, kui see on tekitatud riigisisese diguse rikkumisega, samuti juhul, mil
kahju tekitamisel rikuti Euroopa Liidu digust. Euroopa Liidu digusaktidega ei ole liikmesriikide
seadusandlikku péddevust selles kiisimuses kitsendatud. Euroopa Liidu diguse rikkumisega
tekitatud kahju hiivitamise reguleerimisel peab liikmesriigi seadusandja aga arvestama
liikkmesriigi vastutuse kohta kdivate Euroopa Liidu Oiguspdhimdtetega nii, nagu neid on
sisustanud Euroopa Kohus oma praktikas. Liikmesriik kannab vastutust Euroopa Liidu digusest
tuleneva kohustusliku akti kehtestamata jatmise voi védra kehtestamisega tekitatud kahju eest
vahetult Euroopa Liidu oiguse alusel. 48 Riigisisese riigivastutusdiguse ja Euroopa Liidu
oiguspohimdtete vastuolu korral tuleb liidu diguse iilimuslikkuse tottu jitta riigisisene norm voi
selle vastav osa Euroopa Liidu digusega seotud kahjuasjades kohaldamata.*® Eelkdige tuleneb
riigisisesest riigivastutusdigusest lildjuhul kahju hiivitamise nduete menetlemise kord, mille
sdtestamisel tuleb arvestada tingimusega, et vastav norm peab olema kooskdlas
diskrimineerimiskeelu ja efektiivsuse ndudega. Diskrimineerimiskeeld tidhendab, et
litkmesriikidel on kohustus tagada, et materiaalsed ja menetluslikud tingimused Euroopa Liidu
Oiguse rikkumisel tuginevate kahjunduete lahendamiseks ei oleks vahem soodsad riigisiseste
kahjunduete esitamise suhtes ettendhtutest. Efektiivsuse ndue ehk takistamiskeeld tdhendab
eelkdige seda, et litkmesriigi digus ei tohi takistada Euroopa Liidu diguse tdielikku rakendumist.
Riigisisese riigivastutuse eripédrasid on voimalik kiill arvestada, kuid seda liksnes méairani, mil
Euroopa Liidu diguse rakendamine muutuks praktiliselt voimatuks.® Niiteks ei voi kahju
hiivitamise kohustust piirata tingimusega, et liikmesriigi poolt Euroopa Liidu diguse rikkumisega
tekitatud kahju kuulub hiivitamisele ainult siis, kui Euroopa Kohus on liikmesriigi poolse
kohustuste rikkumise tuvastanud.®! Teisalt v5ib mirkida, et Euroopa Liidu &iguses puudub
samas eeltoodud diskrimineerimiskeelule vastanduv reegel, mis keelaks liikmesriigil piirata

riigisisesel Oigusel pdohinevate kahjunduete esitamist vorreldes Euroopa Liidu Gigusel

" Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 13.

*® Lember, T. (Viide 22), Ik 401.

** Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 20.

*0 Riigivastutuse seaduse eelndu (Riigikogu 12. koosseisu 7 SE) seletuskiri, 1k 12.

! Samas tuleb rdhutada, et isegi juhul, kui Euroopa Kohus on Euroopa Komisjoni algatatud
rikkumismenetluse tulemusena teinud otsuse, millega tuvastas liikmesriigi poolt oma kohustuste
rikkumise, ei saa see automaatselt olla kahju hiivitamise nduete rahuldamise aluseks, vaid igal juhul tuleb
eraldi hinnata rikkumise tosidust. Kiill v3ib raskeks rikkumiseks juba iseenesest kvalifisteeruda olukord,
kus liitkmesriik jatkab rikkumist ka parast Euroopa Kohtu otsuse tegemist, millises etapis ei saa enam
moistlikult radkida rikkumise vabandatavusest. — Laffranque, J. (Viide 40), 1k 301.
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baseeruvate kahjunduetega. > Euroopa Liidu &iguse rikkumisel vdib riigivastutus olla
kannatanusdbralikum kui riigisisese diguse rikkumisel.>® Sisulisest aspektist on Euroopa Kohus
tunnistanud néiteks esmaste diguskaitsevahendite drakasutamise kohustust ja kaassiili pohimotet
litkkmesriigi vastutuse vihendamise alustena. Samuti on rohutatud, et hiivitis peab olema kohane

ning ei tohi vilistada mingitki liiki kahju hiivitamist, kui seda liiki kahju on tekkinud.**

Nagu mirgitud, on Euroopa Kohus vdhemasti seni oma riigivastutuse doktriinis piirdunud
Euroopa Liidu Giguse rikkumise juhtudega ega ole digustloova aktiga voi selle andmata
jatmisega tekitatud kahju hiivitamist (veel?) tdstnud Siguse iildpShimotte tasandile, millest
tulenebki, et {ildiselt on liikmesriikides isikute vdimalused kahjutasu saamiseks palju
ulatuslikumad ja tugevamad siis, kui liikmesriik on rikkunud Euroopa Liidu digust, mitte aga

riigisiseste digusloomeliste minetuste korral.>

Osades litkmesriikides pole riigisiseses diguses
seadusandja vastutust iildse ette nihtud (nt Austria,”® Belgia, Soome, Rootsi) ning osades riikides
on seadusandjat vOimalik vastutusele votta vaid vdga rangetel tingimustel (nt Saksamaa,
Hispaania, lItaalia).>’ Seega ei ole kaugeltki ebatavaline, et liikmesriigid annavad isikutele
riigisisese iseloomuga kahju hiivitamise nduetega kohtu poole pddrdumiseks vihem vdimalusi
kui Euroopa Liidu 6igusega seotud asjades. Riigid on juba ajalooliselt viga ettevaatlikud kahju
hiivitamise nduete kaudu seadusandliku ja kohtuvdoimu tegevussfdidri sekkumise lubamisel,
mistottu omavad Euroopa Liidu diguse arengud kahtlemata kdikjal suurt moju ja tekitavad
pingeid. *® Ulatuslik riigivastutus tagab vaieldamatult isikute iguste parema Kaitstuse.
Riigivastutuse alustest ldhtudes ongi peamine kaitsta isikutele antud digusi ja tohustada avaliku
voimu kandja tegevust. > Seetdttu ei pruugi olla vale viita, et Euroopa Kohus on oma
riigivastutuse valdkonnas tehtud otsustega tdnuvédirselt iiritanud vélja juurida litkmesriikide
diguskordades seni valitsenud iganenud ja piiravaid lihenemisi.®® Kindlasti on Euroopa Kohtu

kaugem eesmirk mojutada liikmesritke vOtma riigivastutuse instituut omaks ka riigisiseses

>2 Tallinna Ringkonnakohtu 14.06.2012 otsus nr 3-08-2267, p 16.

>3 Pilving, I. (Viide 2), Ik 341.

> Riigivastutuse seaduse eelndu (Riigikogu 12. koosseisu 7 SE) seletuskiri, 1k 13.

> Rotkirch, M. The Principle of State Liability. The Creation of a General Principle of Law Enhance
Effective Judicial Protection of Individual EC Rights. — Centre for European Studies at Lund University
2002, p 22.

% Mayer, C., Potacs, M. Changes in Austrian State Liability Law under the Influence of European Law. —
European Public Law 2013, Vol. 19, Issue 1, p 54-55.

% Rotkirch, M. (Viide 55), p 23.

*® 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, Vol. 11, p 613.

* Rodriguez, P. M. (Viide 58), p 611.

% Rotkirch, M. (Viide 55), p 23.
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diguses. ® Seetdttu iseloomustabki riigivastutusdiguse arengut Euroopa Liidu diguse mdjul
seadusandja ja kohtu privileegide kahanemine.® Kuigi riigi vastutusse peaks suhtuma kui
abindusse, mis on esmalt ja eelkdige moeldud just eraisikute diguste kaitseks, siis praktikas on
rilgivastutus suures osas omandanud hoopis Euroopa Liidu 0iguse tdideviiva mehhanismi
tunnused ning kaotanud oma algse eesmirgi.®® Samas on ka tddetud, et digusloomerikkumistega
seotud riigivastutusndudeid lahendatakse kohtutes harva ning kui ndue ka esitatakse, siis laheb
see rahuldamisele ainult vdga vihestel juhtudel, mille pohjuseks on eelkdige ettendhtud

tingimuste tditmise keerukus ning ebaselgus.64

1.3. Oigustloova aktiga voi selle andmata jitmisega tekitatud kahju hiivitamine vastavalt

RVastS § 14

Oigustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamise ndudedigus on Eesti diguskorras olnud
konkreetsemalt reguleeritud alates 1. jaanuarist 2002, mil joustus riigivastutuse seadus (RVastS).
Hoolimata sellest, et enne RVastS joustumist polnud erisitet pohiseadusevastase tldaktiga
tekitatud kahju hiivitamiseks, kuulus selliselt tekitatud kahju ka enne 1. jaanuari 2002
hiivitamisele PS § 25 alusel.®® Tegemist oli siiski pigem teoreetilise ja hiipoteetilise olukorraga
ning iihtegi sellist kaasust kohtupraktikast teada ei ole, mistottu ei ole sellel pdhjust pikemalt
peatuda. Kiill saab sellest teha jirelduse, et kuna PS § 25 sdnastus hdlmab ndudediguse ka
oigustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamiseks, siis tuli Eesti seadusandjal moddapadsmatult
nimetatud kiisimust ka reguleerida. RVastS § 14 10ige 1 nigi seaduse algtekstis ette, et isik voib
nduda digustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamist tiksnes juhul, kui digustloova aktiga rikuti
oluliselt tema oigusi ja Riigikohus on tunnistanud vastava sdtte kehtetuks voi
pOhiseadusevastaseks. RVastS § 14 1dige 2 sétestas aga tdiendavad piirangud, et digustloova akti
tottu saamata jddnud tulu voi sellega tekitatud mittevaraline kahju, samuti seadusega voi
Oigustloova akti andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitatakse iiksnes eraldi seaduses sétestatud
juhtudel. Nimetatud sétetes peeti teadlikult silmas vastutust iiksnes riigisiseste digusloomeliste

minetuste puhul ning olukorda ei arvatud veel piisavalt kiipseks Euroopa Liidu digusele omase

%1 Samas, p 31.

% Pilving, 1. (Viide 2), Ik 341.

% Lock, T. (Viide 39), p 19.

%4 Samas, p 18.

65 Riigikohtu 30.11.2004 otsus nr 3-3-1-56-04, p 13; 30.11.2004 otsus nr 3-3-1-64-04, p 23.
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laiaulatusliku seadusandja vastutuse kehtestamiseks.® Tipsemalt viidati seadusega tekitatud
kahju ja digustloova akti tottu saamata jadnud tulu hiivitamisest loobumise osas kartusele, et
sellega voivad riigile kaasneda iileméérased ja prognoosimatud kulud. Samas rohutati eelnou
seletuskirjas, et selline kitsendus on vdimalik vaid ,hetkel ning Eesti iihinemisel Euroopa
Liiduga tuleb niha ette tdiiendav mehhanism digustloova aktiga voi selle kehtestamata jatmisega
tekitatud kahju eest v&i kohaldada selles kiisimuses vahetult Euroopa Kohtu pretsedendidigust.®’
RVastS § 14 16ike 1 enne 25. juulit 2004 kehtinud redaktsiooni osas, mis ei ndinud ette
Oigustloova akti andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamist, on Riigikohus hiljutises lahendis
markinud, et see riivab PS § 25, kuid samas leidnud, et PS § 25 ei takista avalikes huvides
kehtestada regulatsiooni, mis ei vdimalda Oigustloova akti andmise vOi andmata jitmisega

tekitatud mittevaralise kahju hiivitamist.*®

RVastS § 14 regulatsiooni muudeti oluliselt 25. juulil 2004 joustunud riigivastutuse seaduse ja
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise seadusega, mille vastuvotmise
vajadus tuleneski eelkdige Eesti ithinemisest Euroopa Liiduga 1. mail 2004.% Alates 25. juulist
2004 kuni praeguse ajani kehtiv RVastS § 14 1dige 1 sdtestab jargmist: ,,Isik voib nouda
oigustloova aktiga voi selle andmata jdtmisega tekitatud kahju hiivitamist tiksnes juhul, kui kahju
pohjustati avaliku voimu kandja kohustuste olulise rikkumisega, rikutud kohustuse aluseks olev
norm on otsekohaldatav ning isik kuulub oigustloova akti voi selle andmata jdtmise tottu eriliselt
kannatanud isikute riihma.* Varasemaga vorreldes on kogu sisuline regulatsioon koondatud tihte
1oikesse ja sétte kohaldamisala on juba esmapilgul hinnates oluliselt avardunud. Eelndu
seletuskirjast ndhtuvalt kaaluti kahte varianti: 1) sdilitada senine RVastS § 14 riigisiseste
hiivitusnduete tarbeks ja reguleerida vastutus Euroopa Liidu digusest tulenevate
oigusloomealaste kohustuste rikkumise eest eraldi normis; 2) sitestada iihtsed alused digustloova
aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamiseks, sdltumata noude aluseks olevast
oigusest. Voimalike praktiliste probleemide, Oigusliku ebaselguse ja kannatanute vdordse
kohtlemise véltimiseks otsustati teise variandi kasuks.”® RVastS § 14 15ike 1 ettevalmistajate

hinnangul on selles sétestatud tingimused kooskolas Euroopa Liidu diguse pohimdtetega, kuid

% Riigivastutuse seaduse ja pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise seaduse
eelndu (Riigikogu 10. koosseisu 357 SE) seletuskiri, § 1 p 10.

%7 Riigivastutuse seaduse eelndu (Riigikogu 9. koosseisu 480 SE) seletuskiri, p 3.

% Riigikohtu 31.03.2014 otsus nr 3-3-1-53-13, p-d 18 ja 40.

% Riigivastutuse seaduse ja pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise seaduse
eelndu (Riigikogu 10. koosseisu 357 SE) seletuskiri, § 1 p 10.

0 Riigivastutuse seaduse ja pdhiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise seaduse
eelndu (Riigikogu 10. koosseisu 357 SE) seletuskiri, § 1 p 10.
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voimaldavad seadusandja vastutust praktikas vaid vdga piiratud juhtudel, kus seadusandja viga
oli tdsine ja isik sattus selle tottu selgelt ebadiglasesse olukorda.” Eelnevalt viidatud kujul on
sdte niitidseks toiminud ligi kiimme aastat ning selle pohjal on tekkinud ka moningane
kohtupraktika, ehkki konealuse kiisimuse spetsiifilisust arvestades on see paratamatult siiski

killalt vdahene.

Kéesoleval ajal on Riigikogu menetluses uue riigivastutuse seaduse eelndu (Riigikogu 12.
koosseisu 7 SE), millest praeguses kontekstis on asjassepuutuv § 16 1dige 1 jargmises
sonastuses: ,,Isik voib nouda oigustloova aktiga voi selle andmata jdtmisega tekitatud kahju
hiivitamist iiksnes juhul, kui kahju pohjustati avaliku voimu kandja kohustuste olulise
rikkumisega, rikutud kohustuse aluseks oleva normi eesmdrk on luua isikule vahetult oigusi ning
rikkumise ja tekitatud kahju vahel on otsene pohjuslik seos. Kavandatava uue regulatsiooni
sisuline eristamine hetkel kehtivast nGuab varasema silmatorkava muudatusega vorreldes juba
oluliselt liksikasjalikumat hindamist. Sétete sOnastust kdrvutades ilmneb, et 1digete algusosad on
identsed (,,Isik voib nouda digustloova aktiga voi selle andmata jitmisega tekitatud kahju
hiivitamist iiksnes juhul, kui kahju pohjustati avaliku voimu kandja kohustuste olulise
rikkumisega, ...*) ning kavandatav muutmine puudutab iiksnes 10ike teist poolt (senine tekst: ,,...
rikutud kohustuse aluseks olev norm on otsekohaldatav ning isik kuulub éigustloova akti voi
selle andmata jdtmise tottu eriliselt kannatanud isikute riithma®; uus tekst: ,,... rikutud kohustuse
aluseks oleva normi eesmdrk on luua isikule vahetult oigusi ning rikkumise ja tekitatud kahju
vahel on otsene pohjuslik seos*). Seegi kord on muutmisvajadust pohjendatud Euroopa Liidu
Oigusest tulenevate nduetega ning leitud, et sellest juhindudes tuleks senist piiravat regulatsiooni
leevendada. * Eelkdige on loobutud lisatingimusest, mille kohaselt peab isik muu hulgas
kuuluma oigustloova akti voi selle andmata jatmise tdttu eriliselt kannatanud isikute riihma,
leides, et see piirab kahjundude esitamist pohjendamatult ulatuslikult ja on sellisena vastuolus
Euroopa Kohtu praktikaga. Kannatanute vordse kohtlemise vajadust arvestades ei peetud
tingimuse sdilitamist pohjendatuks ka {iksnes riigisisese Oigustloova aktiga tekitatud kahju

hiivitamise tarbeks.”

Jargnevalt on kehtiva RVastS § 14 16iget 1 ja RVastS eelndu § 16 1diget 1 analiitisitud tiksikute

elementide kaupa, pidades silmas regulatsiooni eesmirke ning tdmmates parallecle Euroopa

! Samas, § 1 p 10.
"2 Riigivastutuse seaduse eelndu (Riigikogu 12. koosseisu 7 SE) seletuskiri, 1k 11-13.
7 Riigivastutuse seaduse eelndu (Riigikogu 12. koosseisu 7 SE) seletuskiri, 1k 11-13.
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Liidu Oigusega, selgitamaks vélja nii olemasoleva kui kavandatava regulatsiooni vdimalikud

kitsaskohad voi kiisitavused. Viidatud sdtete sOnastusest ja kahju hiivitamise tldreeglitest

(RVastS § 7 16ige 1) ldhtudes peavad digustloova aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud

kahju hiivitamiseks olema ﬁheaegselt74 tédidetud jargmised eeldused:

1)  on antud digustloov akt voi jaetud see andmata;

2)  isikule on tekkinud kahju, mida ei olnud voimalik primaarnduetega véltida ega kdrvaldada
(voi primaarnduete rakendamist ei saanuks isikult moistlikult eeldada76);

3)  kahju pohjustati avaliku voimu kandja kohustuse olulise rikkumisega. RVastS § 7 16ikest 1
tulenevalt peab digustloova akti voi selle andmata jatmisega rikutud norm olema viahemalt
muu hulgas suunatud kaebaja diguste kaitsele;

4)  esineb pohjuslik seos avaliku voimu kandja kohustuse olulise rikkumise ja isikule kahju
tekkimise vahel. RVastS § 7 15ike 4 ja voladigusseaduse (VOS) § 127 1dike 2 jirgi peab
rikutud kohustuse eesmérk olema just sellise kahju drahoidmine;

5) rikutud kohustuse aluseks olev norm on otsekohaldatav (see tdhendab, et Gigustloova
aktiga vOi selle andmata jdtmisega on vahetult rikutud isiku subjektiivseid digusi, mis
eeldab, et rikutud kohustuse aluseks olev norm on sedavord selge, tédpne ja tingimusteta, et
sellest ndhtuvad isiku digused ja isikul on voimalik sellele vahetult tugineda);

6) isik kuulub Gigustloova akti vdi selle andmata jatmise tottu eriliselt kannatanud isikute

rithma.

1.3.1. Regulatsiooni eesmirk

RVastS § 14 loikes 1 sitestatud regulatsiooni pohieesmérk on tagada hiivitise saamine
oigustloova aktiga tekitatud kahju eest, sisustades ja konkretiseerides sellega PS §-s 25
sdtestatud pdohidigust kahju hiivitamisele. Ehkki sétte esmane eemédrk on kahtlemata kannatanud
isikule tekitatud kahju heastamine ja seega temale diguste andmine’’, sisaldab RVastS § 14 10ige
1 tervet rida olulisi lisatingimusi vO1 piiranguid, milleta ei ole kahju hiivitamise koosseis

tdidetud. Seetottu on RVastS § 14 1oige 1 eelkdige hoopis piirava iseloomuga séte. Kui see site

™ Kanger, L. Kahju hilvitamise ndue riigivastutuse seaduse alusel. Kohtupraktika analiiiis. Tartu:
Riigikohus, 2008, Ik 27.

" Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 13; Tallinna Ringkonnakohtu 14.06.2012 otsus nr 3-08-
2267, p 14; Andresen, E. (Viide 12), Ik 87.

’® Riigikohtu 30.11.2004 otsus nr 3-3-1-56-04, p 19; 30.11.2004 otsus nr 3-3-1-64-04, p 29.

