
Summaria Europensia 1/2010

Käesolev Summaria Europensia väljaanne on pühendatud Euroopa Komisjoni tegevusele 
erinevates valdkondades.

Koostanud: Kristiina Volt. 
Kommentaarid ja ettepanekud: Kristiina.Volt@nlib.ee

Märksõnad: Euroopa Liit, Euroopa Komisjon, poliitika, institutsioonid, ajalugu,  
õigusloome, informatsioon

Nimestik sisaldab Rahvusraamatukogus leiduvaid väljaandeid ja võrguteavikuid ning 
teadusajakirju, millele on juurdepääs Rahvusraamatukogu võrgus. Käesolev Summaria 
Europensia kajastab teemakohast infot seisuga aprill 2010.

Sisukord

Mis on Euroopa Komisjon ja millised on tema ülesanded?                                                     .................................................  2  
Refereeringud                                                                                                                           .......................................................................................................................  4  
Raamatud                                                                                                                                 .............................................................................................................................  9  
Artiklid teadusajakirjades                                                                                                      ..................................................................................................  11  
Internetiallikad                                                                                                                       ...................................................................................................................  15  
Valik täistekste internetis                                                                                                       ...................................................................................................  17  

1

mailto:Kristiina.Volt@nlib.ee


Mis on Euroopa Komisjon ja millised on tema ülesanded?

Euroopa Komisjon nagu Euroopa Parlament ja nõukogu loodi institutsioonina 1950ndatel 
aastatel ELi asutamislepinguga. Komisjoni ülesandeks on esindada ELi kui terviku huve 
ja ta on oma otsustes liikmesriikide valitustest sõltumatu. Euroopa Komisjon koostab 
uute õigusaktide ettepanekuid ning esitab need Euroopa Parlamendile ja nõukogule.
Komisjon on ka ELi täitevvõim - ta vastutab parlamendi ja nõukogu otsuste rakendamise 
eest.

Euroopa Komisjoni neli põhiülesannet:
1. Õigusaktide ja ettepanekute tegemine parlamendile ja nõukogule.
2. ELi poliitikate elluviimine ja eelarve täitmine.
3. ELi õigusaktide täitmise järelvalve (koos Euroopa Kohtuga).
4. ELi esindamine rahvusvahelistes suhetes, näiteks läbirääkimistel ELi ja kolmandate 
riikide vaheliste kokkulepete sõlmimiseks.

Euroopa Komisjoni liikmeid nimetatakse volinikeks (igast liimesriigist on üks volinik, 
hetkel kokku 27), kes nimetatakse ametisse viieks aastaks. Komisjon teeb oma otsuseid 
lihthäälteenamuse alusel (igal volinikul on üks hääl). Volinike kolleegiumi juhib 
komisjoni president, kes nimetab volinike seast viis asepresidenti. Igal volinikul on oma 
teema või teemad, mille eest ta vastutav on. Kolleegium peab oma istungeid kord nädalas 
(tavaliselt kolmapäeviti, harvem teisipäeviti) ning teeb oma otsuseid lihthäälteenamuse 
alusel, kiites heaks komisjoni koostatud õigusaktide eelnõud ja muud dokumendid enne 
nende avaldamist (igal volinikul on üks hääl). Üldjuhul on komisjoni otsused siiski 
konsensuslikud ning kolleegiumi istungid järgivad seega pigem tavalise arutelukoosoleku 
vormi.

Komisjon koosneb peadirektoraatidest (DG – Directorate-General), millele lisanduvad 
erinevad teenistused . Iga