" Riigikohtu 21.05.2008 otsus nr 3-4-1-3-07, p 27.
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seadusest puuduks, saaks digustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamist nduda iildistel alustel, see

tahendab vastavalt RVastS § 7 15ikele 1.”®

Peamine pdhjus, miks digustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamiseks on vaja iildisest erinevat
regulatsiooni, tuleneb seadus- voi magrusandja poliitilise hindamisruumi kaitsmise vajadusest’®
ja sellest, et normilooja tegutseb mitmeti teistsugustes tingimustes kui tditevvoim iiksikakte
andes voi kohtuvdim iiksikkaasusi lahendades. Oigustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamine on
seetottu voimalik mairkimisvéérselt vdhematel juhtudel, kui seda on niiteks Oigusvastase

haldustegevusega tekitatud kahju korral.®°

Traditsiooniliselt ongi riigi vastutus digustloova akti
voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju eest avalikes huvides piiratud.® Oigustloovate aktide
andmisel tegutseb riik sageli digusliku ja faktilise médramatuse tingimustes. Oigustloovad aktid
puudutavad paljusid isikuid ja digusnormid on suure abstraktsusastmega, mistdttu ei pruugi
Oigustloova akti andjal olla vdimalik prognoosida kodiki oma tegevuse mdjusid voi vihemalt on
see véga keeruline. Oht digustloova aktiga monele isikule vidhemal voi suuremal méiral kahju
tekitada on seetOttu korge. 82 Sellel pOhjusel vajavad Oigusloomeprotsessi silmas pidades
suuremat Kkaitset riigi rahalised ressursid, mis piiramatu vastutuse korral saaksid oluliselt
kahjustatud.®® Vahetult digustloova aktiga tekitatud kahju puhul on reeglina tegemist hajutatud,
kuid regulatsiooni iildise iseloomu tdttu massilise ning seetdttu riigile kuluka ja raskesti
ettendhtava kahjuga. 84 Oigustloova akti vdi selle andmata jitmise osas range vastutuse
kaasnemine voOtaks seadusandjalt vOi médrusandjalt keerulistes kiisimustes vajaliku
otsustamisjulguse ning ohustaks tditevvdime tavapirase vastutusega vorreldes oluliselt enam
finantsstabiilsust ja Riigikogu eelarvepddevust. Nimetatud eesmérkidel voib seadusandja piirata
riigi vastutust juhtudel, kui digustloova akti andjal on avar kaalutlusruum ning véimaliku kahju
kindlakstegemine on viga keeruline. ® Teatavad kitsendused riigi vastutusele seadusandja
tegevuse vOi tegevusetuse eest on pohiseaduspidrased ja suisa viltimatud, et vdimalikud
masshiivitusnouded ei kujuneks riigi finantsvoimekust iilemééra koormavateks ega seaks seelébi

ohtu muude (ja vahest veelgi olulisemate) pohidiguste tagamist ja pdhiseaduslike vaartuste

"8 Pilving, 1. PShiseadusvastase méiruse alusel tasutud maksuintressi tagasindudmine. — Juridica X/2002,
Ik 704.

" Riigivastutuse seaduse eelndu (Riigikogu 12. koosseisu 7 SE) seletuskiri, 1k 11.

8 Andresen, E. (Viide 12), Ik 86.

81 Riigikohtu 31.03.2014 otsus nr 3-3-1-53-13, p 40.

82 Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 49.

% Laaring, M. (Viide 6), Ik 50.

8 Pilving, 1. (Viide 78), Ik 704.

% Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 49.
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tohusat kaitset.®® Oluline on silitada tasakaal pShiseaduses sitestatud pShimdtete ja védrtuste
vahel. Demokraatia toimimiseks vajab parlament teatud tegutsemisvabadust nii avaliku huvi
sisustamiseks kui ka poliitiliste eesmirkide elluviimiseks.?” Seadusandjat ei tohi kammitseda
ilemddra range kahju hiivitamise reziim. Pohiseadusevastane iildakt tuleb kiill tunnistada

kehtetuks, kuid rahalise kompensatsiooni maksmine saab toimuda vaid piiratud ulatuses.®®
1.3.2.Isik

RVastS § 14 Idikest 1 tulenevaid ndudeid voivad esitada fiiiisilised ja juriidilised isikud, sh ka
kohalikud omavalitsused.®® Riigikohus on mirkinud, et kohalike omavalitsuste puhul on sellel
alusel hiivitamisndude esitamine moeldav nii juhtudel, kui digustloova akti andmata jétmine
rikub kohaliku omavalitsuse pdhiseaduslikke tagatisi (nditeks pole riigieelarvega eraldatud raha
riikklike iilesannete tditmiseks), kui ka juhtudel, mil kohalikule omavalitsusele on muul viisil
digustloova akti andmata jatmisega tekitatud kahju.® Pidades silmas, et Riigikohus on selgelt
moonnud, et RVastS § 14 16ige 1 annab Gigusi ka kohalikele omavalitsustele, tuleb jaatada ka
teiste avalik-oiguslike juriidiliste isikute nduete vdimalikkust. Tdiendavalt tuleb arvestada, et
kuivord mittevaralise kahju hiivitamise ndude korral tuleb paralleelselt kohaldada RVastS § 9
16iget 1 ja § 14 1diget 1, siis ei ole mittevaralise kahju hiivitamise ndue mdeldav juriidiliste

isikute puhul.

1.3.3. Oigustloova akti andmine v&i andmata jitmine

Kahju hiivitamise regulatsioon erineb soltuvalt sellest, kas kahju on tekitatud vahetult
pohiseadusvastase Oigustloova aktiga (lildaktiga) voi selle rakendamiseks antud {iiksikakti
(haldusakti) voi toiminguga. Kuigi laiemas perspektiivis peituvad mdlemal juhul kahju tekkimise
juured pohiseadusvastases iildaktis, tuleb iildaktile tugineva iiksikakti voi toiminguga tekitatud
kahju kédsitleda samadel alustel muude digusvastaste liksikaktidega tekitatud kahjuga, sest otsene
pohjuslik seos on siin iiksikakti ja kahju vahel. Seda on seadusandja otseselt rohutanud RVastS §

14 15ikes 2.%" Oigustloovad aktid on abstraktse sisuga ning selliste aktide kdikide vdimalike

8 Riigikohtu 31.03.2014 otsus nr 3-3-1-53-13, p 40.
8 Andresen, E. (Viide 12), Ik 86.

% Pilving, 1. (Viide 78), Ik 704.

% Riigikohtu 21.05.2008 otsus nr 3-4-1-3-07, p 29.
% Samas, p 29.

% Pilving, 1. (Viide 78), Ik 705.
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tagajirgedega arvestamine on viga keeruline, kuid see ei anna seadusandjale digust vidljuda
pohiseadusega ette antud raamidest. Oigusnormide abstraktsest sisust sdltumata on pdhidiguste

rikkumine voimalik ka digustloova tegevuse voi tegevusetusega.92

Oigustloov akt tdhendab oOiguse iildakti ehk Oigusakti, mis sisaldab odigusnorme —
iildkohustuslikke abstraktseid kiitumiseeskirju. Oigustloovate aktide hulka kuuluvad ennekdike
seadused, seadlused, mddrused ja piiritlemata arvu juhtumeid reguleerivad halduslepingud. %
Oigustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamisel ei oma tihtsust, millist liiki digustloova aktiga on
tegemist. Kahju hiivitamist saab RVastS § 14 alusel nduda, kui tegemist on seadusandliku voi
tiidesaatva riigivdimu vdi kohaliku omavalitsuse organi &igustloova aktiga. ®* Kehtivas
redaktsioonis kohaldub RVastS § 14 1dige 1 eri liiki digustloovate aktide ja nende andmata

jatmise suhtes nagu seadused, seadlused ja méirused.®

Perioodil 01.01.2002-25.07.2004 kehtinud RVastS § 14 15ige 2 négi aga ette olulise piirangu, et
seadusega tekitatud kahju voi likskdik missuguse digustloova akti andmata jatmisega tekitatud
kahju hiivitatakse iiksnes eraldi seaduses sétestatud juhtudel. Kuna teada pole iihtegi seadust, mis
sdadrase kahju hiivitamise oleks ette ndinud, siis oli praktilises mdttes tegemist ldbi lillede
moistaandmisega, et sellistel juhtudel kahju tldse ei hiivitata. Vdhemasti Oigustloova akti
andmata jitmise osas poleks RVastS § 14 15ige 2 siiski olulisel méairal kahjunduete esitamisel
takistuseks saanud, sest Riigikohus on hilisemas praktikas pidanud vdimalikuks ka ndude sellisel
viisil konstrueerimist, mis vastava piirangu sisuliselt tithistaks. Nimelt on leitud, et seadusandja
tegevust, mille tulemusena on sdtestatud regulatsioon, mis vilistab korgemalseisvast normist
tuleneva Oiguse kasutamise, saab iiheaegselt kidsitada nii pohiseaduse vastaselt piirava
regulatsiooni kehtestamisena kui ka pdhiseadusega ndutava regulatsiooni kehtestamata jédtmisena
(s.0 norm voib olla liheaegselt vaadeldav nii digust andvana kui ka keeluna teha kdike, mida
norm ei luba). Sellises olukorras voib piirava normi vaidlustamine tdhendada ka seadusandja
tegevusetuse, mis seisneb pohiseadusega nodutava regulatsiooni kehtestamata jétmises,

vaidlustamist.*® Seega saanuks viihemasti neil juhtudel, kus teatud rakendusakt siiski anti, kuigi

% Andresen, E. (Viide 12), Ik 86.

% Allik, M. jt. PS § 139 kommentaarid — Madise, U. (toim) jt. Eesti Vabariigi pohiseadus.
Kommenteeritud véljaanne. Kolmas, tdiendatud véljaanne. Tallinn: Juura, 2012, Ik 768.

* Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 16; Andresen, E. (Viide 12), Ik 88.

% Lember, T. (Viide 22), Ik 400.

% Riigikohtu 21.05.2008 otsus nr 3-4-1-3-07, p-d 33-34.

23



see oli ebapiisav, kahju hiivitamise ndude ilmselt ikkagi esitada, vaatamata RVastS § 14 1diges 2

satestatud piirangule.

Viidatud kohtupraktikas voimalikuks peetud digusloova akti andmise ja Oigustloova akti
andmata jitmise piiritlemine vOib reaalsuses siiski osutuda ka muudel juhtudel kiillaltki
keeruliseks, sest voib olla raske vdi koguni voimatu iiheselt viita, et puuduolev norm peaks
kuuluma just vaidlustatava akti koosseisu ning on selle aktiga olemuslikult seotud.®” Lisaks v3ib
RVastS § 14 16ike 1 kohaldamisel tekkida probleeme juhul, kui rakendusakti vajavast séttest jadb
ebaselgeks, kas selle rakendamiseks tuleks tiitevvoimul anda {ildakt voi iiksikakt voi ei vasta
sattest tulenev akti liik selle tegelikule olemusele. Viimatinimetatud aspektis on Riigikohus
rohutanud, et akti liigi médramisel ei saa ldhtuda iiksnes volitusnormi tekstis véljendatud
seadusandja eelistusest, vaid akti liiki peab hindama selle sisu jargi. Seadusandja ei vOi oma suva
jérgi otsustada, et sisult liksikakti reguleerimisesemesse kuuluvas valdkonnas tuleb anda tildakt

voi vastupidi.”® Akti vorm peab olema vastavuses selle materiaalse sisuga.*

Riigisiseses diguses tdhendab digustloova akti andmata jdtmine juhtumeid, kui seadusandja ei
ole kehtestanud pohiseaduses ndutavat korda voOi kui vaatamata volitusnormi olemasolule
seaduses jaetakse rakendusakt andmata. Kuna sellises situatsioonis on isikule kdrgemalseisva
tildaktiga antud subjektiivne Oigus, saab ta seda realiseerida sOltumata riigi k&itumisest
alamalseisvate iildaktide kehtestamisel. % Euroopa Liidu tasandil on Oigustloova akti
Oigusvastase andmata jatmisega tegemist eelkdige juhtudel, kui riik jitab Euroopa Liidu mééruse
kohaldamata voO1 direktiivi riigisisesesse Oigusesse iile votmata. Kui néditeks direktiiv nduab
seaduse kehtestamist alla 3-aastase lapsega emade kaitseks toosuhetes ja liikmesriik ei vota
sellekohast seadust vastu, mistdttu todandjal onnestub ema huve kahjustada, saab ema nduda
tekkinud kahju hiivitamist litkmesriigilt. Kui aga liikmesriik vdtab ndutud seaduse vastu ja

ettevotja sellele vaatamata rikub ema digusi, vastutab kahju eest etteV()tja.101

Samas see ei tdhenda, et igasugune seaduseliink oleks Gigusvastane, sest mdeldamatu oleks

kohustada seadusandjat reguleerima absoluutselt kdiki olukordi. Liink on pdhiseadusvastane siis,

% Allik, M. (Viide 93), Ik 768-769.

% Riigikohtu 22.11.2010 mérus nr 3-4-1-6-10, p 43.

% Riigikohtu 31.05.2011 otsus nr 3-3-1-85-10, p 23.

1% Riigivastutuse seaduse ja pdhiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise seaduse
eelndu (Riigikogu 10. koosseisu 357 SE) seletuskiri, § 1 p 10.

1 Riigivastutuse seaduse ja pdhiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise seaduse
eelndu (Riigikogu 10. koosseisu 357 SE) seletuskiri, § 1 p 10.
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kui eksisteerivad piisavalt piiritletud tehiolud, mida iileiildse saaks Oigusaktiga reguleerida ja
sealjuures on seadus- voi maérusandja kohustatud olukorda reguleerima. Liink tuleb likvideerida,
kui pdhiseadus voi seadus nideb ette selgesonalise ettekirjutuse digusnormi kehtestamiseks, kui
selleta ei ole voimalik pohidigusi realiseerida. Sellest tulenevalt saabki kohus tunnistada

digustloova akti andmata jitmise pShiseadusvastaseks.

1.3.4.Kahju

Kahju tdhendab tavapraktikas koikvoimalikke vélises maailmas tunnetavaid kaotusi ning kahju
Oiguslikus mottes on see kaotuste sfadr, millega diguskord seostab juriidilise tagajirje tekkimise.
Kahjuna saab késitleda seadusega kaitstavate Oigushiivede viirtuse védhenemist, millel on
kannatanu suhtes negatiivne iseloom ning mida on vOimalik hinnata ja hiivitada. Kahju on
iseloomustatud kui vilise asjaolu poolt pohjustatud ootamatut muutust, mis on kannatanu

seisukohalt mittesoovitud.®®

Kahju saab olla kas varaline vOi mittevaraline. Varaline kahju on tekkinud, kui vara tegelik ja
rahas moddetav véirtus on viiksem kui enne kahjustavat siindmust ning sealjuures voetakse
arvesse ka saamata jddnud tulu, asja kasutamisvOimaluse puudumist voi toiste tulude

éiralangernist.lo4

RVastS § 7 1dige 1 sétestab, et varaline kahju hiivitatakse rahas ning hiivitisega
tuleb luua varaline olukord, milles kannatanu oleks siis, kui tema digusi ei oleks rikutud. Naiteks
ilma seadusest tuleneva aluseta kohaliku omavalitsuse iildaktiga kehtestatud tasud
tdnavakaubanduslubade eest tunnistati kiill p6hiseadusevastaseks,105 kuid ebaseaduslikult voetud
tasusid ei saa siiski kdsitada ettevotja kahjuna, sest ta sai selle eest linnalt {ihtlasi
vastusoodustusene Oiguse kaubelda avalikul teel, mille tasuta kasutamiseks talle tiihestki
oigusaktist Oigust ei tulenenud. Kui linn jétnuks kauplemisload iildse viljastamata, polnuks
ettevotjad mingil moel soodsamas seisundis, vaid pigem vastupidi, sest kauplemistasu méér jéattis
neile veel ruumi kasumi teenimiseks. Alternatiivne oOiguspdraselt kditumise vdimalus, mis

jatnuks véidetava kannatanu veelgi ebasoodsamasse olukorda, vélistab digusvastaselt noutud

tasu késitamise kahjuna. Kahjuna voiks kisitada vaid seda osa seadusevastaselt ndutud tasust,

92 pilving, I. HKMS § 158 kommentaarid. — Halduskohtumenetluse seadustik. Kommenteeritud
véljaanne. Tallinn: Juura, 2013, Ik 534.

1% Kingisepp, M. Kahjuhiivitis postmodernses deliktidiguses. Doktoritod. — Tartu: TU Kirjastus, 2002, 1k
32-34.

1% Joecks, W. Varalise kahju mdiste. — Juridica 1V/2011, Ik 258.

1% Riigikohtu 10.04.2002 otsus nr 3-4-1-4-02.
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mille puhul dnnestuks tdestada, et vietud tasu oli ebadiglaselt korge.'® See kisitlus lihtub kahju
hiivitamise iildpdhimotetest, millest tiheks on alati olnud see, et kahjundude rahuldamine ei tohi
viia kannatanu alusetu rikastumiseni, s.o olukorrani, kus kannatanu oleks pérast kahju hiivitamist

majanduslikult paremas olukorras kui ilma kahju tekitamiseta.™*’

RVastS § 14 16ige 1 ega ka muud RVastS sitted ei vilista digustloova akti andmata jatmisega
tekitatud mittevaralise kahju hiivitamist. Seaduses pole iihtki sellist piiravat ‘[ingimust.108 RVastS
§ 14 1diget 1 saab mittevaralise kahju hiivitamisel kohaldada iiksnes koos RVastS § 9 loikega 1,
millest tulenevalt saab mittevaralise kahju hiivitamist nduda iiksnes fiilisiline isik ning seda kas
stililiselt vadrikuse alandamise, tervise kahjustamise, vabaduse vOtmise, kodu voi eraelu
puutumatuse voi sonumi saladuse rikkumise, au vdi hea nime teotamise korral. RVastS § 9 15ige
1 sidtestab ammendava (suletud) loetelu odigushiivedest, mille kahjustamisega tekitatud
mittevaralist kahju saab riigivastutuse seaduse alusel hiivitada. Need digushiived on erinevate
pohidiguste kaitsealas. Oigushiivede, mille kahjustamisega tekitatud mittevaraline kahju saab
riigivastutuse seaduse alusel hiivitada, suletud loetelu kehtestamine on iseenesest kooskdlas PS
§-ga 25. Siiski ei ole seadusandja vabadus RVastS § 9 16ike 1 kujundamisel piiramatu. RVastS §
9 loikes 1 loetletud Sigushiivesid iihendab see, et need on valdavalt torjediguste kaitsealas.
RVastS § 9 16ige 1 voimaldab hiivitada mittevaralist kahju ka siis, kui selles séttes nimetatud
Oigushiivesid on rikutud koos sooritusdiguse rikkumisega. 19 RVastS § 9 16ige 1 laieneb nii
perekonna- kui ka eraelule, sest neid kaitsevaid pShidigusi on korvuti nimetatud PS §-s 26 ning
molemasse pohidigusesse sekkumiseks on sétestatud iihesugused reservatsioonid. Seadusandja ei
ole kohustatud liilitama RVastS § 9 1dikesse 1 digushiivesid, mille rikkumise iseloom ei ole
analoogiline RVastS § 9 loikes 1 loetletud digushiivede rikkumise iseloomuga, ning sétestama, et
ka selliste rikkumiste korral hiivitatakse Oigustloova akti andmata jidtmisega tekitatud

mittevaraline kahju.**

Fiisilise ega vaimse valu ning kannatuste korral ei ole vdimalik neid objektiivselt mdota.
Mittevaralise kahju véljamodistmist kohtu diskretsioonis mojutavad kannatanu taotluse

pOhjendatus, pdhjusliku seose tdendamine, varasem kohtupraktika ning kas tegemist on kerge

% pilving, 1. (Viide 78), Ik 704; Riigikohtu 30.11.2004 otsus nr 3-3-1-56-04, p 24; 30.11.2004 otsus nr 3-
3-1-64-04, p 34.

97 Riigikohtu 30.11.2004 otsus nr 3-3-1-56-04, p 22; 30.11.2004 otsus nr 3-3-1-64-04, p 32; 16.12.2004
otsus nr 3-3-1-60-04, p 15.

1% Riigikohtu 31.03.2014 otsus nr 3-3-1-53-13, p 14.

19 Samas, punktid 29 ja 31.

"0 Riigikohtu 31.03.2014 otsus nr 3-3-1-53-13, p-d 33 ja 41.
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~ . : 111
voi raske rikkumisega.

Mittevaraline kahju hiivitatakse RVastS § 9 loike 2 jérgi
proportsionaalselt diguserikkumise raskusega ning arvestades siiii vormi ja raskust. Lahtudes
mittevaralise kahju iseloomust, mida on kirjeldatud kui hdlmamatut, maédratlematut ja
hindamatut, on selle eest diglase ja mdistliku hiivitise véljamdistmine siiski praktikas viga

keerukas.'*?

Kahju kuulub eelnevale vaatamata hiivitamisele ka juhtudel, mil kahju tipse suuruse
médramine vOib osutuda keeruliseks voi vdimatuks. Sellisel juhul, mil kahju tekitamine on
kindlaks tehtud, kuid kahju tdpset suurust ei saa kindlaks teha, mdiédratakse hiivitis kohtu
kaalutlusdiguse alusel.’® Samas tuleb jargida pohimdtet, et kahju hiivitamisel ei saa toimuda

kannatanud isiku alusetut rikastumist.*'*

1.3.5. Otsene pohjuslik seos

PS § 25 annab diguse nduda kahju hiivitamist liksnes juhul, kui see on pdhjuslikus seoses teoga,
mille eest isik vastutab. Pohjuslikku seost saab hinnata kas ainult faktiliselt voi normatiivselt.
Faktiline pohjuslik seos tdhendab seda, kui ilma ajaliselt eelneva siindmuseta poleks ajaliselt
hilisemat siindmust toimunud. Kui kahju on tekitatud tegevusetusega, siis kontrollitakse, kas
kahjulik tagajarg oleks tekkinud olukorras, kus vastutav isik oleks kéitunud kannatanu poolt
soovitud viisil. ™' Faktiliselt vdib pShjuste ahel olla 1dpmatult pikk ning ainult faktilisest
pOhjuslikust seosest ldhtumine voib kaasa tuua ebadiglase ja ebamdistlikult suure vastutuse.
Samuti sunniks see isikuid liigsele ettevaatlikkusele, mis vdib pérssida majanduse arengut,
riigivoimu teostamist ja pohidiguste kasutamist. Sellistel pohjustel annab PS § 25 seadusandjale
loa normatiivselt vilistada vastutusest tagajdrjed, mis on teoga kauges voi raskesti ettendhtavas
seoses. Pohjusliku seose normatiivsel piiramisel on siiski alati tegu PS § 25 riivega. *°
Pohjusliku seose dranditamise kriteeriumid on eraisikute jaoks viga korged ning voivad takistada
kahju hiivitamise nduete esitamist (sh Euroopa Kohtus). Seejuures tuleb arvestada, et pdhjusliku
seose saab katkestada ka kannatanu enda tegevus / tegevusetus (nt esmaste diguskaitsevahendite

kasutamata jatmine) ning sellest tulenevalt voib viheneda ka isiku voimalus saada hiivitist. ™’

" Kanger, L. (Viide 14), Ik 3-4.

"2 Tammiste, H. Mittevaralisest kahjust Eesti kohtupraktikas. — Juridica 11/2004, Ik 134.

3 Andresen, E. (Viide 12), Ik 56.

4 Andresen, E. The Claim for Elimination of Unlawful Consequences and the Claim for Compensation
for Damage under Estonian State Liability Law. — Juridica International, X/2005, p 173.

5 Pilving, 1. (Viide 2), Ik 333.

10 pilving, 1. (Viide 2), Ik 334.

7 Junkkari, T. State Liability — A Tool to narrow the gap between the European Union and its citizens. —
The Finnish Yearbook of International Law, 1997, Ik 375.
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Selleks, et kahju oleks tekkinud pohiseadusevastase iildaktiga, peab olema tuvastatud otsene
pohjuslik seos iildakti ja véidetava kahju vahel. Rikkumine ja kahju on pohjusliku seose
elemendid ning need peavad olema omavahel tugevas seoses. Kui nimetatud seos on kauge, siis
puudub kohustus hiivitada tekkinud kahju. Pdhjuslik seos peab olema erandlik ja vahetu.''®
Pohjusliku seose leidmine rikkumise ja kahju tekkimise vahel on faktikiisimus ning enamjaolt
riigivastutusnduded jddvad rahuldamata, sest puudub pdhjuslik seos rikkumise ja kahju

|.119

tekkimise vahel.”™ Riigivastutuses pohjusliku seose kindlakstegemine voib olla raskendatud, kui

haldusorgan tegutses kaalutlusdiguse alusel, aga tegi niiteks menetlus- vdi kaalutlusvea.'?
Oigustloovate aktide kehtestamisel ongi seadus- vOi miirusandjal reeglina viiga avar
kaalumisruum, mistottu jédvad riigi vastutuse olukorrad tegelikkuses paratamatult erandlikeks.
Kui kahju tekkimiseks on olnud eelnevalt ndutav digustloova akti alusel teatava rakendusakti
andmine vOi toimingu tegemine, siis ei ole tegemist iildaktiga tekitatud kahjuga, sest pdhjuslik

seos iildakti ja kahju vahel pole mitte otsene, vaid n-6 vahendatud.'?

Nagu juba maérgitud,
tuleneb RVastS § 14 loikest 2 iiheselt, et iildaktile tugineva iiksikakti voi toiminguga tekitatud
kahju hiivitamise nduded lahendatakse tildkorras. PGhimdttest conditio sine qua non ldhtudes
voib kiill 6elda, et kui poleks olnud digusvastast tildakti, siis ei oleks eksisteerinud ka selle alusel
antud ja kahju vahetult pohjustanud digusvastast liksikakti voi tehtud toimingut, kuid pelgalt iihe
asjaolu tingitus teisest ei loo veel kiillaldast pohjuslikku seost kahju hiivitamiseks, vaid kahjuna

késitatava tagajérje drahoidmine peab olema rikutud normi eesmirgiks (VOS § 127 Ig 2).122

1.3.6. Avaliku v8imu kandja kohustuste oluline rikkumine

Euroopa Liidu diguse ja Eesti diguse rikkumisel hinnatava olulise rikkumise kriteeriumid on
suuresti kattuvad ning tldiselt on jdetud liikmesriigi kohtu otsustada, kas avaliku vdimu kandja
poolne rikkumine on olnud piisavalt oluline, et sellega kaasneks riigivastutus.'?® Rikkumist ja
selle raskust peab tdendama isik, kes on kahju saanud. Selleks peab seadusandja viga olema
tdsine ning isik peab olema sattunud just seetdttu selgelt ebadiglasesse olukorda. Uldjuhul on

seadusandjal oma tegevuses poliitiline manguruum. Seetdttu ei piisa RVastS § 14 1dike 1

18 Vaitkeviciute, A. State liability in EU and international law. — LAP LAMBERT Academic Publishing
2013, p 28.

19 ock, T. (Viide 39), p 16.

20 pilving, 1. (Viide 2), Ik 335.

2L Riigikohtu 30.11.2004 otsus nr 3-3-1-56-04, p 14; 30.11.2004 otsus nr 3-3-1-64-04, p 24.

122 pilving, 1. (Viide 78), Ik 705.

123 Lock, T. (Viide 39), p 14.
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kohaldamiseks ainult isiku subjektiivse diguse rikkumise tuvastamiseks, vaid kahju hiivitamist
ndudva eksimusega saab tegemist olla vaid avaliku voimu kandja kohustuste olulise rikkumise
korral, mis soltub eelkdige isiku pohidiguste riive intensiivsusest (s.o rikkumise raskusest), kuid
ka oigusliku olukorra selgusest.124 Eksimuste nédol, mille osas saab isik hiivitust nduda, peab

olema toimunud pdhidiguste oluline rikkumine.'®

Sellise hinnangu andmine kohtu poolt ei mahu aga tavapérasesse kahju hiivitamise
kategooriasse.™® Oluline rikkumine sisaldab endas objektiivseid ja subjektiivseid faktoreid,**’
mis on seostatavad kogumis siiiina. Samas ei ole digustloova aktiga voi selle andmata jatmisega
tekitatud kahju hiivitamisel oluline avaliku voimu siiiiline kditumine, vaid tidhtsust omab {iksnes
see, kas rikkumine oli piisavalt tdsine ja oluline.*?® Kohtul tuleb hinnata mitmeid asjaolusid nagu
ritvatud diguse olulisust, riivet ja selle intensiivsust, rikutud normi selgust ja sellega jaetud
otsustamisruumi ulatust, kahju tekitanud o&igusandja tahtlust, rikkumise vabandatavust,

reguleeritavate digussuhete keerukust.®

Oluliseks rikkumiseks tuleks pidada situatsiooni, kus isikud on oigustloova akti andmata
jatmisega asetatud olukorda, kus neid koheldakse seaduse ees ebavordselt ja see mdjutab
negatiivselt ka muude pohidiguste tagatust. Néaiteks on diguskantsler leidnud, et samasoolised
paarid on faktilised elukaaslased ning nende vaheline piisiv kooselu kuulub perekonnapohidiguse
kaitsealasse, mistottu on pdohiseadusega vastuolus olukord, kus selline kooselu on diguslikult
reguleerimata.™ Nii ei pruugi Riigikogu menetluses oleva kooseluseaduse™" vastu vdtmata
jatmise korral olla teoreetiliselt vilistatud kahju hiivitamise nduete esitamine tulenevalt asjaolust,
et seadusandja tegevusetuse tottu puuduvad samasoolistel paaridel abielu regulatsiooniga

sarnased voimalused korraldada digussuhteid omavahel ja kolmandate isikutega.

124 Andresen, E. (Viide 12), Ik 88.

1% Riigivastutuse seaduse ja pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise seaduse
eelndu (Riigikogu 10. koosseisu 357 SE) seletuskiri, § 1 p 10.

16 Granger, M.-P. F. National applications of Francovich and the construction of a European
administrative jus commune. — European Law Review 2007, VVol. 32 No. 2, p 168.

127 Zingales, N. Member State Liability vs. National Procedural Autonomy: What Rules for Judicial
Breach of EU Law? — German Law Journal 2010, Vol. 11, No. 04, p 428; Beutler, B. State liability for
breaches of community law by national courts: Is the requirement of a manifest infringement of the
applicable law an insurmountable obstacle? — Common Market Law Review, 2009, p 780.

1% Rotkirch, M. (Viide 55), p 16-17; Riigivastutuse seaduse ja pdhiseaduslikkuse jirelevalve
kohtumenetluse seaduse muutmise seaduse eelnou (Riigikogu 10. koosseisu 357 SE) seletuskiri, § 1 p 10.
12 Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 37.

30 Oiguskantsleri 23.05.2011 mérgukiri justiitsministrile.

131 Kooseluseaduse eelndu — Riigikogu 12. koosseisu 650 SE.
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Avaliku voimu oluliseks rikkumiseks ei saa pidada vormilist rikkumist, kiill aga seda, kui
seadusandja on kehtiva regulatsiooni pohiseadusvastasusest teadlik, kui ei tee pohiseaduspérase

olukorra loomiseks piisavalt pingutusi.*® Naiteks nn maksuintresside kaasuses'*?

oli tegemist
seadusandja vormilise (normitehnilise) rikkumisega, mida ei ole pdhjust pidada oluliseks
rikkumiseks RVastS § 14 16ike 1 tdhenduses, sest kuigi tditevvoimule oli sellel juhtumil antud
pohiseadusvastaselt avar ménguruum, pole mingit pdhjust arvata, et seadusandja oleks ise

kehtestanud viiiksema intressimira voi kitsama vahemiku.***

Seevastu nn limberasujate asjades tunnistas Riigikohus juba 28. oktoobril 2002 omandireformi
aluste seaduse (ORAS) § 7 16ike 3 pohiseadusega vastuolus olevaks (seadusandja jdttis tditmata
kohustuse sdnastada piisavalt arusaadavalt limberasujate ning neile kuulunud vara kasutajate
Oigused) ning andis seadusandjale juhise kehtestada digusselgusetu olukorra korvaldamiseks
asjakohane diguslik regulatsioon.™ Seadusandja jittis selle siiski tegemata ega kehtestanud
vajalikku regulatsiooni ja sellega seonduvaid seadusandlikke muudatusi ka Riigikohtu 12. aprilli
2006. aasta osaotsusega antud tdhtajaks, millega eeltoodud séte tunnistati kehtetuks, liikates
vastava otsuse joustumise edasi kuni 12. oktoobrini 2006.1** ORAS § 7 16ike 3 iimber toimunud
saaga finaalina on praeguseks ajaks 10pplahendini joudnud ka isikute kaebused riigi poolt selles
sattes viidatud oOigustloova akti andmata jidtmisega (s.0 seadusandja tegevusetusega
oigusselgusetus olukorras) tekitatud mittevaralise kahju hiivitamiseks. Riigikohtu 31. martsi
2014. aasta otsuse tulemusel jédeti koik hiivitusnduded tervikuna rahuldamata (mittevaralise
kahju hiivitamise eeldused ei olnud tdidetud), méondes samas, et Riigikohtu otsuse tditmata
jatmine kujutab endast iildjuhul avaliku véimu kandja kohustuste olulist rikkumist, kuid seda
juhul, kui seadusandja pole piitidnudki pShiseadusevastast digusselgusetust korvaldada voi on

sellega oluliselt viivitanud.**’

132 Andresen, E. (Viide 12), Ik 88.

133 Riigikohtu 05.11.2002 otsus nr 3-4-1-8-02.

3 Pilving, 1. (Viide 78), Ik 705-707.

1% Riigikohtu 28.11.2002 otsus nr 3-4-1-5-02, p 37.
13 Riigikohtu 12.04.2006 otsus nr 3-3-1-63-05, p 30.
3" Riigikohtu 31.03.2014 otsus nr 3-3-1-53-13, p 22.
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1.3.6.1.  Kaalutlusoigus

Haldusmenetluse seaduse (HMS) § 4 10ike 1 kohaselt on kaalutlusdigus haldusorganile
seadusega antud volitus kaaluda otsuste tegemist voi valida erinevate otsuste vahel ja HMS § 4
16ike 2 kohaselt tuleb kaalutlusdigust teostada kooskdlas volituse piiride, kaalutlusdiguse
eesmirgi ning diguse ildpohimdtetega, arvestades olulisi asjaolusid ning kaaludes pdhjendatud
huve. Diskretsioon on paratamatult vajalik, sest seadusandja ei suuda asutustele koiki otsuseid
iiheselt ette kirjutada, sest seadusandjal puudub véimalus nédha ette tulevikku ja tutvuda iga

iiksikjuhtumi ~ iglaseks lahendamiseks vajaliku  informatsiooniga.

Kaalutlusdiguse
kohaldamise pdhiosaks on pohiseaduslikud viértused, mis tdhendab, et kdik kaalutlusotsustuse
tegemisel arvesse voetavad kaalutlused ja tehtavad jareldused peavad vastama pohiseaduslike
printsiipide poolt ette antud kriteeriumidele. PGhiseaduslike vdirtuste jargimata jétmisel seisneb
kaalutlusdiguse véérkasutus iildjuhul proportsionaalsuse ja vordse kohtlemise pdohimdtete

rikkumises.*°

Kaalutlusdigust on peetud iiheks olulisemaks moddupuuks voi votmeelemendiks, tuvastamaks

piisavalt olulist rikkumist.**

Mida ulatuslikum on liikmesriigi kaalutlusruum, seda keerulisem
on radkida riigi poolt ebaseadusliku digusloomelise valiku tegemisest.'** Selge rikkumine
eeldab, et avaliku voimu kandja on ilmselgelt ja raskelt eiranud oma kaalutlusdiguse piire. Seega
tuleb eelkdige hinnata rikutud digusnormi selguse ja tdpsuse astet ning kaalutlusruumi ulatust,
mille rikutud digusnorm avaliku voimu kandjale annab. Kui kaalutlusruum on méarkimisvaarselt
ahenenud voi1 viidud nullini, siis on tdendolisem, et tegemist on avaliku voimu kandja olulise
rikkumisega. Samas on vdimalik, et ka kaalutlusdiguse puudumise korral ei ole olulist rikkumist
avaliku voimu kandja poolt toimunud. Sellisel juhul peab tegemist olema ddrmiselt keerulise
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oigusliku olukorraga. ™ Laia kaalutlusdiguse puhul on olulise rikkumise tdendamine isikule

aarmiselt koormav, sest mida suurem on litkmesriigi kaalutlusdigus, seda vihem on tdendoline,

138 Aedmaa, A. jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. — Tartu: TU Kirjastus, 2004, 1k 278.

139 pikamie, K. Kaalutlusvigadest. — Juridica 11/2008, Ik 80.

0 Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 42.

" vaitkeviciute, A. (Viide 118), p 20; Tomulic Vehovec, M. Member State liability for Breach of EU
law before English courts. — Croatian Yearbook of European Law and Policy, 2012, Vol. 8 No. 8, p 385.
42 Aalto, P. Public Liability in EU Law, Brasserie, Bergaderm and Beyond. — Oxford and Portland,
Oregon: Hart Publishing 2011, Ik 140.
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et tegemist on piisavalt olulise rikkumisega.”™ Markimisvéaarse diskretsiooniruumi puudumisel

~ e . . .. . . . . 144
vOib aga ka viiksem rikkumine olla piisav, et tuvastada selge rikkumise esinemine.

1.3.6.2. Rikkumise vabandatavus

Euroopa Liidu diguse rikkumise vabandatavust saab selgitada normi selguse ja tipsuse seosest,
mis tdhendab, et norm peab olema nii selge, et see ei jita litkmesriigile kahtlust, kuidas normi
tolgendada. Mida selgem on norm, seda kergem on tuvastada olulist rikkumist. Kui norm on
mitmetimoistetav ehk maistlikult lugedes on sellest voimalik aru saada erinevalt, siis on kergem
145

Oigustada litkmesriigi kditumist.” Kui litkmesriik tahab véltida vastutust, tuginedes sellele, et

on tehtud Giguslik viga, siis on voimalik, et rikkumine on vabandatav. Kui Euroopa Liidu digus

. . .. .. e o . . . 146
on selge ja tdpne, siis liikmesriigi rikkumine ei ole vabandatav.

Norm peab olema niivord
selge ja tipne, et isikul oleks vdimalik sellele kohtus tugineda.'*” Asjaolu, et liikmesriikidel on
direktiivi eesmérgi saavutamiseks voimalik kasutada mitmeid erinevaid meetmeid, ei oma
rikkumise tdsiduse tuvastamisel tdhtsust, kui isikute oOigused on piisava tipsusega

méiratletavad.*

Euroopa Kohus on mérkinud, et juhul, kui vaidlusalune Euroopa Liidu digusnorm on sdnastatud
ebatdpselt ja see voimaldab erinevaid tdlgendusi, peaks litkmesriigi rikkumise iile otsustav kohus
kontrollima, kas litkmesriik on tegutsenud heas usus ehk kas tema poolt digusnormile antud
tolgendus on maistlikult tuletatav selle sOnastusest ning kas see on kooskdlas normi taotletavate
eesmdrkidega. Tdhelepanu tuleks poorata ka sellele, millist tdlgendust on kasutanud teised
litkmesriigid. Kui enamik teisi litkmesriike on tdlgendanud vaidlusalust digusnormi samal viisil,
vOib see viidata asjaolule, et Euroopa Liidu diguse rikkumine litkmesriigi poolt on digustatav
ning seda ei saa pidada piisavalt oluliseks. Liikmesriikide esindajate arutelud &igusaktide
valjatootamisel noukogus voivad samuti olla olulised, otsustamaks selle iiles, kas eksimine oli
Oigustatav vOi mitte. Oluliseks faktoriks Euroopa Liidu 0Oiguse rikkumise olulisuse iile
otsustamisel on vaidluskiisimuse kohta Euroopa Kohtu varasema praktika olemasolu. Kui

Euroopa Kohtu praktikas pole varem vaidluskiisimust puudutatud ning seetdttu pole selge

3 Lock, T. (Viide 39), p 13.

44 Riigikohtu 28.11.2012 otsus nr 3-3-1-37-12, p 18.
5 Vaitkeviciute, A. (Viide 118), p 23.

146 Samas, p 23.

" Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 43.
18 Riigikohtu 28.11.2012 otsus nr 3-3-1-37-12, p 18.
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Euroopa Kohtu kui liidu diguse tolgendaja seisukoht, millest likkmesriik oleks saanud juhinduda,

- . . veye - . . . 149
voib see koostoimes muude faktoritega vélistada diguse rikkumise olulisuse.

1.3.7. Rikutud kohustuse aluseks oleva normi otsekohaldatavus / eesmérk luua isikule vahetult

olgusi

Kahju hiivitamist saab RVastS § 14 alusel ndouda juhul, kui kahju on tekkinud otseselt
oigustloova akti alusel voi digustloova akti puudumise tottu. Rikutud kohustuse aluseks olev
norm on otsekohaldatav, kui see on selge, tipne ja tingimusteta ning sellest ndhtuvad isiku
digused. Isikul peab olema vdimalik sellele vahetult tugineda. ' Normi otsekohaldatavus
seondub digusnormi eesmirgiga anda iiksikisikutele digusi ja pdhjusliku seosega.'! RVastS § 14
16ikest 1 tulenevat otsekohaldatavuse tingimust tuleb moista kui rikutud normi piisava selguse ja
tapsuse nduet, mida Euroopa Kohus on oma praktikas késitanud kui kohustuse olulise rikkumise
iiht aspekti. Norm peab olema sedavord tipne ja selge, et isikul oleks sellele voimalik kohtus

tugineda.’®?

Kui norm annab avaliku véimu kandjale ulatusliku kaalutlusruumi, siis ei ole see
norm RVastS § 14 16ike 1 mdistes otsekohaldatav ehk siis norm ei ole piisavalt selge ja tipne, et
kannatanu saaks sellele kohtumenetluses tugineda. Normi eesmérgiks peab olema anda isikule
digusi ja norm peab vdimaldama nende diguste piisavat madratlemist.™®® Isegi juhul, kui RVastS
§ 14 1dike 1 teised tingimused oleksid tdidetud, siis normi otsekohaldamatuse tottu ei ole kahju
hiivitamise nduet vdimalik rahuldada. Niiteks ravimite juurdehindluse piirméérasid késitlevas
vaidluses leidis Riigikohus, et kuna ravimiseaduse § 15 annab tditevvOoimule piirhindade

kehtestamisel ulatusliku kaalutlusruumi, siis ei ole see norm otsekohaldatav RVastS § 14 16ike 1

- 154
tahenduses.

Euroopa Liidu direktiivid on adresseeritud liikmesriikidele ning nende peamiseks eesmérgiks on
panna kohustusi liikmesriikidele, mitte anda oigusi iiksikisikutele. Vahetu kohaldatavus ehk
otsene digusmoju on Euroopa Liidu digusele eriomane kontseptsioon, mis on Eesti riigisisesele
oigusele téiesti vooras, mistottu on ebaselge, kas juhul, kui norm on piisavalt selge ja tdpne ning

seda saab pidada vahetult kohalduvaks, kas siis sama norm on alati ka piisavalt selge ja tdpne, et

9 Tallinna Halduskohtu 12.06.2013 otsus nr 3-11-836, p 22.
150 Andresen, E. (Viide 12), Ik 88.

! Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 42.

152 Samas, p 43.

153 | ember, T. (Viide 22), Ik 404-405.

> Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 48.
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selle rikkumist pidada oluliseks rikkumiseks voi on rikkumise oluliseks pidamiseks ndutav
rikutud normi veelgi suurem selgus ja tipsus.®® Kui pdhiseaduse vdi seadusega kehtestatakse
norm, mille eesmérgiks on anda isikutele digusi voi neid kaitsta, siis kehtib see muu hulgas
konkreetse isiku suhtes ja isik saab sellele toetuda, jattes korvale asjaolu, kas rakendusiiksus on
kehtestanud vajamineva tdpsustava akti vdi menetluskorra. Direktiivis sisalduv muutub aga
isikule kohalduva riigisisese diguskorra osaks alles siis, kui direktiiv on iile voetud.™® Seetdttu
jadb vahetu kohaldatavuse kriteerium riigisiseses kontekstis sisutiihjaks ning selle sdtestamine ei

ole vajalik.**

Samuti on arusaamatuks peetud nduet, et norm peab olema tingimusteta, kuivord normid iildiselt
kohalduvadki, kui faktiline koosseis on tdidetud. 198 Kui iseenesest tuleb noustuda, et normi
selgus ja tdpsus selle otsekohaldatavuse ja rikkumise olulisuse kontekstis on tdepoolest iiheselt
eristatavate piirideta (ehkki neil on kindlasti juba subjektist tulenev vahe, sest otsekohaldatavust
kontrollib kohus hiivitusndude lahendamisel, kuid olulist rikkumist hinnatakse normilooja
arusaamisvoimest ldhtuvalt), siis normi mittetingimuslikkus iseloomustab ilmselgelt seda, et
isikule digusi andva normi eesmérgipdrane kohaldamine kohtu poolt ei tohi olla vdimatu ka ilma
puuduoleva regulatsioonita ega ecldada seega tdiendavate iild- voi iiksikaktide andmist. Ravimite
juurdehindluse piirmairade kaasuses nditeks loeti otsekohaldatavaks Vabariigi Valitsuse méérus,
milles toodud piirméérade korral polnud objektiivselt voimalik saavutada ravimiseaduses selgelt

sitestatud eesmirke. '

Riigikohus on asunud lisaks seisukohale (ja seda ka praktikas rakendanud), et seadusandjale
normiloomekohustust sétestav otsekohaldatav norm vdib moodustuda ka niiteks sooritusdigusi
sitestavate PS §-de 13 ja 14 ning Riigikohtu kui nn negatiivse seadusandja otsuse kogumist.**
Selliselt tuletati riigi kohustus nn {imberasujate kaasuses, milles Riigikohus tunnistas
pohiseadusevastaseks olukorra, kus seaduses oli vara tagastamise ja kompenseerimise taotluste
lahendamine seatud sSltuvusse riikidevahelise kokkuleppe sdlmimisest, kuid sellist kokkulepet ei
olnud suudetud enam kui kiimne aasta jooksul sdlmida. Sellises olukorras tuli seadusandjal

médramatuse l0petamiseks kehtestada {ihepoolselt mingi teistsugune regulatsioon ning

155 Lember, T. (Viide 22), Ik 404-405.

156 Samas, Ik 404-405.

57 Samas, 1k 405.

158 Samas, 1k 404.

%9 Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 38.
1% Riigikohtu 31.03.2014 otsus nr 3-3-1-53-13, p 18.
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Riigikohus moonis voimalust, et seadusandja tegevusetusest vOib iseenesest tuleneda kahju
hiivitamise ndue RVastS § 14 1dike 1 jargi. Tdiendavalt ei ole kohtupraktikas vélistatud, et
pohidiguste erakordse piirangu korral voib ka mitte otsekohaldatava normi rikkumine tletada
isiku talumiskohustuse ja seadusandja peab isikule PS §-st 25 tulenevalt tagama kahju diglase

hitvitamise.'®*

1.3.8. Kuulumine eriliselt kannatanud isikute rithma

Oigustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamise ndude iiheks eelduseks on kehtiva diguse jirgi ka
see, et isik peab kuuluma Gigustloova akti voi selle andmata jatmise tottu eriliselt kannatanud
isikute riihma. Sellise vastutust piirava tingimuse eesmérgiks on kaitsta isikuid, kes on
seadusandja kohustuse olulise rikkumise tottu sattunud ebadiglasesse olukorda vorreldes teiste
isikutega. 12 Osa normidest kehtestatakse iiksnes avalikes huvides ja seadusandja selliste
normidega seotud eksimused isikule ndudediguse voimalust ei anna. Sellist eeltingimust noude
esitamiseks, et isik peab kuuluma erilist kannatanud isikute rithma, kellele on digustloova akti
voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju, ei saa pidada kahju hiivitamise pohidigusega
lepitamatus vastuolus olevaks. Piirangu eesmérk on olnud viltida massiliste nduete esitamist.
Vajadust hoida dra riigile ettendgematute ja potentsiaalselt vdga ulatuslike kulutuste tekkimine
seoses iildkehtivate digusnormide sétestamise vOi muutmisega demokraatliku otsustusprotsessi
tulemusena, ei saa pidada sedavord viheoluliseks, et tegemist ei saaks kuidagi olla
pohiseaduslikku jarku Oigusvdirtusega, mis voOiks legitiimselt Oigustada hiivituspohidiguse
piiramist.*®

Vastava piirangu aluseks on vdetud Euroopa Kohtu praktikas sétestatud kaebediguse iildine
eeltingimus (s.0 meetme suunatus konkreetsele isikule voi tema otsesene ja individuaalne
puudutatus), mis arvati olevat massnduete viltimiseks sobilik ja ka Euroopa Liidu digusega
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kooskdlaline. Kuna RVastS § 14 kehtiva redaktsiooni seletuskirjast nédhtus selgelt, et

seadusandja eesmirk oli kombineerida nn Francovichi kahju hiivitamise ndue nn Plaumanni™®

1% Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 49.

192 Andresen, E. (Viide 12), Ik 88-89.

1% Tallinna Ringkonnakohtu 14.06.2012 otsus nr 3-08-2267, p 22.

184 Riigivastutuse seaduse ja pdhiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise seaduse
eelndu (Riigikogu 10. koosseisu 357 SE) seletuskiri, § 1 p 10.

1% plaumanni reegel eeldab kahju hiivitamise ndude esitaja otsest ja isiklikku diguslikku puudutatust.
Viljakujunenud kohtupraktika kohaselt saavad teised fiitisilised ja juriidilised isikud, kes ei ole otsuse
adressaadid, viita, et see puudutab neid isiklikult asutamislepingu artikli 173 neljanda 16igu tdhenduses,
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reegliga kohtusse podrdumiseks, siis ravimite juurdehindluse piirmédarade vaidluses esimese ja
teise astme kohtud lihtusidki eriliselt puudutatud isikute grupi konstrueerimisel Plaumanni'®
kohtuasjas tehtud otsusest ja selles sisalduva késitluse hilisematest edasiarendustest kiisimuses,
millistel tingimustel saab eraisik poorduda individuaalkaebusega Euroopa Kohtusse. Kohtud
leidsid, et olenemata selle reegli sobivusest, on Eesti seadusandja selle iiheselt aluseks votnud
ning sellest tuleb ka ldhtuda, olenemata sellest, et eesmirk oli kehtestada iihtsed reeglid nii
riigisiseste kui ka Euroopa Liidu digusaktidega tekitatud kahju hiivitamiseks ning seejuures ei
oleks Euroopa Kohtu praktikat arvestades tegelikkuses voimalik samast sOnastusest rangelt

juhinduda Euroopa Liidu digusele tugineva kahju hiivitamise ndude lahendamisel.*®’

Riigikohus seevastu leidis, et eriliselt kannatanud isikute riithma sisustamisel ei ole Plaumanni
kohtuasjale tuginemine asjakohane, vaid eriliselt kannatanud isiku tunnuse lisamine RVastS-sse
seondus eelkdige Euroopa Kohtu varasema praktikaga, kus seda kriteeriumit peeti vajalikuks
digusrikkumise olulisuse hindamisel.'®® Riigikohus leidis, et kuivdrd eelndu seletuskiri otseselt
Plaumanni lahendile ei viita, siis pole pohjust sisustada médratlemata Gigusmoistet ,.eriliselt
kannatanud isikute rihm* riigisisestes vaidlustes rangemalt, kui seda tehti Euroopa Kohtu
varasemas praktikas kahju hiivitamise asjades. Seejuures rohutas Riigikohus, et juhul, kui
hiivitamisndue seonduks Euroopa Liidu diguse rikkumisega, tuleks nimetatud tingimus RVastS §
14 1dikes 1 jdtta Euroopa Liidu diguse iilimuslikkuse tottu kohaldamata, sest Euroopa Kohtu
praegune praktika kahju hiivitamise kohta, ei nde ette, et isik peaks kuuluma eriliselt kannatanud
isikute hulka.®® Seega Euroopa Liidu ainupadevuses vdi Euroopa Liiduga jagatud pidevuses
olevates valdkondades kohaldatakse Eesti seaduste, sealhulgas pohiseaduse vastuolu korral
Euroopa Liidu digusega Euroopa Liidu digust.’”® Riigisisese diguse rikkumise korral kohtul
samasugune Oigus piirangu kohaldamata jatmiseks siiski puudub ja perspektiivne poleks ka
pohiseaduslikkuse jarelevalve menetluse algatamine, kuna eelnevalt on korduvalt vélja toodud,
et riigisisese Oigustloova aktiga vOi selle andmata jiatmisega tekitatud kahju hiivitamise

ndudediguse ja selle kitsenduste kujundamisel on seadusandjal vdga vabad kéded. Kokkuvdttes

ainult siis, kui see otsus mdjutab neid nende eriliste omaduste tdttu voi nende erilise olukorra tottu, mis
neid koigi teiste isikute suhtes iseloomustab, ja selle tottu teistest eristab analoogiliselt selle otsuse
adressaatidega. (Euroopa Kohtu 15.07.1963 otsus kohtuasjas nr 25/62: Plaumann, p 107.)

1% Euroopa Kohtu 15.07.1963 otsus kohtuasjas nr 25/62: Plaumann.

" Tallinna Ringkonnakohtu 14.06.2012 otsus nr 3-08-2267, p-d 15-16.

1% Nt Euroopa Kohtu 27.01.2000 otsus liidetud kohtuasjades C-104/89 ja C-37/90: Mulder jt, p 16;
Esimese Astme Kohtu 03.03.2010 otsus kohtuasjas T-329/05: Atredogan, p 56. — Tuleb siiski tddeda, et
viahemasti Riigikohtu poolt viidatud sétted eriliselt kannatanud isikute riihmast kiill ei kdnele.

199 Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p-d 21-22.

"0 Riigikohtu 28.11.2012 otsus nr 3-3-1-37-12, p 24.
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asus Riigikohus seisukohale, et ravimite jaemiiiigiga tegelevad ettevotjad moodustasidki eriliselt
kannatanud isikute riihma, kuna tegemist oli piiratud isikute grupiga, kes eristus diguste ja
vabaduste piiramise poolest tavapdrasest ulatuslikumal mééral. Nimelt on ravimite jaemiiiijate
tegevus reguleeritud suuremal mdiidral kui teiste valdkondade ettevotjate tegevus. Seega ei
pidanud kohtusse poordunud apteegid tdendama enda Oiguste intensiivsemat riivet vorreldes
teiste ravimite jaemiiiijjatega, vaid iiksnes oma erilist positsiooni teiste vdhemreguleeritud

valdkondade ettevotjatega vorreldes.!™

Isik on individuaalselt puudutatud ainult siis, kui see otsus mojutab teda iiksnes temale
ainuomase tunnuse tottu voi faktiliste asjaolude tottu, mis eristavad teda koigist teistest isikutest
ja seeldbi on ta eristatav individuaalselt samal viisil nagu seda, kellele see otsus on suunatud.*"
Euroopa Kohus on viidanud, et vastavalt véljakujunenud kohtupraktikale eeldab isikliku
puutumuse tingimus iiksikisiku puhul, et vaidlustatud liidu akt avaldab otsest mdju selle isiku
oiguslikule olukorrale ega jita meedet rakendama kohustatud adressaadile mingit
kaalutlusdigust. Akti rakendamine on puhtautomaatne ja tuleneb vaid liidu digusnormidest ilma,
et kohaldataks muid vahenorme.’® Isiklikult on aktist puudutatud peamiselt selle konkreetselt
maédratletud adressaadid voi akti andmise menetlusse kaasatud isikud. Otsuse adressaadiks
mitteolev isik on ainult siis individuaalselt puudutatud, kui see otsus mdjutab teda liksnes temale
ainuomaste tunnuste tottu voi faktiliste asjaolude tottu, mis eristavad teda kdikidest teistest
isikutest, ning seelédbi eristavad teda individuaalselt samal viisil nagu seda, kellele otsus on
suunatud. Ei piisa lihtsalt faktilisest puudutatusest voi faktilise olukorra raskendamisest, vaid
tegu peab olema Gigusliku puudutatusega. Puudutatud isikute individualiseerimine peab olema
voimalik objektiivsete kriteeriumite alusel ning puudutatud isikute ringi laiendamine pérast
vastava otsuse vastuvOtmist on vilistatud. See tdhendab, et puudutatud isikute hulk ja identiteet
peab olema mairatletav juba enne otsuse vastuvotmist (n-0 suletud grupp). Toestamaks isiklikku

puutumust peab kaebaja demonstreerima oma kuuluvust puudutatud isikute rithma.'"

Nimetatud tingimus esitab kehtivas diguses kodige suurema véljakutse RVastS § 14 16ike 1 alusel

esitatavate hiivitusndouete lahendamisel. Esmalt selgitatakse vilja, kas isik kuulub eriliselt

"L Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 24.

72| aaring, M. (Viide 6), Ik 51.

'3 Euroopa Kohtu 06.09.2011 otsus kohtuasjas T-18/10: Inuit Tapiriit Kanatami jt, p 71.

1" Riigivastutuse seaduse ja pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise seaduse
eelndu (Riigikogu 10. koosseisu 357 SE) seletuskiri, § 1 p 10; Euroopa Uldkohtu 08.03.2012 otsus
kohtuasjas T-221/10: Iberdrola, p-d 33 ja 41.
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kannatanute rithma ning seejdrel hinnatakse tekkinud kahju suurust, millest sdltub kahju
hiivitamise v&imalikkus.'” Seejuures ei tihenda ka vdimalus enam-vihem tipselt miiratleda
oigussubjektide arvu ja isegi neid isikuid, kellele meedet kohaldatakse, iseenesest veel mingil
moel, et see meede neid subjekte isiklikult puudutab, kui seda kohaldatakse selle aktiga
méiratletud diguslikult voi faktiliselt objektiivse olukorra alusel.'”® Eriliselt kannatanud isikute
rihma kindlakstegemisel tuleb alustuseks vilja selgitada, kas rikutud norm kaitses muu hulgas
kaebajate 0igusi. Kui digustloova akti voi selle andmata jatmise tagajarjel tekkinud kahju jaotub
terves riigis isikute vahel enam-viahem vordselt, siis on kaebaja kohustus pohjendada, mille

poolest tema kannatused on teiste isikute omadest erilisemad.'”’

RVastS § 14 lg 1 tulenevast lisatingimusest, mille kohaselt isik peab kuuluma ka Gigustloova
akti voi selle andmata jatmise tottu eriliselt kannatanud isikute rithma, on Riigikogu menetluses
olevas riigivastutuse seaduse eelndus loobutud, kuna selline tingimus ei ole vastavuses Euroopa
Kohtu praktikaga ning piirab pdhjendamatult kahjundude esitamist. Lisaks ei ole ka pohjust
sdilitada puhtalt ainult siseriikliku digustloova aktiga tekitatud kahju tarbeks, kuna see asetaks
kahju kannatanud isikud ebavdrdsesse olukorda nendega, kellel on kahju hiivitamise ndue

% Riigikohtu seisukohtadest ravimite

tulenevalt Euroopa Liidu 0Oiguse rikkumisest.
juurdehindluse piirmédrade kaasuses ndhtub samuti, et sisuliselt sooviks korgem kohus juba
praegu Euroopa Kohtu praktikat ja RVastS eelnndu § 16 1diget 1 arvestades loobuda eriliselt
kannatanute rithma kuulumise tingimusest, pidades seda sisuliselt pohjendamatuks, kuid kahjuks
riigisiseste nduete puhul siiski hetkel veel jargimiseks kohustuslikuks.'”® Tuleb siiski kahelda,
kas menetluses olev eelndu saab olla piisavaks aluseks, et ignoreerida kehtivas seaduses
sisalduvat selgesonalist piirangut voi sisustada seda eelndu seletuskirjas mairgituga vorreldes

taielikult teistsugusena, tuginedes seejuures iiksnes paljasdnalisele ja meelevaldsele jareldusele,

et tegelikult tdhendab olemasolev piirang hoopis midagi muud.

' Kanger, L. (Viide 74), Ik 27-28.

78 Euroopa Kohtu 22.11.2011 otsus kohtuasjas C-451/98: Antillean Rice Mills, p 52; Euroopa Kohtu
08.04.2008 méadrus kohtuasjas C-503/07 P: Saint-Gobain Glass Detschland, p 70.

" Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p-d 22 ja 23.

178 Riigivastutuse seaduse eelndu (Riigikogu 12. koosseisu 7 SE) seletuskiri, 1k 13.

¥ Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 24.
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1.4. RVastS § 14 16ike 1 muutmise vajadus

Eelnevast ndhtus, et pohimotteliselt on eelndu seletuskirjast 1dhtudes seadusandja {iildiseks
tahteks olnud tdepoolest kehtestada iihtsed reeglid nii riigisiseste kui ka Euroopa Liidu
Oigusaktidega tekitatud kahju hiivitamiseks, kuigi tuleb tddeda, et eriliselt kannatanute riihma
konstrueerimisega tekitati tegelikkuses oluline lahknevus, kuigi ekslikult eeldati selle piirangu
kooskdla Euroopa Kohtu praktikaga. Arvestades, et regulatsioonide {ihtsustaotlus ldhtus siiski
eelndu ettevalmistajate ebadigest ettekujutusest, et Euroopa Uhenduse asutamislepingu artikli
230 Idikest 4 tulenev kaebediguse piirang ei piira kahju hiivitamise ndudedigust Euroopa Kohtu
hinnangul iilemééraselt, ei ole vdimalik ilma seadusandja sellekohase otsustuseta kohtupraktika
kaudu vastavat kitsendust juba tdna teovoimetuks muuta pelgalt viitega, et puudub mdistlik
pohjus tdlgendada riigisiseses Oiguses kohaldatavaid kriteeriume Euroopa Kohtu
aktsepteeritutest rangemalt. Ei saa eeldada, et Eesti seadusandja ldhtuks tdpselt samast
eesmirgist ka Euroopa Liidu diguses kahju hiivitamise vdimaluste avardamise korral ega voi
kohus asuda seadusandja asemel tegema &iguspoliitilisi valikuid, avardades kahju hiivitamise
ndudediguse ulatust. Samuti ei saa ilma seadusandja poolt vastavate muudatuste sisseviimiseta
laiendada riigisisestele kahjunduetele ka niiteks Euroopa Uhenduse asutamislepingu artikli 230
16ikes 4 sitestatud Euroopa Kohtusse poordumise voimalusi leevendavat regulatsiooni Euroopa
Liidu toimimise lepingu artikli 263 ldikes 4.1% Viimasel paaril aastal ndib Riigikohus etendavat
Eesti riigivastutusdiguses samasugust aktivistlikku rolli nagu Euroopa Kohus on seda juba
aastaid ménginud Euroopa Liidu riigivastutusdiguses, see tdhendab avardades oma praktikas
hiivitamisnduete esitamise vOimalusi ja laiendades seeldbi avaliku voimu kandja vastutuse
ulatust voi siis mdnevorra leebemalt andes seadusandjale selgeid suuniseid tdna eksisteerivaid

piiranguid oluliselt leevendada.

Oiguskirjanduses on arutletud, et kui RVastS § 14 jitta muutmata, siis selle praktiline jirelm
oleks see, et sdtet kohaldatakse riigisisese vastutuse korral. Segaduse, mille oleks tekitanud see,
et esialgu voiks teatud juhtudel lisanduva, Euroopa Liidu digusest tuleneva riigivastutuse RVastS
§ 14 1dike 1 alla subsumeerida, saanuks dra hoida eraldi séttega, mis vilistaks otsesdnu RVastS §
14 16ike 1 kohaldumise litkmesriigi vastutusele. Seejuures peaks olema maérgitud, et viimati
nimetatud juhul kuulub kohaldumisele Euroopa Kohtu pretsedendidigus. ®* Selle variandi

alternatiiviks (ja seejuures eelistatavaks) oleks ka praeguse RVastS § 14 ettevalmistamisel

180 Tallinna Ringkonnakohtu 14.06.2012 otsus nr 3-08-2267, p 16.
81 |_ember, T. (Viide 22), Ik 401.
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kaalutud lahendus, mille jargi tuleks seaduses sétestada eraldi normid riigisiseste ja Euroopa
Liidu tasandi hiivitamisnduete lahendamiseks. See tagaks mirksa suurema Gigusselguse ja -
kindluse kui pelk viide Euroopa Kohtu pretsedendidigusest juhindumisele. Igal juhul tuleb
noustuda sellega, et praegune olukord on kdige ebaselgem ega voimalda kannatanutel saada
moistlikult iilevaadet, millistest kriteeriumitest ldhtutakse Euroopa Liidu oOigusel baseeruva
hiivitusndude lahendamisel, vaid pigem on selles osas kehtiva RVastS § 14 1dige 1 ilmselt
eksitav (s.0 nidhes iildistavalt ette ndude, et kahju hiivitamist taotlev isik peab muu hulgas
kuuluma eriliselt kannatanud isikute riihma, ehkki seda piirangut saab kohaldada iiksnes

riigisisestes asjades, mitte aga néiteks direktiivi iile votmata jatmise vaidluses).

Teisalt on toetatud ka uue RVastS eelndus valitud 1dhenemist, millega jéetakse RVastS § 14
16ikest 1 vélja Euroopa Liidu digusega kokkusobimatu eriliselt kannatanud isikute riihma
kuulumise ndue, kuivord see ei omavat riigisiseses kontekstis sellist mdju nagu seda on silmas

peetud.®

Muu hulgas on leitud, et kohustuse rikkumise kriteerium tuleks sonastada viisil, mis
vilistaks kaheldavuse selles, kas moeldud on isikute subjektiivsete diguste rikutuse méiira voi
avaliku voimu kandja kditumise etteheidetavuse miédra. Seadusesse voiks lisada eraldi sitted,
millega ndhakse otsesdnu ette seni nn kirjutamata kohustusena kehtinud tingimus, et isik peab
pliidma taotleda oma Oiguse realiseerimist, vaatamata selleks vajalike normide puudumisele.
Menetluslikult tuleks sétestada, et kahju hiivitamise ndude saab esitada isik juhul, kui Riigikohus

on tunnistanud asjaomase sitte kehtetuks voi pdhiseadusevastaseks. '®®

Uldjoontes viirivad need ettepanekud tdepoolest kaalumist, sest pdhimdtteliselt ei saa olla
midagi selle vastu, et regulatsioon oleks senisest selgem. Teiselt poolt tdusetub kiisimus, et
olukorras, kus Euroopa Kohtu enda seatud kriteeriumid, mida me piitiame RVastS-s riigisiseseks
tarbimiseks n-6 kodifitseerida, on laialivalguvad ja mitmetimdistetavad, siis kuidas on meil
voimalik oma seaduses neid oluliselt tdpsemalt kirja panna, sattumata samas vastuollu Euroopa
Kohtu ldhenemisega? Tuleb tdhele panna, et mida iildisem pohimdte, seda avaram sisu. Iga
tdpsustus kujutab endast sisuliselt teatud raamide voi piiride seadmist. Koiki ette tulla vdivaid
elulisi juhtumeid ei ole vdimalik ette ndha, mistottu osutuks véga liksikasjalik regulatsioon
ilmselt pigem takistavaks ja noudedigust kitsendavaks. Vaga iildine site ei oleks samuti
moistlikult rakendatav, sest selle sisustamine voib osutuda iilejou kéivaks iilesandeks. Oluline on

Oige tasakaalu leidmine abstraktsuse ja konkreetsuse vahel. Kahju hiivitamise tildpohimdtete

182 | ember, T. (Viide 22), Ik 410.
183 Samas, 1k 410.
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kordamine Gigustloova akti voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamise sittes ei ole

samuti otstarbekas ega vajalik.

Taiendavalt on leitud, et RVastS § 14 1dike 1 sonastamisel oleks pidanud arvesse votma ka
RVastS § 13 ldoiget 1, mitte sitestama iild- ja erinormi oma eesmdrgi poolest osaliselt
kattuvatena. '®* Sitete vaheline erinevus seisneb peamiselt selles, et RVastS § 14 13ikes 1
sdtestatud eeldused peavad olema tdidetud, et kahju hiivitamise ndudedigus saaks tildse tekkida,
ning RVastS § 13 10ike 1 sitteid saab kasutada 10pptulemuse (hiivitise maksmine)
reguleerimiseks, kui ndude olemasolu on juba eclnevalt tuvastatud. Hiivitise suurust saab pidada
pohimdtteliselt asjaoluks, mis on pohiseaduses ebapiisava tipsusega reguleeritud, kuid mida saab
madalamal seisvate seadustega sisustada. Seega, kui RVastS § 13 10ike 1 sétete kohaldamist
eelistada sisuliselt samade kriteeriumide RVastS § 14 1dikes 1 ndude tekkimise eeldustena
sitestamisele, aitaks see viltida pohiseadusega vastuollu sattumist.'®® Selles osas tuleb tiheldada,
et kui tdsta kahju hiivitamise ndudediguse piirangud menetluse algstaadiumist menetluse
16ppfaasi ehk kahjuhiivitise suuruse piiramise alusteks, tooks see ilmselgelt kaasa reaalse ohu
massnouete sagedasemaks esitamiseks, mida seni on tdendoliselt méirksa tohusamalt dra hoidnud
rangete ndude eelduste olemasolu. Arvestades, et Oigustloova akti andmise vOi1 andmata
jatmisega tekitatud kahju hiivitamise asjad on tildjuhul keskmisest méarkimisvairselt keerukamad
ning kahju suurus ddrmiselt raskesti véljaarvutatav, siis kaasneks juba isegi vastavate kaebuste
menetlemisega kohtutele suur koormus, olenemata sellest, et Idpptulemusena ei pruugitaks

hivitusnoudeid tldse senisest rohkem rahuldada.

Euroopa Kohus on riigivastuse aluseks olevaid kriteeriume aja jooksul kiill paremini sisustanud,
kuid tegelikkuses on tegemist endiselt suhteliselt keerulise doktriiniga. Just selle keerukuse tottu
saab oOelda, et kehtivas RVastS § 14 1dikes 1 digustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamise ndude
iiks eeldusi, et isik peab kuuluma eriliselt kannatanud isikute rithma, on olnud vajalik, et
vidlistada massnduete esitamist avaliku voimu kandja vastu. Eesti digusest tuleneva kahju
hiivitamise ndude esitamine Jigustloova aktiga voi selle andmata jétmisega on keerulisem ja
paneb kannatanule suurema tdendamise kohustuse. Euroopa Liidu diguse toimeala on kiill
pidevalt avardunud ja kandunud iiha uutele valdkondadele, kuid sellele vaatamata on viga suur
hulk digusvaldkondi, mis jddvad Euroopa Liidu diguse reguleerimisesemest vélja. Seetdttu ei

oleks ka asjakohaseks vastuviiteks, et kuna enamus vdimalikest hiivitusnduetest langeb niikuinii

184 | ember, T. (Viide 22), Ik 407.
185 Samas, 1k 407.
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Euroopa Liidu diguse sfdéri, mida Eesti seadusandja kitsendada ei voi, siis polegi mingit mdtet
riigisisestest kahju hiivitamise ndudediguse piirangutest kinni hoida. Samuti ei saa ratsionaalseks
argumendiks olla asjaolu, et senise kiimneaastase perioodi jooksul on digustloova aktiga voi
selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamise vaidlusi olnud vdhe ning kardetud
massndudeid pole tekkinud. Kaalutlused ndude eelduste laiendamiseks peaksid siiski olema
sisulised, mitte pelgalt formaalsed. Eesmérgiks omaette ei saa olla regulatsiooni avardamine

massnouete tekitamiseks.

RVastS eelnou § 16 16ike 1 selgituses viidati muudatuste vajalikkuse pdhjendamiseks vordse
kohtlemise vajadusele. Selline vdide jddb arusaamatuks, kuivord pole selge, milliseid isikute
gruppe koheldakse kehtiva RVastS § 14 Idikega 1 siis ebavordselt? Tuleb rohutada, et
ndudediguse piirangud olenevad iiksnes kohaldamisele kuuluvast digusest (s.o riigisisene voi
Euroopa Liidu digus), mitte aga kannatanut iseloomustavatest tunnustest. Kdiki isikuid, kelle
ndue podhineb riigisisesel digusel, koheldakse tihetaoliselt, nagu ka kdiki neid isikuid, kelle ndue
pohineb Euroopa Liidu digusel. Euroopa Liidu Oigusest ega pohiseadusest ei tulene Eesti
seadusandjale mingit kohustust tagada riigisisese diguse digustloova aktiga voi selle andmata
jatmisega rikkumise korral kahju hiivitamise vOimalus samal tasemel kui litkmesriigi poolt

Euroopa Liidu diguse rikkumise puhul.
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2. Vastutuse piiramine ja hiivitusnoude menetlus

2.1. Oigustloova akti andja vastutuse piiramine vastavalt RVastS § 13

Eesti diguses ndeb RVastS § 14 10ige 1 ette kindlad tingimused, mis peavad olema iiheaegselt
taidetud, et isikul oleks tildse voimalik riigisisese digustloova aktiga voi selle andmata jatmisega
tekitatud kahju hiivitamist nduda. Nagu t00s eelnevalt selgitatud, kehtivad need eeldused
pohiosas ka Euroopa Liidu digusega seotud kahjunduete lahendamisel, v.a eriliselt kannatanute
rihma kuulumise kriteeriumi osas. Kui nimetatud eeldused on tdidetud, siis tuleb kohtul
voimaluse korral vilja selgitada hiivitamisele kuuluva kahju suurus ning méérata kindlaks
hiivitise suurus. **® Hiivitise suuruse médramisel, tuleb lisaks iildistele kahju hiivitamise
pohimdtetele arvestada vastutuse piiramise alustega, sest vastutus peab kahju tekitaja ja
kahjustatud isiku vahel jagunema (N)iglaselt.187 Naiteks omab tdhtsust kannatanu enda kéitumine,
kas ta kasutas tema kidsutuses olevaid voimalikke ja talle vastuvdetavaid abindusid kahju
vihendamiseks vO1 selle &drahoidmiseks, eriti arvestades tema késutuses olnud
diguskaitsevahendeid.’® Vastutuse diglasel jaotamisel on oluline koht RVastS § 13 15igete 1 ja 3
sdtetel, mille kohaselt tuleb vastutuse piiramise aluste kohaldamist kaaluda iga kahju hiivitamise
ndude lahendamisel. Nendest sétetest tulenevad alused puudutavad osaliselt avaliku voimu
kandja tegevust ja osaliselt kannatanu tegevust, kuid nende aluste rakendamine on siiski

suunatud kahju hiivitamise vihendamisele.™®

Seejuures tuleb rohutada, et Eesti kohtu kohustus arvestada kahju hiivitamise eelduste tdidetuse
kontrollimisel Euroopa Kohtu poolt vilja tootatud kriteeriume, ei vilista RVastS § 13
kohaldamist ning vastutust piiravate ja vélistavate asjaolude arvesse votmist. Euroopa Kohus on
rohutanud, et Euroopa Liidu oiguse rikkumisest tingitud kahju hiivitamist reguleerivad

siseriiklikud tingimused ei tohi olla ebasoodsamad kui samalaadsete siseriiklike nduetega seotud

18 Andresen, E. (Viide 12), Ik 56.

87 aaring, M. (Viide 6), Ik 46.

188 Maurer, H. (Viide 13), Ik 526.

189 Andresen, E. (Viide 12), Ik 57-58.
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tingimused ega muuta hiivituse saamist praktikas voimatuks voi tileméra raskeks.'®® Vastutuse
kohaldamise eelduste tididetuse hindamisel on voOimalik arvestada ka seadusandja tegevuse

subjektiivseid aspekte ja vabandatavust.'*

RVastS § 13 Idikest 1 tulenevalt arvestatakse hiivitise suuruse madramisel:

1)  kahju tekkimise ettendgematust;

2)  objektiivseid takistusi kahju drahoidmisel;

3)  Oiguste rikkumise raskust;

4)  ecradiguses sitestatud piiranguid seoses kannatanu osaga kahju tekitamisel;

5)  muid asjaolusid, millest tulenevalt kahju hiivitamine tiies ulatuses oleks ebadiglane.

Lisaks neile omab praeguses kontekstis tdhtsust RVastS § 13 10ige 3, mis sdtestab jargmist:
»yAvaliku voimu kandja vabaneb vastutusest avalike iilesannete tditmisel tekitatud kahju eest, kui
kahju tekitamist ei olnud voimalik viltida ka avalike iilesannete tditmisel vajalikku hoolsust

tdielikult jdrgides.*

Kehtiva RVastS § 13 1digetes 1 ja 3 sidtestatud normid on RVastS eelndus koondatud §-i 14,
kusjuures sonastuslikud erinevused regulatsioonide vahel puuduvad ja senine RVastS § 13 15ige
3 on iihendatud senise § 13 ldoike 1 punktiga 2 ning RVastS eelndu § 14 punkti 2 kohaselt
arvestatakse hiivitise suuruse médramisel objektiivseid takistusi kahju drahoidmisel, sealhulgas
asjaolu, et avaliku vdoimu kandja tegutses vajaliku hoolsusega. Ainsaks sisuliseks (ja seejuures
oluliseks) muudatuseks ongi praegu RVastS § 13 16ikes 3 toodud vastutusest ,,vabanemise*
juhtumi (hoolsuskohustuse jirgimise tdendatus) tlileviimine RVastS § 13 10ikes 1 sisalduvate
hiivitise suuruse ,,piiramise* sitete alla. Eelndu seletuskirjas on muudatuse kohta mérgitud, et
selle tulemusel ei vabane avaliku voimu kandja enam automaatselt vastutusest, kui ta tdendab, et
kahju ei olnud vdimalik véltida ka vajalikku hoolsust téielikult jirgides, vaid sellel alusel on
tiksnes voimalik vihendada méadratava hiivitise suurust, ning pohjendatud, et selline lahendus on

PS § 25 eesmérki arvestades senisest proportsionaalsem.192

RVastS § 13 loikes 1 sdtestatud vastutuse piiramise alused kattuvad paljuski eradiguses
sitestatud alustega, mis tulevad VOS §-dest 139 ja 140. Samuti on sarnane alus vastutuse

diglasel jaotumisel, kus tuleb arvestada ka siiii pdhiméttega, mis on sitestatud VOS §-s 1050.

% Riigikohtu 28.11.2012 otsus nr 3-3-1-37-12, p 28.
I Tallinna Halduskohtu 12.06.2013 otsus nr 3-11-836, p 12.4.
192 Riigivastutuse seaduse eelndu (Riigikogu 12. koosseisu 7 SE) seletuskiri, 1k 11.
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Sttid kui iseseisvat kahju hiivitamise ndude elementi tuleb eristada teo objektiivsest
Oigusvastasusest. Siiii kiisimust saab lahendada alles parast seda, kui on tuvastatud, et avaliku
voimu kandja tekitas kannatanule oma digusvastase teoga kahju ning see tegu on kahju tekitajale
etteheidetav. Kahju tekitanud avaliku voimu kandja peab siilist vabanemiseks tdendama, et ta
tegi endast kdikvoimaliku, et hoida dra kannatanule kahju tekkimise. Samas aga on siiii osakaal
avaliku vdimu kandja vastutuse kujundamisel viike.'®® Siiti pohimétte rakendamine vastutuse
alusena on tunduvalt piiratum ja digluse saavutamiseks on oluline arvestada ka muid RVastS §
13 16ikes 1 toodud piiramise aluseid. ™ Kuid sellegipoolest ei sédtesta RVastS § 13 1dige 1
vastutuse piiramise aluste ammendavat loetelu. RVastS § 13 16ikes 1 toodud vastutuse piiramise
aluste esinemine on peamiselt kohtu sisustada ja hinnata. Kui kohus leiab, et hiivitise
vihendamine on voimalik RVastS § 13 l10ikest 1 tulenevatel alustel, siis kahju hiivitise
vihendamine ei katkesta pdhjuslikku seost kahju tekkimise ja avaliku vdoimu tegevuse vahel,
vaid tegemist on asjaoludega, mille tottu kahju jddb hiivitamata teatud muude asjaolude

arvestamise vajaduse tottu.'*

2.1.1.Kahju tekkimise ettendgematus

RVastS § 14 loike 1 kui abstraktse ja iildise sisuga digusnormi tdlgendamisel, mis kohaldub
tihetaoliselt nii seadusandja kui ka tditevvoimu poolt digustloovate aktide andmise voi andmata
jatmise korral, ei ole seejuures selge, kui ulatuslikud saaksid vOimalikud kahjunduded
konkreetsel juhul reaalselt olla ning kui hésti ettendhtav pidi vastava regulatsiooni kehtestamisel
olema isikutele kahju tekkimine.'*® RVastS § 13 Idike 1 punkt 1 sdtestab, et hiivitise suuruse
midramisel arvestatakse kahju tekkimise ettendgematust, mis késitleb juhtumit, kus pdhjusliku
seose olemasolus ei saa kahelda ning seega kahju tekkimine pidi olema ettendhtav. Kahju
ettendhtavus peab aga kdesoleva paragrahvi moistes olema raskesti ettendhtav ning see annab
voimaluse hiivitise suurust diferentseerida. Kui kahju tekkimist ei saa pidada téielikult
prognoosimatuks, kuid kahju tekkimine oli raskesti ettendhtav, siis voib olla tegemist kahjuga,
mis ei teki vahetult Oigusvastase teo tagajdrjel, vaid on selle kaudseks pdhjuslikuks
tagajirjeks.”®” Eelkdige on see nii juhtudel, kus kahju tekkimine on kaudses pdhjuslikus seoses

avaliku voimu kandja tegevusega.

19 Andresen, E. (Viide 12), Ik 55.

9 aaring, M. (Viide 6), Ik 46.

% Laaring, M. (Viide 6), Ik 47.

1% Tallinna Ringkonnakohtu 14.06.2012 otsus nr 3-08-2267, p 22.
97 Andresen, E. (Viide 12), Ik 58.
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RVastS § 13 1dike 1 punkt 1 sarnaneb olemuselt VOS § 127 15ikele 3,198 milles on sétestatud, et
lepingulist kohustust rikkunud lepingupool peab hiivitama tliksnes kahju, mida ta nigi rikkumise
voimaliku tagajirjena ette voi pidi ette nigema lepingu solmimise ajal, vilja arvatud juhul, kui
kahju tekitati tahtlikult vdi raske hooletuse tdttu. Sarnasel peab RVastS § 13 Idike 1 punkti 1
jérgi digustloova akti andmisel voi selle andmata jatmisel olema voimalik ette kalkuleerida ja
hinnata Gigusloomelise tegevuse voi tegevusetusega (kui see on teadlik) voetavaid riske ning
sellega kaasnevat voimalikku vastutust.'®® Erinevalt muudest eradiguslikest kahju hiivitamise
ndude piirangutest on riigivastutuse korral kahjuhiivitise piiramise aluseks ka kahju
ettendhtavus. °° Kahjuliku tagajirje ettendhtavus digusvastase teo toimepanemise ajal vdib
omada tihtsust delikti iildkoosseisul pdhineva vastutuse korral. Oigusvastase teo toimepannud
isik saab vastutusest vabanemiseks VOS § 1050 Idigete 1 ja 2 jirgi muu hulgas tdendada, et talle
el saa hooletut kditumist ette heita, kuivord moistlikult vottes ei olnud tal voimalik ette ndha

pohjuslikku seost oma teo ja kahju vahel.**

2.1.2. Objektiivsed takistused kahju drahoidmisel

RVastS § 13 loike 1 punktist 2 tulenevalt voetakse hiivitise suuruse méadramisel arvesse ka
objektiivseid takistusi kahju arahoidmisel,** mida voib pidada nn vddramatu jou sitteks avalik-
oiguslikes suhetes, kuna tegemist on asjaoludega, mis tekitavad kahju avaliku vdimu tegevusest
sOltumata. Klassikalised vddramatu jou juhud on erinevad loodusjoud, sotsiaalsed voi poliitilised
stindmused ning Oigusaktid, mis takistavad tegutsemist. Seadusandja vastutuse piiramise puhul
viimatinimetatu moistagi asjakohane olla ei saa, kiill aga muud loetletud siindmused. Vadramatu
joud ehk vabandatavus tugineb pdhimottele, et iildreeglina on vdlgnik valmis vOtma vastutuse
iiksnes selliste riskide eest, mis on tema kontrolli all.*®® VOS § 103 Iike 1 jéirgi vastutab volgnik

kohustuse rikkumise eest, vélja arvatud, kui rikkumine on vabandatav. Eeldatakse, et kohustuse

9 Kiill aga radgib VOS kahju tekkimise ettendhtavusest® ja RVastS kahju tekkimise
,ettendgematusest*.

% Sein, K. VOS § 127 kommentaarid. — Varul, P. (koost) jt. Voladigusseadus I. Kommenteeritud
véljaanne. Tallinn: Juura, 2006, 1k 441; Sein, K. Kahju ettendhtavuse reegel kahjuhiivitise piiramise
alusena. — Juridica 1VV/2003, |k 244.

20 yutt, M. Kahju hiivitamist reguleerivate normide kohaldamine haldusasjades. Riigikohtu
halduskolleegiumi praktika pdhjal. — Riigikohus 2007, Ik 3.

201 Riigikohtu 26.09.2006 otsus nr 3-2-1-53-06, p 13; Sein, K. Kahju ettendhtavuse reegel kahjuhiivitise
piiramise alusena. — Juridica 1VV/2003, 1k 244.

2% Riigikohtu 21.04.2010 otsus nr 3-3-1-14-10, p 15: Jalutushoovi puudumist arestimajas ei saa kisitada
kahju drahoidmise objektiivse takistusena RVastS § 13 1g 1 p 2 mdistes.

293 Sein, K. Mis on vidramatu joud? — Juridica V111/2004, Ik 511.
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rikkumine ei ole vabandatav. Kui aga lepingu tditmist mojutab mingi asjaolu, mida ei olnud
lepingu sdlmimisel voimalik ette ndha ning mida ei saa tditmiseks kohustatud pool kuidagi
mojutada, siis ei saa tegelikult eeldada, et volgniku tahe oleks olnud lepingu sdlmimisel endale
see risk votta, sest tal ei olnud vdimalik sellise riskiga arvestada.”* Riik ja teised avaliku v&imu
kandjad peavad tditma avalikke iilesandeid sageli ka védga keerulistes olukordades, mistottu ei
pruugi nduetekohane iilesannete tiitmine osutuda hoolimata avaliku vdimu kandja tdsistest

pingutustest alati voimalikuks.?®®

Kui hinnata, kas digustloova aktiga voi selle andmata jatmisel on mééravaks saanud objektiivne
kriteerium vadramatu jou ndol, siis tuleb vaadata, kas asjaolu mdjutamist oli avaliku voimu
kandjalt voimalik eeldada v3i mitte. Seega, kui mingit kohustuse tditmist takistanud asjaolu ei
saanud konkreetne kohustatud isik mingil pohjusel mdjutada voi dra hoida, kuid mdjutamist voi
drahoidmist voOis temalt objektiivselt oodata, ei ole tegemist kohustuse rikkumise
vabandatavusega.*® Jaib siiski ebaselgeks, millises tegelikus olukorras saaks avaliku voimu
kandja Gigustloova aktiga voi selle andmata jitmisega tekkinud kahju eest hiivitise vihendades
voi selle vihendamist taotledes pdhjendatult toetuda RVastS § 13 ldike 1 punktile 2 viitega
objektiivsete takistuste esinemisele.

Nagu eelnevalt mérgitud, on kehtiva RVastS § 13 1dikes 3 sétestatud vastutuse vilistamise alus
RVastS eelndus ithendatud sisuliselt praeguse RVastS § 13 Idike 1 punktiga 2, mistdttu on
asjakohane vaadelda neid sitteid siinkohal koos. Seda enam, et ka viimase aja kohtupraktika
ndib sarnaselt RVastS eelndule minevat nende sitete reguleerimisalade samastamise teed. 207
RVastS § 13 1dige 3 sitestab sisuliselt avaliku voimu kandja iildise hoolsuskohustuse oma
tilesannete (sh Gigusloomeliste) tditmisel. RVastS § 13 16ike 3 alusel avaliku véimu kandja
vastutusest vabastamise aluste esinemise osas on tdoendamiskoormus séttele tugineda soovival
avaliku voimu kandjal. RVastS § 13 16ike 3 alusel vastutuse piiramist on peetud voimalikuks
nditeks juhtudel, kus on tegemist keerulise digusolustikuga, st digusselguse puudumisega.208

Nagu eelnevalt mérgitud, on RVastS eelndu seletuskirjas pdhjendatud senise RVastS § 13 1dike

204 Sein, K. (Viide 203), Ik 511.

205 Andresen, E. (Viide 12), Ik 58.

2% Sein, K. (Viide 203), Ik 514.

27 Tallinna Halduskohtu 12.06.2013 otsus nr 3-11-836, p 44: ,.[K]desoleval juhul esinesid riigi poolt
tagatise regulatsiooni ja midrade kehtestamisel objektiivsed takistused direktiivi eesmérgi tdielikuks
saavutamiseks piisava lahenduse loomiseks. /.../ Eesti Vabariigil ei olnud kahju tekitamist kaebajale
vOimalik viltida ka avalike iilesannete tiaitmisel vajalikku hoolsust tdielikult jargides.*

2% Tartu Ringkonnakohtu 30.03.2006 otsus nr 3-04-77, p 26.
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3 ithendamist RVastS § 13 1dike 1 punktiga 2 sellega, et nii tagatakse tohusamalt kahjustatud
isiku diguste kaitse, sest ka ndutava hoolsusmaéra tdieliku jargimise korral ei vélistataks avaliku
voimu kandja vastutust tervikuna, vaid seda voetakse arvesse hiivitise suuruse vdhendamise
alusena. Sellist muudatust tuleb pidada pohjendatuks, sest iihest kiiljest voimaldab olemasolev
RVastS § 13 1dige 3 liiga kergekielist vastutusest vabastamist (arvestades, et ,,vajalik hoolsus*
on véga laiahaardeline méiiratlemata Oigusmoiste, mille ammendav sisustamine on ka
tiksikjuhtumil ilmselt vdimatu, pidades silmas digusloomeprotsesside mitmekesisust ja neis
osalejate paljusust), ning teisalt ei tdhenda muudatus ka seda, et vastutusest tdielik vabanemine
poleks enam iildse voimalik. Ka RVastS § 13 16ike 1 alusel saab kahjuhiivitise jitta tervikuna

vilja moistmata ehk vihendada hiivitise suurust nullini.

2.1.3. Oiguste rikkumise raskus

RVastS § 13 1dike 1 punktis 3 mérgitud diguste rikkumise raskuse all peetakse silmas seda, mil
maiiral kaugenes tditevvoim haldusiilesannete tiitmisel digusnormide ettekirjutustest. Rikkumise
raskuse hindamisel ei ole iseenesest médrav see, kui suure kahju diguste rikkumine pdhjustas,

kuigi voib eeldada, et kui kahju on suur, siis on ka seda véltivad digusnormid olulise kaaluga.zo9

Samas on ka margitud, et kui avaliku voimu kandja kohustuste rikkumisega isikule tekitatud
kahju on niivdrd vdhene, et selle suurus pole vorreldav nditeks hiivitusmenetluse kuludega, siis
el ole hiivituse maksmine pdhjendatud isegi juhul, kui formaalselt on kahju tekkinud ning kdik
muud hiivitamise eeldused tdidetud. Kui kahju hiivitamise ndude tingimused on tdidetud, aga
isiku Oiguste rikkumine osutub sedavord véheoluliseks, et hiivitise véljamdistmine ei ole
pOhjendatud, siis on kohtul vdimalik jétta kahju hiivitamise ndue rahuldamata vastavalt RVastS
§ 13 Idike 1 punktile 3. Oiguste rikkumise raskus sdltub digushiive riive intensiivsusest ja
valjendub isikule saabunud kahjulikes tagajargedes. Rikkumine peab olema piisavalt intensiivne
ja rikkumise raskus peab hiivitise maksmist digustama.?*® Vastutuse piiramise aluse rakendamine
saab olla pdhjendatud ka siis, kui isiku diguste rikkumine on osutunud tavaliselt samasisulise

digusvastase teoga saabuvatest tagajirgedest tunduvalt viiksemaks.?*

2% Pilving, I. (Viide 78), Ik 707.
219 pjlving, 1. (Viide 2), Ik 333.
211 Andresen, E. (Viide 12), Ik. 58-59.
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2.1.4.Eradiguses sitestatud piirangud seoses kannatanu osaga kahju tekitamisel

RVastS § 13 Idike 1 punktis 4 nimetatud eradiguses sdtestatud piirangute all peetakse silmas
esmajoones kannatanu kaassiiiid kahju tekkimisel.?*? Selleks vaadeldakse asjaolusid, mis on
seotud kahjustatud isiku tegevusega voi mis on talle etteheidetavad. Kahjustatud isiku tegevust
hinnatakse VOS § 139 jirgi, mis sitestab kahjustatud isiku osa kahju tekkimisel.?*® Sellest
tulenevalt on voimalik kahjuhiivitist vdhendada juhul, kui kahju tekkis osaliselt kahjustatud
isikust tulenevatel asjaoludel vdi ohu tagajirjel, mille eest kahjustatud isik vastutab. %4
Kannatanule saab ette heita, et ta on jitnud tditmata oma hoolsuskohustuse. RVastS § 13 16ike 1
punkti 4 kohaldamisel sisustatakse kaassiili eradigusest tulenevate normidega. Eelkdige on
asjassepuutuv VOS § 139 1dige 1, millest tulenevalt juhul, kui kahju tekkis kahjustatud isikust
tulenevatel asjaoludel vdi ohu tagajdrjel, mille eest kahjustatud isik vastutab, vdhendatakse
kahjuhiivitist ulatuses, milles need asjaolud voi oht soodustasid kahju tekkimist. Kahjuhiivitise
vihendamine VOS § 139 1dike 1 kohaselt eeldab, et kahju tekkimine on osaliselt pdhjuslikus
seoses kahjustatud isikust tulenevate asjaoludega. See muidugi ei tdhenda, et kannatanud isik
oleks rikkunud seadusest voi lepingust tulenevat kohustust. Kahju osaline vdhendamine on
voimalik, kui kannatanu ei jargi temalt kéibes eeldatavat hoolt ja selle tulemusena on suurenenud

kahju tekkimise risk voi tagajargede raskus.

Sisuliselt kohaldatakse RVastS § 13 ldoike 1 punkti 4 siis, kui kannatanu jéttis kahju tekitaja
tdhelepanu juhtimata ebatavaliselt suurele kahju tekkimise ohule voi jéttis kahju tekitamise ohu
torjumata voi jittis tegemata toimingu, mis oleks tekkinud kahju vihendanud, kui kahjustatud
isikult vois seda mdistlikult oodata.”’® Kannatanu osa kahju tekitamisel peab olema pdhjuseks

tagajérjele, millega kahju tekitati. '

Kannatanule on etteheidetav see, kui ta ei iirita kahju
tekkimist viltida diguskaitsevahendite Gigeaegse kasutamisega.?*® Oluline on isiku kohustus

valtida endale kahju tekkimist ning kahju tekkimisele mitte kaasa aidata ei tdhenda seda, et isik

212 Pilving, I. (Viide 78), Ik 707.

23 Laaring, M. (Viide 6), Ik 47.

214 |ahe, J. Kannatanu siiii kahju tekkimisel kahjuhiivitise vihendamise alusena. — Juridica 11/2003, Ik 84.
215 Sein, K. VOS § 139 kommentaarid. — Varul, P. (koost) jt. V3ladigusseadus I. Kommenteeritud
véljaanne. Tallinn: Juura, 2006, 1k 486 — Kahjustatud isikust tulenevad asjaolud on niiteks: autos
turvavod kinnitamata jatmine, ilmsete joobetunnustega juhiga autosse istumine, mootorrattaga kiivrita
sOitmine.

216 Andresen, E. (Viide 12), Ik 59.

217 Riigikohtu 13.12.2010 otsus nr 3-3-1-84-10, p-d 13 ja 15.

218 Riigikohtu 20.11.2008 otsus nr 3-3-1-47-08, p 24; Tallinna Ringkonnakohtu 31.10.2007 otsus nr 3-06-
1816, p 16: Kahju hiivitise suurust tuleb piirata RVastS § 13 1g 1 p-de 3 ja 4 alusel, kuna apellant oleks
saanud kahju dra hoida ka ise, kéditudes suurema hoolsusega tehingute tegemisel.
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peaks selleks loobuma oma teistest samavidrselt kaitstud seaduslikest igustest. “*® Kuna
kannatanu siili tuvastamine on suhteliselt keeruline, siis sageli ei olegi voimalik iiheselt méérata,
kui palju on iihe voi teise osapoole tegevus seotud kahju tekkimisega, mistdttu peab kohus
hindama, kas ja kui suures ulatuses kannatanust tulenevad asjaolud voi temast 1dhtuv risk kahju

tekkimist soodustas.??

Kohus saab siin tugineda VOS § 139 1dikele 2 ning hinnata, mida oleks
samasuguses olukorras kahju vihendamiseks teinud mdistlik isik. Mdistlikult isikult oodatakse,
et ta peab voimaluse korral piitidma dra hoida kahju tekkimist, vaidlustades digeaegselt kahju

poOhjustava avaliku voimu kandja tegevuse tulenevalt RVastS § 7 16ikest .22

Kiisimus on aga selles, kas digustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamise ndude juures on
asjakohane vastutuse piiramisel toetuda RVastS § 13 16ike 1 punktis 4 toodud alusele. Olukorras,
kus kehtestatakse uus digustloov akt, siis kas ja kuidas on isikul vdimalik selle vastuvotmist
reaalselt mdjutada. Oigustloova aktiga vdi selle andmata jitmisega tekitatud kahju hiivitamisel,
on isikul keeruline tdendada seda, kuidas ta iiritas takistada endale kahju tekkimist, mistottu
tundub, et RVastS § 13 ldike 1 punkti 4 jirgi vastutuse piiramine ei pruugi iildjuhul olla
voimalik. Erandina v3iks see site olla siiski asjakohane, kui nditeks kannatanuks on moni iihing

v0i esindusorgan, kes oli digusloomeprotsessi kaasatud.

2.1.5. Muud asjaolud, millest tulenevalt kahju hiivitamine téies ulatuses oleks ebadiglane

RVastS § 13 10ike 1 punkt 5 annab vGimaluse hiivitise suuruse méaidramisel arvestada lisaks
eelnevates punktides toodutele ka muude asjaoludega,?? millest tulenevalt oleks kahju tiies
ulatuses hiivitamine ebadiglane. Nii v3dib RVastS § 13 16ike 1 punktis 5 toodud piirangualus
seonduda néiteks juhtumiga, kus RVastS § 13 16ike 1 punkti 4 (kaasstiii olukord) rakendamiseks
kiill alust ei ole, aga samas pole kannatanu ka ise toiminud heauskselt voi (N)iguskuulekalt.223

Samuti voib vastutuse piiramise aluseks teatud juhtudel olla niiteks keeruline digusolustik, st

219 Riigikohtu 19.10.2006 otsus nr 3-3-1-50-06, p 10.

220 Sein, K. VOS § 139 kommentaarid. — Varul, P. (koost) jt. Vdladigusseadus 1. Kommenteeritud
véljaanne. Tallinn: Juura, 2006, lk 490.

221 Riigikohtu 02.11.2004 otsus nr 3-3-1-33-04, p 14.

?22 Riigikohtu 15.03.2010 otsus nr 3-3-1-93-09, p 14: Ringkonnakohus tuvastas, et vanglal ei olnud tahet
karistada kaebajat alusetult vdi alandada tema védrikust. Ringkonnakohus leidis eeltoodust tulenevalt, et
vastavalt RVastS § 13 1g 1 p 5 jargi esinevad asjaolud, millest tulenevalt kahju hiivitamine tdies ulatuses
oleks ebadiglane. Riigikohus leidis aga teisti, kahju suurus ei soltu sellest, kas vangla tegutses tahtlikult
vOi hooletult. Siiiid vélistavate asjaolude arvestamine karistuse midramisel ei muuda OJigusvastast
karistust mingis osas diguspéraseks ja seetOttu ei saa siiiid vélistavate asjaoludega digustada kaebajale
kahju tekitamist ega kahju tdies ulatuses ebadiglaseks pidada.

223 Pilving, 1. (Viide 78), Ik 707.
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digusselguse puudmine.’” Kohtupraktika kohaselt vastavad VOS §-des 139 ja 140 sitestatud

225 Need niievad ette mitmeid

vastutuse piirangud sisuliselt RVastS § 13 1dike 1 punktile 5.
eradiguslikke kahju hiivitamise piiramise voimalusi nagu kahjustatud isiku osa arvestamine
kahju tekitamisel ja hiivitise piiramise aluseks voib olla ka see, kui tdieliku kahjusumma
hiivitamine oleks ,,muul pdhjusel mdistlikult vastuvoetamatu”. Eradigus annab laiad ja
paindlikud voimalused kahjuhiivitise piiramiseks ning pdhimdtteliselt vdimaldab sama ka

avalikus diguses RVastS § 13 16ike 1 punkt 5.2%

Kahjuhiivitise vdhendamise Oiguse kasutamise eeldus on, et kahju hiivitamine tiies ulatuses
oleks kohustatud isiku suhtes darmiselt ebadiglane vOi muudel pdhjustel mdistlikult
vastuvoetamatu. Kahjuhiivitise vdhendamisel peab kohus eelkdige arvesse vOtma vastutuse
iseloomu kui ka kahju tekitaja siili astet. 227 K ui eradiguslikult on isik kerge hooletuse tottu
tekitanud ulatusliku kahju, siis vib kohus kahjuhiivitist vdhendada, arvestades sealjuures kahju
tekitaja majanduslikku olukorda, mis vdib tdhendada, et tal ei olegi voimalik hiivitada tekkinud
kahju. Riigivastutuse alusel esitatud kahjundude juures on oluline koht sellel, et tegemist on riigi
rahaliste vahenditega, mis saaksid piiramatu vastutuse korral kahjustatud. Seega vdib viita, et
kui odigustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamise ndude eeldused on tdidetud, siis saab
tilemddrase kahjuhiivitise maksmise véltimiseks muu hulgas kohaldada RVastS § 13 1oike 1
punkti 5 ning piirata kahju hiivitamist. Samas oleks vastuoluline olukord, kus digusvastaselt
tekitatud kahju hiivitamist voib piirata, kuid haldusakti diguspérase kehtetuks tunnistamise tottu

tekkiv usalduskahju tuleks iikskdik mis asjaoludel alati tiielikult hiivitada.??®

2.2. Oigustloova aktiga voi selle andmata jitmisega tekitatud kahju hiivitamise noude

menetlemine

Kannatanul on kiill darmiselt keeruline tdendada, et digustloova aktiga voi selle andmata jatmine

on talle vahetult kahju tekitanud ning iihtlasi on raske tuvastada RVastS § 14 15ike 1 tulenevate

224 Tartu Ringkonnakohtu 30.03.2006 otsus nr 3-04-77, p 26.

2% Riigikohtu 08.05.2014 otsus nr 3-3-1-9-14, p 54.

225 |_aaring, M. (Viide 6), Ik 46.

7 Sein, K. VOS § 139 kommentaarid. — Varul, P. (koost) jt. Voladigusseadus I. Kommenteeritud
véljaanne. Tallinn: Juura, 2006, 1k 491.

228 Riigikohtu 08.05.2014 otsus nr 3-3-1-9-14, p 55.
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hiivitusndude esitamise kohustuslike tingimuste tdidetust, kuid ometi tuleb selliseid olukordi

ette, 2%

mistdttu on jargnevalt asjakohane hinnata ka ndudega seonduvaid menetluslikke aspekte.
Oigustloova aktiga vdi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamise taotlus on vdimalik
vastavalt RVastS § 17 1dikele 1 esitada kahju tekitanud avaliku vdimu kandjale voi kaebuses
halduskohtule. Kuivord sellise ndude rahuldamine eeldab samas asjaomase iildakti kehtetuks
tunnistamist voi selle andmata jdtmise pohiseadusevastaseks tunnistamist, mida saab teha iiksnes
Riigikohus pohiseaduslikkuse jirelevalve menetluse tulemusel, %0 siis on tdendoline, et
vastavasisulise hiivitusndudega iildakti andnud voi selle andmata jétnud vdimuorgani poole
pO6ordumine ei oleks tulemuslik ja iildjuhul esitatakse kahju hiivitamise ndue otse
halduskohtule. ?! Riigivastutuse ndudedigust kui hiivitispohidigust piiravad materiaal- ja
protsessidiguslikud takistused nagu ndude aegumine, kaebetéhtajad ning riigildiv. Aegumine
ning kaebetidhtajad on riigivastutuse puhul hédavajalikud, et saavutada d&iguskindlus.
Vastuvdetav ei oleks olukord, kus véimalikud hiivitisnduet puudutavad riskid kummitavad kahju
tekitajat aastakiimneid ning kannatanul oleks vOimalus lasta kahjul Idpmatult suureneda. 232
Seejuures tuleb ka arvestada, et juhul, kui seaduses on kahju hiivitamise ndudedigust avardatud,
ei saa selle alusel reeglina esitada ndudeid, mis ulatuvad varasematesse perioodidesse. Nii on
rohutatud, et RVastS § 14 16ige 1 joustus praecgu kehtivas redaktsioonis 25. juulil 2004 ning sel
el olnud tagasiulatuvat joudu. Varem ndgi RVastS § 14 ldige 1 ette vaid digustloova akti
andmisega tekitatud kahju hiivitamise. Enne 25. juulit 2004 ei vdimaldanud riigivastutuse seadus
vilja moista hiivitist digustloova akti andmata jdtmisega tekitatud kahju eest. 233 \/arasema
perioodi arvestamine oleks sellest tulenevalt vdimalik vaid kahel tingimusel: 1) seadusandja
ndeb ette vastava rakendussitte; 2) Riigikohus tunnistab ndudediguse aluseks oleva sitte

kehtestamisele eelneval perioodil vastava regulatsiooni puudumise pdhiseadusevastaseks.

2.2.1. Huvitusndude esitamise tihtaeg

RVastS § 17 16ike 3 jérgi tuleb taotlus vdi kaebus esitada kolme aasta jooksul, arvates péevast,

millal kannatanu kahjust ja selle pohjustanud isikust teada sai voi pidi teada saama, sdltumata

229 Riigikohtu 20.11.2012 otsus nr 3-4-1-4-12, p-d 57 ja 73; 12.12.2012 méérus nr 3-3-1-59-12, p 14.

20 _aaring, M. (Viide 6), Ik 50.

BLHKMS § 17 15ike 3 teisest lausest tulenevalt on seadusega ja seaduse andmata jitmisega tekitatud
kahju hiivitamise ndude puhul kohtumenetluses vastustajaks ministeerium, kelle valitsemisalasse seadus
kuulub.

232 pjlving, 1. (Viide 2), Ik 342.

2% Riigikohtu 31.03.2014 otsus nr 3-3-1-53-13, p 18.
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teada saamisest aga kiimne aasta jooksul kahju tekitamisest voi selle pohjustanud siindmusest
arvates. Samasisuline regulatsioon sisaldub lisaks HKMS § 46 15ikes 4 ning samad tdhtajad on
ndhtud ette ka RVastS eelndu § 25 16ikes 5 (viimati nimetatu ldhtub oma sOnastuses otseselt
HKMS § 46 Idikest 4). Vastavad hiivitamisnduete esitamise tdhtajad on liikmesriigiti erinevad,
nditeks on Saksamaal ndude esitamise tdhtajaks sarnaselt Eestile kolm aastat, kuid Inglismaal on

see jillegi kuus aastat.?

Riigikohus on rohutanud, et Euroopa Kohus ei ole kolmeaastast
tdhtaega kahju hiivitamise ndude esitamiseks pidanud ebamdistlikuks ning Euroopa Kohtu
praktikaga on kooskdlas ka seisukoht, et koos kahju hiivitamise ndudega hakkab kaebetdhtacg
kulgema ka edaspidi tekkida vdiva ettendhtava kahju osas.?*® Liikmesriikide padevuses on
vordvairsuse ja tohususe pohimotteid jargides kehtestada menetlusnormid koos aegumise
regulatsiooniga. Euroopa Kohus mérkinud iiksnes seda, et tohususe pohimdttest tulenevalt ei tohi
litkmesriigi diguskorras kehtestatud tdhtajad muuta isikutele Euroopa Liidu Gdigusest tulenevate
subjektiivsete diguste kasutamist praktiliselt voimatuks voi iilemédra raskeks. Peamine on see, et
acgumistihtaeg on iiheselt arusaadavalt kindlaks midratud ja teatavaks tehtud, kui need
tingimused on tdidetud, siis on kolmeaastane tdhtaeg mdistlik.?* Moistagi ei tohi lisaks esineda

diskrimineerimist ehk Euroopa Liidu 0igusel pohinevate nduete maksmapanekut ei voi

menetluslikult teha raskemaks kui see on riigisisesel digusel pohinevate nduete puhul.

Tallinna Ringkonnakohus on autoridiguse seaduse alusel kehtestatud salvestusseadmete ja -
kandjate tasusid puudutava regulatsiooni viidetavast ebapiisavusest tulenevalt autoreid
ithendavate organisatsioonide poolt esitatud kahjundude tdhtaja osas praegu kdimasolevas
vaidluses tehtud miiruses rohutanud, et hiivitamiskaebuse esitamise kolmeaastane tihtaeg ei saa
modduda enne, kui kaebuses sisalduva kahjundude aluseks oleva toimingu (tegevusetuse —
HKMS § 6 Ig 2) algusest ei ole mdéddunud kolm aastat. Olukorras, kus kahjundude aluseks olev
tegevusetus pole isegi mitte alanud, ei saa isikule omistada teadmist, et talle on tekkinud kahju.
Hiivitamiskaebuse kulgemine algab aga pdevast, mil kaebaja sai teada voi pidi teada saama
kahjust ja selle pohjustanud isikust. Kaebajad vdisid kiill 2007. aastal teada, et digustloova akti
puudulikkusega kaasneb neile kahju, kuid nad ei vdinud sel ajal kuidagi teada, et avaliku voimu
kandja on tegevusetu ka aastatel 2010-2012 ning kannatanu igal ajahetkel tulla nGudma kahju
hiivitamist vdhemalt viimase kolme aasta eest.”®’ Edaspidi tekkida voiva ettendhtava kahju osas

el hakka kaebetdhtaeg kulgema enne kahju hiivitamise ndude tekkimist. Kahju hiivitamise noude

24 Lock, T. (Viide 39), p 17.

2% Riigikohtu 12.12.2012 mérus nr 3-3-1-59-12, p-d 16-17.

236 Euroopa Kohtu 24.03.2009 otsus kohtuasjas C-445/06: Danske Slagterier, p-d 32-33 ja 49.
237 Tallinna Ringkonnakohtu 17.10.2013 mésrus nr 3-13-366, p-d 11-12.
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tekkimiseks peab aga kahjundude aluseks olev tegevusetus olema vidhemalt alanud. Enne
stindmuse (tegevuse vOi tegevusetuse) aset leidmist pole voimalik kahjunduet esitada, sest kahju
pole selleks hetkeks pohjustatud, s.o isiku digusi rikutud. Pelgalt tulevikus kahju pohjustamise
oht ei anna alust kahjundude esitamiseks. Oiguskindluse tagabki see, et varasema perioodi eest ei
saa kannatanu kahju hiivitamist kaebetidhtaja moodumise tottu nduda. Vastupidise késitlusega
ndustumine tdhendaks aga seda, et kui avaliku voimu kandja on suutnud piisavalt pika aja
jooksul tegevusetusega isikule kahju pohjustada, siis vabaneb ta ka tegevusetuse digusvastase

jatkamise korral kahju hiivitamise kohustusest taielikult.?®

2.2.2.Noude suuruse piiritlemine ja riigildoiv

HKMS § 38 1dike 2 kohaselt tuleb rahalise hiivitise ndudmisel dra maérkida hiivitise suurus.
Mittevaralise kahju eest hiivitise ndudmisel ja juhul, kui kaebajal on vdimatu voi ebamdistlikult
keeruline varalise kahju suurust kindlaks teha, voib kaebaja jétta hiivitise suuruse kaebuses

mirkimata ja taotleda diglast hiivitist kohtu drandgemisel.

Oigusemdistmise kulude kandmises osalemise ning menetlusdkonoomia eesmirgil (s.0
viltimaks pohjendamatute, pahatahtlike jms kaebuste esitamist, mis vOiks tuua kaasa
kohtusiisteemi suutmatuse pakkuda isikutele tShusat diguskaitset mdistliku aja jooksul)® on
riigildivuseaduse § 57" Idikes 2 nihtud ette, et halduskohtule hiivitamiskaebuse esitamisel tuleb
tasuda riigildivu kolm protsenti summast, mille viljamoistmist taotletakse, voi kuid mitte alla 15
euro ja mitte iile 750 euro. Sama paragrahvi 3. 1dike kohaselt tuleb kahju hiivitamise kaebuse
esitamisel, kui ndutava hiivitise summa jietakse kaebuses méarkimata ning taotletakse Giglast
hiivitist kohtu drandgemisel, riigildivu tasuda 250 eurot. Sellised 16ivumédrad kehtivad alates 1.
juulist 2012 ning iilempiiri arvestades ei saa neid pidada kahju hiivitamise ndudedigust tilemééra

piiravaks. Varasematel aegadel kehtinud riigildivumadrade osas sama Selda ei saa®*® ning see

238 Samas, punktid 11 ja 12.

%9 Nt Riigikohtu 12.04.2011 otsus nr 3-2-1-62-10, p 45 ja paljud hilisemad ajavahemikul 01.01.2009—
30.06.2012 kohtuasjade toimingute suhtes kehtinud riigildivumédrade pohiseaduslikkuse vaidlustes
tehtud lahendid.

240 Ajavahemikul 01.01.2009-30.06.2012 kehtinud 15ivuméir oli 5% kahjundude summast, kuid mitte
rohkem kui sama suure hagihinnaga hagi esitamisel tsiviilkohtumenetluses (s.0 maksimaalselt 95 867,47
eurot). Perioodil 01.09.2006-31.12.2008 kehtinud 1divumaér oli lihest kiiljest pracgusega sarnane 3%
kahjundude summast, kuid maksimaalmééraks oli 750 euro asemel 750 000 krooni (s.0 47 933,74 eurot).
Kuni 31.08.2006 kehtinud 186ivuméér oli samuti 3% kahjundude summast, aga iilempiir puudus sellel
sootuks.
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voib olla ka iiheks pdhjuseks, miks muu hulgas digustloova aktiga voi selle andmata jétmisega

tekitatud kahju hiivitamiseks on kaebusi esitatud véga harva.

Vihemasti taotletava otsese varalise kahju suurus peaks olema reeglina kohtusse pdordujale
teada, samuti on vOimalik vilja arvestada saamata jddnud tulu suurus, ehkki see vdib olla
kahtlemata keeruline. Seevastu mittevaralise kahju hiivitamise ndude esitamisel oleks
pOhjendamatute menetluskulude tegemise viltimiseks kasulik olla kursis kohtute praktikaga
kahjuhtivitiste vdljamoistmisel ja nende suuruse kindlaksméédramisel. Seda vaatamata asjaolule,
et liheski teises asjas médratud mittevaralise kahju hiivitise suurusel ei saa konkreetse vaidluse
lahendamisel olla reeglina méiravat tahtsust.?** RVastS § 14 15ige 1 ei loetle juhtumeid, mil
tuleb hiivitada digustloova akti andmata jatmisega tekitatud mittevaralise kahju, kuid RVastS §

1,242 millest

14 106iget 1 saab mittevaralise kahju hiivitamisel kohaldada koos RVastS § 9 16ikega
tuleneb, et fiilisiline isik voib nduda mittevaralise kahju rahalist hiivitamist siiiiliselt vaérikuse
alandamise, tervise kahjustamise, vabaduse votmise, kodu voi eraelu puutumatuse voi sonumi
saladuse rikkumise, au vOi hea nime teotamise korral. Mittevaralise kahju hiivitise suuruse
midramisel tuleb kohtul teha individuaalne otsus, mis tagab diglase hiivitise. Kahju ulatuse
otsustab kohus oma siseveendumuse kohaselt kdiki asjaolusid arvestades ja diskretsiooni alusel.
Lisaks ei tohi méaratav hiivitis olla vorrelduna Euroopa Inimdiguste Kohtu analoogsetes asjades
médratud hiivitisega pShjendamatult madal. %** Aktsepteeritav on olukord, kus riik on
kehtestanud diguskaitsevahendi hiivitise andmiseks ning mdistab vilja summasid, mis hoolimata
sellest, et need on viiksemad Euroopa Inimdiguste Kohtu poolt vilja moistetud summadest, ei
ole ebamdistlikud, tingimusel, et riigisisesed otsused, mis peavad olema kooskdlas
oigustraditsiooni ja elatustasemega selles riigis, tehakse kiiresti, need on pohjendatud ja need

tdidetakse viivitamata.?**

2.2.3. Menetluskiik

Oigustloova aktiga voi selle andmata jitmisega tekitatud kahju hiivitamise ndude rahuldamiseks
tuleb kohtul lisaks konkreetset asja lahendava otsuse tegemisele kdivitada iildine

pOhiseaduslikkuse jdrelevalve menetlus vastavalt kohtumenetluse sitetele. Vaid siis, kui

21 Riigikohtu 05.03.2014 otsus nr 3-3-1-10-14, p 12.1.

242 Riigikohtu 31.03.2014 otsus nr 3-3-1-53-13, p 29.

23 Riigikohtu 10.11.2013 otsus nr 3-3-1-38-13, p 21.

2% Euroopa Inimdiguste Kohtu 07.05.2013 otsus nr 38967/10 kohtuasjas Mets v. Eesti, p 31; Riigikohtu
10.11.2013 otsus nr 3-3-1-38-13, p 21.
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Oigustloova akti andmata jatmise suhtes algatatakse pohiseaduslikkuse jirelevalve menetlus,
voib kohus seadusandja tegutsemist ndudva situatsiooni lahendada vahetult pdhiseaduse alusel.
Kuna kohus peab sddrases olukorras konkreetses kaasuses tegutsema  sisuliselt
hiddaseadusandjana, tuleb tal olla vaoshoitud ning sekkuda teiste riigivdimuharude tegevusse

. - oy . 245
minimaalsel méiiral, et saavutada pohiseaduspérane tulemus.

Pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse (PSJKS) § 2 punkti 1 kohaselt on
Riigikohtu padevuses lahendada taotlusi kontrollida digustloova akti voi selle andmata jatmise
vastavust pohiseadusele. Instantsikohus saab ja peab kiill konkreetse hiivitamiskaebuse 16plikult
lahendama, tunnistades kaebuse rahuldamisel sétte voi selle puudumise pohiseadusevastaseks
(seejuures tuleb seda PSJKS § 11 ldike 3 ja HKMS § 162 16ike 2 jérgi teha vastava kohtulahendi
resolutsioonis), kuid 10pliku ja tildkehtiva otsuse teeb selles kiisimuses Riigikohus temale PSJIKS
§ 4 1oike 1 ja § 9 10ike 1 alusel edastatud kohtuotsuse vOi -méddruse alusel. See tuleneb
Riigikohtu pdhiseaduslikust eristaatusest, sest PS § 149 1dike 3 teisest lausest tulenevalt on
Riigikohus lisaks kassatsioonikohtule tihtlasi pohiseadusliku jérelevalve kohus ning PS § 152
16ike 2 kohaselt on ainult Riigikohtul pddevus tunnistada kehtetuks mis tahes seadus voi muu
Oigusakti, kui see on vastuolus pohiseaduse sdtte ja mottega. Instantsikohtutel on PS § 152
10ikest 1 tulenevalt volitus tiksnes konkreetse asja lahendamisel jétta pohiseadusevastane seadus
vOi muu Oigusakt vOi selle sdte kohaldamata, kuid selline otsustus ei oma lahendatavast
kohtuasjast viljapoole ulatuvat mdju asjassepuutuva digustloova akti kehtivusele. Uldakti
kehtivust saab murda vaid Riigikohus. Samas tagab pohiseaduslikkuse jéarelevalve kdivitamise
ndue, et asjaomase iildakti (sétte) voi selle andmata jatmise pohiseaduspérasus saab juba esimese
kaasuse kerkimisel 10pliku hinnangu (arvestades kiill seda, et vastav hinnang ldhtub konkreetse
kohtuasja tehioludest ning jérelduste teistele juhtumitele laiendamise vodimalikkus ja ulatus
voivad seetdttu oluliselt erineda). Sellega vélditakse olukorda, kus kehtima jddvad
pohiseadusevastased Oigusaktid vOi -normid ning samuti hoitakse dra vdimalikke lahknevaid

tdlgendusi eri kohtute poolt ja tagatakse seega isikute diguste iihetaoline kaitse.?*

Voimalik menetluskiik néeks vélja jéirgmine:247

245 Pilving, 1. (Viide 102), Ik 534.

2% Riigivastutuse seaduse ja pdhiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise seaduse
eelndu (Riigikogu 10. koosseisu 357 SE) seletuskiri, § 1 p 10.

247 Riigivastutuse seaduse ja pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise

seaduse eelndu (Riigikogu 10. koosseisu 357 SE) seletuskiri, § 1 p 10; Riigikohtu 21.05.2008 otsus nr 3-
4-1-3-07, p-d 26-35.

56



1)

2)

3)

4)

5)

6)

isik leiab, et digusloov akt vdi selle andmata jédtmine on digusvastane ning tekitab talle
kahju;

isik poordub hiivitamiskaebusega halduskohtusse (RVastS § 17, HKMS § 37 16ike 2 punkt
4);

kohus kontrollib RVastS § 14 16ike 1 koosseisu elementide tdidetust ja RVastS § 13
10igetes 1 ja 3 sdtestatud piirangute esinemist;

kohus jiatab pdhiscadusevastase Oigustloova akti kohaldamata ja/vGi kohaldab
korgemalseisvat digusakti, millest tuleneb isiku vastav subjektiivne digus, ning lahendab
oma otsusega konkreetse kaasuse, mdistes vilja kahjuhiivitise, **® algatades iihtlasi
pohiseaduslikkuse jiarelevalve menetluse kohtulahendi Riigikohtule saatmisega (HKMS §
158 15ige 4, § 162 1dige 2; PSIKS § 9);

Riigikohus tunnistab digustloova akti voi selle sétte voi digustloova akti andmata jétmise
pohiseadusevastaseks voi kehtetuks voi jdtab kohtu taotluse rahuldamata (PSJKS § 15
16ige 1);

kui kohus jattis kohtuasja lahendamisel kohtuotsuse vOi -méidruse resolutsioonis
pohiseadusevastasuse tdttu kohaldamata asjassepuutuva digustloova akti voi tunnistas selle
andmata jdtmise pohiseadusega vastuolus olevaks, hakkab edasikaebamise tdhtaeg
kulgema Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jérelevalve korras selle akti pohiseaduslikkuse
kohta tehtud otsuse kuulutamisele jargneval paeval (HKMS § 181 1dige 2, § 204 13ige 3, §
212 15ige 3, § 235 1dige 5).

8 Vi tehes HKMS § 171 15ike 1 alusel vaheotsuse hiivitusndude pohjendatuse kohta, kui ndutava
rahasumma suuruse tdendamine on viga kulukas voi keeruline, jattes selle lahendamiseks n-6 jargmisel

ringil.
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Kokkuvote

PS §-st 25 tuleneb igaiihele digus nduda likskdik kelle poolt digusvastaselt tekitatud kahju
hiivitamist ja nimetatud séte seob ka seadus- ja méédrusandjat. PS § 25 ulatust tipsustava voi
digemini kitsendava regulatsiooni on Eesti riik kehtestanud RVastS § 14 16ikega 1, mis sétestab
tingimused digustloova aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamiseks. Vastav
sdte kehtib alates 1. jaanuarist 2002 ning algseid véga kitsaid piire on avardatud 2004. aastal
seoses Eesti liitumisega Euroopa Liiduga. Hetkel ldbivad parlamentaarset menetlust jarjekordsed
muudatused, millega on kavas hiivitusndude tingimusi veelgi 16dvendada ning jéllegi on selle
pohjuseks toodud Euroopa Kohtu praktikas pidevalt edasi arendatavad Euroopa Liidu
riigivastutusdiguse pdhimotted ning selgelt teadvustamata ,,vajadus® nende arengutega kaasas

kiia.

Magistritods anti iilevaade Euroopa Kohtu poolt véljakujundatud kriteeriumitest, millest
juhindutakse Euroopa Liidu 0&iguse normi rikkumisega (nt direktiivi mittetdieliku voi
mittetdhtaegse  llevOtmisega) tekitatud kahju  hiivitamiseks litkmesriigi  vastutuse
kindlakstegemisel ning kokkuvdtlikult tuli tddeda, et kuigi Euroopa Kohus on aja jooksul
riigivastutuse doktriini ulatust laiendanud ja andnud juhised riigivastutusnduete lahendamiseks
liikmesriikide kohtutes, on kasutatavad mdisted ikkagi sedavord ebaselgete piiridega ja
vaidetavalt eristuvad kriteeriumid paljuski kattuvad, et kohtud on tdsises hddas nende pohimaotete
sisustamisel ja kohaldamisel konkreetsete asjade lahendamisel.?*® Seejuures ei ole tegemist
sugugi kauge ega marginaalse probleemiga, sest suur osa vdi isegi enamik liikmesriikide
kohtutes lahendatavatest Gdigusloomerikkumistega seotud hiivitusnduetest tuginevad Euroopa
Liidu diguse rikkumisele, kus kohtutel on kohustus vastuolu korral jétta riigisisene digus korvale

ning kohaldada selle asemel otse Euroopa Kohtu pretsedendidigust.?® Nii on viimasel paaril

3 Lock, T. Is private enforcement of EU law through state liability a myth? — An assessment 20 years
after Frankovich. — Common Market Law Review, 2012, 1k 13.

20 Riigikohtu 31.10.2013 otsus nr 3-3-1-84-12, p 20: Riigisisese riigivastutusdiguse ja Euroopa Liidu
diguspohimotete vastuolu korral tuleb liidu Sdiguse iilimuslikkuse tottu jétta riigisisene norm voi selle
vastav osa Euroopa Liidu digusega seotud kahjuasjades kohaldamata; Riigikohtu 07.05.2008 méérus nr 3-
3-1-85-07, p 38: Kui selgub, et Eesti digus on vastuolus Euroopa Liidu digusega, siis tuleb vastuolus olev
Eesti digus jatta kohaldamata pShiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetlust algatamata.
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aastal Eesti kohtutes lahendatud voi praegu lahendamisel olevatest vaidlustest (kokku neli)
pooltes tuginetud riigisisese korgemalseisva normi rikkumisele ja sama paljudes ka Euroopa

Liidu diguse ebakohasele iilevotmisele.

Kui Euroopa Kohtu poolt edasiarendatavaid pohimotteid Eesti seadusandja mojutada ei saa, siis
riigisiseste digustloovate aktide vOi nende andmata jatmise eest kahjuhiivitiste vidljamdistmise
tingimuste seadmine on igal juhul vdimalik. RVastS § 14 Idike 1 senitoimunud ja ka
kavandatava muutmise pohjendusi arvestades, milles on viidatud {iksnes Euroopa Kohtu
praktikast juhindumisele ja vididetava vordse kohtlemise vajalikkusele, nédib aga Eesti
seadusandja voi vastava eelndu ettevalmistaja olevat samuti ldinud kergema vastupanu teed ning

loobunud kui just mitte mdtlemisest, siis vihemasti sisulisest analiilisimisest.

Magistritod eesmirk oli uurida digustloova akti voi selle andmata jatmisega tekitatud kahju
hiivitamise ndude sisu ja piiranguid ning nende pdhjendatust. Senises kohtupraktikas on
vastavasisulised hiivitusnduded jddnud iildjuhul rahuldamata ning peamiselt pdhjusel, et
asjassepuutuvates sitetes ettendhtud koigi tingimuste tiditmine on véga keerukas ja nende sisu

ebaselge.

Vastused uurimiskiisimustele:
1) Millised on RVastS § 14 16ike 1 rakendamise piirid ning kas nimetatud sédte piirab
Oigustloova aktiga vOi selle andmata jatmisega seotud kahju hiivitamise ndudedigust

ebamoistlikult?

Magistritods on joutud jareldusele, et praecguse riigivastutuse seaduse rakendamine on ebaselge
ega voimalda kannatanutel saada modistlikult iilevaadet, millistest kriteeriumitest ldhtutakse
Euroopa Liidu Oigusel baseeruva hiivitusndoude lahendamisel. Pigem on kehtiv RVastS § 14
16ige 1 selles osas eksitav, sisaldades piirangut, et ndude esitaja peab muu hulgas kuuluma
eriliselt kannatanud isikute riihma, kuigi seda kriteeriumi ei saaks kohaldada nditeks direktiivi
ile vOotmata jatmise vaidluses. Sellest ei tulene aga veel, et piirang oleks tingimata sisuliselt vale
voi ebamdistlikult kitsendav, vaid ebaselgus oleks vOimalik sdtte muutmise vOi kehtetuks
tunnistamisel asemel kdrvaldada ka viisil, et riigisiseseid kahju hiivitamise vaidlusi reguleerib
iks norm ja Euroopa Liidu digusel tuginevate kahjunduete esitamiseks on omaette regulatsioon.
Teisalt ndib Eestis tekkivat olukord, kus sarnaselt Euroopa Kohtule arendab ka riigisisest

riigivastutusdigust meil kodige rohkem edasi Riigikohus, andes seadusandjale selgeid suuniseid

59



eksisteerivate piirangute leevendamiseks ning olles seejuures selgelt ,.euroopalikult®
kannatanusobralik ja riigi ranget vastutust pooldav. See ilmnes eelkdige eriliselt kannatanud
isikute rithma kuulumise késitlusest ravimite juurdehindluse piirméérasid kasitlenud haldusasjas
nr 3-3-1-84-12. Samas on ka Euroopa Kohtu seatud kriteeriumid laialivalguvad ja
mitmetimdistetavad ning nende sétestamine Eesti riigivastutuse seaduses voib tahes-tahtmata
tekitada olukorra, kus regulatsioon ldheb ikkagi vastuollu Euroopa Kohtu ldhenemisega.
Riigisisese 0digusloomevastutuse pohimotete kujundamisel on seadusandjal aga avar
kaalumisruum ning riigi jatkusuutliku toimimise kindlustamiseks tuleks selle kasutamisel olla
viga ettevaatlik. Puudub alus viita, et RVastS § 14 16ige 1 piiraks digustloova aktiga voi selle
andmata jatmisega seotud kahju hiivitamise ndudedigust ebaproportsionaalselt, vaatamata
sellele, et site pole paris tervikuna rakendatav ja tuleks jétta osaliselt kohaldamata Euroopa Liidu

digusega seotud vaidlustes.

2)  Millises ulatuses on RVastS § 14 15ike 1 rakendamisel kohaldatavad RVastS § 13 1digetes
1 ja 3 sidtestatud vastutuse piiramise alused ning kas need kitsendavad kahju hiivitamise

ndudedigust ilemééraselt?

See kiisimus kerkib kdige teravamalt neis asjades, kus vaidluse all on Euroopa Liidu digusest
tulenev digusloomerikkumine. Eesti kohtul on kohustus arvestada kahju hiivitamise eelduste
tdidetuse kontrollimisel Euroopa Kohtu poolt vilja tootatud kriteeriume, kuid see ei vilista
RVastS § 13 kohaldamist ning vastutust piiravate ja vilistavate asjaolude arvesse vOtmist.
Euroopa Kohus on rohutanud, et Euroopa Liidu diguse rikkumisest tingitud kahju hiivitamist
reguleerivad siseriiklikud tingimused ei tohi olla ebasoodsamad kui samalaadsete siseriiklike
nduetega seotud tingimused ega muuta hiivituse saamist praktikas vdimatuks voi iilemédra
raskeks.”" See tihendab, et teatud piirini on vastutuse kitsendamine vdimalik, kuid sellest piirist

ile minna pole lubatud.

RVastS § 13 ldike 1 punkti 2 kohaldamine jdéb ebaselgeks, sest pole arusaadav, millises
tegelikus olukorras saaks avaliku voimu kandja poolt digustloova aktiga voi selle andmata
jatmisega tekkinud kahju eest hiivitise vihendamisel toetuda objektiivsete takistuste esinemisele.
RVastS eelndus on RVastS § 13 16ige 1 punkt 2 pohjendatult iihendatud RVastS § 13 loikega 3,

et tagada tohusamalt kahjustatud isiku Oiguste kaitse, sest ka ndutava hoolsusméiéra tdieliku

1 Riigikohtu 28.11.2012 otsus nr 3-3-1-37-12, p 28.
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jargimise korral ei vilistataks avaliku voimu kandja vastutust tervikuna, vaid seda vdetakse
arvesse hiivitise suuruse vidhendamise alusena. Selline muudatus on pdhjendatud, sest
olemasolev RVastS § 13 16ige 3 voimaldab liiga kergekéelist vastutusest vabastamist ning teisalt
el tdhenda muudatus ka seda, et vastutusest tdielik vabanemine poleks enam iildse voimalik.
RVastS § 13 16ige 1 alusel saab kahjuhiivitise jitta tervikuna viljamdistmata ehk siis vihendada

hivitise suurust nullini.

Kiisimusi tekitab ka RVastS § 13 16ike 1 punkti 4 kohaldamine digustloova aktiga tekitatud
kahju hiivitamise ndude juures (s.o kahju tekkimises kannatanu osa arvestamine). Olukorras, kus
kehtestatakse uus digustloov akt, siis ei ole isikul {ildjuhul voimalik selle vastuvtmist reaalselt
mojutada, mistdttu on tal keeruline voi suisa voimatu tdendada, millisel viisil on ta piitidnud
rakendada esmaseid Oiguskaitsevahendeid endale kahju tekkimise valtimiseks. Veelgi
keerulisem oleks seda teha digustloova akti andmata jatmisega seonduvas vaidluses (nt kas
kannatanu oleks pidanud taotlema seaduse vdi midruse vastuvotmist voi kasutama lobiste). Seda
arvestades ei pruugi RVastS § 13 Idike 1 punkti 4 jargi vastutuse piiramine olla digustloova
aktiga vOi selle andmata jatmisega tekitatud kahju hiivitamisel iildjuhul voimalik. Erandina voiks
see séte asjakohane olla juhul, kui kannatanuks on néditeks moni ithing vO1 esindusorgan, kes oli
oigusloomeprotsessi kaasatud. Seega on digustloova aktiga voi selle andmata jatmisega tekitatud
kahju hiivitamise ndude lahendamisel vdimalikeks vastutuse piiramise alusteks RVastS § 13
16ike 1 punkt 1 (kahju tekkimise ettendgematus), 3 (Giguste rikkumise raskus) ja 5 (muud
asjaolud, millest tulenevalt kahju hiivitamine tédies ulatuses oleks ebadiglane) ning samuti
RVastS § 13 16ige 3, mille kohaselt avaliku voimu kandja vabaneb vastutusest avalike iilesannete
tditmisel tekitatud kahju eest, kui kahju tekitamist ei olnud vdimalik véltida ka avalike

ilesannete tditmisel vajalikku hoolsust tdielikult jérgides.

Magistritod hiipoteesiks oli piistitatud eeldus, et arvestades Euroopa Kohtu {iha
kannatanusobralikumaks muutuvat praktikat digusloomerikkumistega seotud kahju hiivitamise
asjades, ei saa Eesti riigivastutusdiguses sitestatud Oigustloova aktiga voi selle andmata
jatmisega tekitatud kahju hiivitamise regulatsiooni edasist kriitikavaba tihtlustamist Euroopa
Liidu Oigusega pidada pdhjendatuks. See hiipotees leidis ka kinnitust. Kuigi tuleb modonda
regulatsioonide iihtsuse mitmeid positiivseid jooni (nt suurem odigusselgus ja ilmselt iihtlasem
praktika), kaaluvad iihtlustamise negatiivsed aspektid need selgelt iile. Ennekdike toob see kaasa
adrmiselt raskesti hinnatavas suuruses, kuid potentsiaalselt viga ulatuslike massnduete voimaliku

esitamise ohu, mille realiseerumise korral voiksid intensiivselt saada kahjustatud paljud teised
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pohidigused, mille tagamiseks vajaks riik neid ressursse, mis vdidakse temalt hiivitistena vilja
nduda. Eestis on aastate jooksul kiill tegeldud digusaktide mdjude analiiiisimisega ning vastavate
mdjude eel- ja jirelhindamise ndue tuleneb muu hulgas normitehnika reeglitest,?* kuid ikka
napib selleks sageli acga, oskusi ja tahtmist. Kuni Eesti digus ei ole veel nii paika loksunud, et
Oigusloomelist uutmist ja muutmist ei tehta enam kiirustades ning riigi majanduslik jalgealune
pole savist, vaid kivist, ei oleks ratsionaalne normiloojate vastutust iilemiéira rangeks kujundada,
vaid pigem tuleks piirduda kahju hiivitamise ndudediguse tunnustamisega vaid tdesti raskete
eksimuste korral. Eesti ja Euroopa Liidu Gigusel pohinevate kahjunduete vordse kohtlemise
vajadusele viitamine ei ole asjakohane, sest kuigi Euroopa Liidu diguse tdhususe ja vordvairsuse
pohimotted keelavad liikmesriikidel kohelda Euroopa Liidu digust rangemalt kui riigisisest
Oigust, on tegemist vaid iihesuunaliste pdhimdtetega, mis ei piira liikmesriigi vdimalust
kujundada oma riigisisese diguse normid rangemateks. Erineva ulatusega tingimuste seadmisega
kaasnevat moningast digusselgusetust saab oluliselt leevendada sétete selge ja eristuva

sOnastamisega.

%2 Vabariigi Valitsuse 22.12.2011 méruse nr 180 ,,Hea digusloome ja normitehnika eeskiri“ §-d 1 ja 46.
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Summary

The Claim for Damage Compensation under Legislative Act or failure of issue Legislative
Act

Pursuant to § 25 of the Constitution of the Republic of Estonia (Con), everyone is entitled to
compensation for intangible as well as tangible harm that he or she has suffered because of the
unlawful actions of any person — this also includes compensation for damage caused by public
authority. The entitlement to state liability provides a person with legal remedy which must
ensure effective protection of his or her rights and compensation for any violated rights in case
of public authority’s unlawful or extraordinarily limiting actions. The main basis for the state
liability is the principle of a state ruled by law, and state liability itself supplements the principle
of lawfulness and the security of legal protection. If public authority commits a violation of law
and that violation of law cannot be stopped by judicial legal protection anymore then the damage
caused can still be compensated financially, i.e. the primary goal is to restore the initial situation
and if this is impossible, damage must be compensated if possible. Therefore, state liability
claims are categorised as primary and secondary legal remedies i.e. primary and secondary
claims. The goal of primary legal remedies is to prevent the causing of damage or eliminating
any damage caused; a secondary claim is already a compensation claim for damage.

The State Liability Act (SLA) of Estonia was adopted on 2 May 2001 and it entered into force on
1 January 2002. Pursuant to SLA § 1 (1), the State Liability Act provides the bases of and
procedure for the protection and restoration of rights violated upon the exercise of powers of
public authority and performance of other public duties, and compensation for damage caused,
I.e. in summary: the institute of state liability. In terms of state liability, an unfair situation can be
considered as any unwanted consequences for an individual person, the elimination of which the
person may request on the basis of the law. It also includes situations where the action causing
the damaging consequences was lawful but where it would conflict with the principle of
proportionality or simply be unfair to leave the occurred consequences to be covered by an

individual person.
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The Master’s Thesis is limited to specific provisions of the State Liability Act. The first
provision is SLA § 14 (1), pursuant to which a person may claim compensation for damage
caused by a legislative act or by failure to issue a legislative act 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 legislative act or by failure to issue the
legislative act. This provision’s main purpose is to ensure the fundamental right of being
compensated for damage caused by public authority’s issuance or failure to issue a legislative
act. Another important provision is SLA § 13 which provides the bases for restriction or
exclusion of liability in state liability law. Such a provision is necessary primarily for the reason
that the state’s financial resources must be protected and unlimited liability would harm those
resources. Therefore, an obligation of damage compensation does not result from every case
where damage may have been caused to a person by issuance or failure to issue a legislative act.

The Master’s Thesis first looks at SLA § 1 4(1), contained in Division 2 of the State Liability
Act which provides for special cases of state liability like damage caused by a legislative act,
damage caused upon administration of justice and damage caused by a lawful administrative act
or measure. Namely, the state often operates in a situation of legal and factual uncertainty when
issuing legislative acts, while those acts pertain to many persons. Legal norms have a high
abstraction level; therefore it may be impossible or very difficult for a legislator to foresee all
effects of its actions. Thus, high risk exists of causing more or less damage to some person with
a legislative act. SLA § 14 (1) regulates the compensation of damage caused to a person by
issuance or failure to issue a legislative act, providing such person with the right to request
compensation for damage caused by issuance or failure to issue a legislative act but only if the
damage was caused by a significant violation of public authority’s obligations, the 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 legislative act or failure to issue the
legislative act. All preconditions provided for in SLA § 14 (1) must be true simultaneously in
order for the person to incur the right to file a damage claim at all. The main reason why a
regulation differing from the general regulation is needed for compensation of damage caused by
a legislative act stems from the need to protect the legislator’s scope of political evaluation and
from the fact that the legislator acts in conditions that differ in many ways from those applicable

to the executive or the judicial power. It is a much more complicated matter to assess all
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consequences entailed in adoption of legal norms, considering the high abstraction level of legal
norms; therefore the state’s financial resources need more protection concerning the legislative

process because unlimited liability would significantly harm those resources.

It is important to highlight here that state liability may occur both at the domestic level and due
to a violation of the European Union law. In case of a violation of domestic law, SLA § 14 (1)
already requires that all the relevant preconditions for a claim be satisfied: an existing legislative
act or failure to issue it, causing of damage, significant violation of public authority’s obligation,
causal relation between the significant violation of public authority’s obligation and the causing
of damage, direct applicability of the provision forming the basis for the violated obligation, and
the person’s belonging to a group of persons who have been specially injured due to the
legislative act or failure to issue the legislative act. At the same time, if damage has been caused
to the person on the basis of the European Union law then separate criteria prescribed by the
European Court of Justice must be satisfied before state liability can be claimed. Based on the
judicial practice of the European Court of Justice and the guidelines provided, the violated
provision must grant rights to the person, the violation must be sufficiently grave and there must
be a direct causal relation between the violation of the state’s obligations and the occurrence of
damage to the injured person. The bases for state liability at the domestic level and at the
Member State’s level differ in that the Estonian law includes an additional part in SLA § 14 (1):
“the person belongs to a group of persons who have been specially injured due to the legislative
act or failure to issue the legislative act”. The purpose of that restriction is to prevent the filing of
mass claims. On the other hand, it is important to note here that the Draft State Liability Act
currently proceeded by the Riigikogu has omitted that additional precondition provided for in
SLA § 14 (1) i.e. that the person must belong to a group of persons who have been specially
injured due to the legislative act or failure to issue the legislative act; the reason is that such a
precondition does not comply with the judicial practice of the European Court of Justice and
unjustifiably restricts the filing of damage claims.

The author has reached a conclusion and agreement in the Master’s Thesis that the current
implementation of the State Liability Act is unclear and does not enable injured parties to obtain
a reasonable overview of what criteria a compensation claim based on the European Union law
is guided by; the edition of SLA § 14 (1) currently in force is rather misleading in that respect.
Namely, it contains an added restriction that the person applying for damage compensation must

inter alia belong to a group of specially injured persons, whereas such restriction can be applied
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only in domestic matters and not in e.g. a dispute concerning the failure to transpose a directive.
Although the legislators’ goal was to establish unified rules for compensation of damage caused
by legislation at both domestic level and the European Union level, the construction of the
concept of a group of specially injured persons actually added a significant difference there. The
Supreme Court of Estonia has attained a significant role in that respect, having expanded in
recent years the possibilities of filing compensation claims in the Estonian state liability law,
thereby extending the scope of public authority’s liability, or having provided the legislator with

clear guidelines for alleviating the existing restrictions.

Legal literature has inter alia suggested that the criterion of violating an obligation should be
worded in a manner precluding any doubt about whether the criterion is intended to concern the
rate of violation of persons’ subjective rights or the rate of condemnability of public authority’s
behaviour, therefore the law should be supplemented by provisions pursuant to which the person
must strive to apply for realisation of his or her right regardless of the absence of necessary legal
provisions. Procedural rules should prescribe that a person may file a damage compensation
claim only if the relevant provision is deemed unconstitutional by the Supreme Court of Estonia.
The proposed solutions are worth considering because the regulation would become clearer. At
the same time, the criteria prescribed by the European Court of Justice are vague and ambiguous;
incorporating them into the Estonian State Liability Act may lead to a situation where the
regulation still conflicts with the approach employed by the European Court of Justice. Every
specification is in essence a certain frame or restriction being applied. It is impossible to foresee
all cases; a highly detailed provision would therefore rather become a hindrance, restricting the
right of claim even more. On the other hand, a highly generalised provision cannot be reasonably
applied because it may prove to be impossible to define. It is thus important to find the right

balance between abstractness and specificity.

In addition to general principles for damage compensation, the state liability law must also take
account of the bases for liability restrictions. Liability must be distributed fairly and SLA § 13
(1) 1)-5) and (3) have a special role there, prescribing that the applicability of bases for
restriction of liability must be considered for each damage compensation claim being
adjudicated. The bases partly pertain to the public authority’s actions and partly to the injured
party’s actions, but the implementation of those bases is still directed towards reduction of
damage compensation. An Estonian court is obliged to take into account the criteria developed

by the European Court of Justice when verifying the fulfilment of preconditions for damage
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compensation, but this does not exclude the applicability of SLA § 13 and the consideration of
circumstances restricting and precluding liability. The European Court of Justice has stressed
that domestic preconditions regulating compensation of damage caused by violation of the
European Union law must not be less favourable than the preconditions related to domestic
claims of similar kind and must not render damage compensation impossible or unjustifiably

difficult to obtain in practice.

Some of the provisions in SLA § 13 can be applied to evaluation of compensation claims
pertaining to damage caused by a legislative act or failure to issue it, but a few of those
provisions remain unclear, namely SLA § 13 (1) 2), pursuant to which the determination of
compensation amount shall take account of objective obstacles to preventing damage. It is
unclear in what real situation the public authority could refer to existence of objective obstacles,
when reducing the compensation amount for damage caused by a legislative act or a failure to
issue it. In the Draft SLA, the current SLA § 13 (1) 2) is combined with SLA § 13 (3) in order to
ensure more effective protection of the rights of injured persons as even full compliance with the
necessary diligence does not fully preclude the liability of public authority as a whole: it is only
considered a basis for reducing the compensation amount. Such an amendment is justified
because the existing SLA § 13 (3) permits relief of liability too easily and on the other hand the
amendment does not render it fully impossible to relieve the public authority of liability. Under
SLA § 13 (1), damage compensation can be refused as a whole i.e. the compensation amount can
be reduced to zero. There are also uncertainties related to applying SLA § 13 (1) 4) to
compensation claims pertaining to damage caused by a legislative act. Pursuant to SLA § 13 (1)
4), determination of the compensation amount shall account for limitations provided for in
private law regarding the part that the injured party had in causing the damage. It must be
considered whether a person really has any realistic way to influence the adoption of a new
legislative act, and if there is a way then which way. It would be a complicated matter for a
person to prove how he or she tried to prevent damage from being caused to them by a
legislative act or a failure to issue it, therefore it would appear that restriction of liability
pursuant to SLA § 13 (1) 4) may not be normally possible. The provision may be relevant in an
exceptional situation where the injured party is e.g. an association or a representative body that
was involved in the legislative drafting process. Thus, the possible bases for restricting the
liability upon adjudicating a claim for compensation of damage caused by a legislative act or a
failure to issue it are SLA § 13 (1) 1) (the extent to which the damage was unforeseeable), 3) (the

gravity of the violation of rights) and 5) (other circumstances which would render compensation
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for damage in full unfair), and also § 13 (3), pursuant to which public authority shall be relieved
of liability for damage caused in the course of performance of public duties if the damage could
not be prevented even while fully observing diligence necessary for the performance of public
duties.
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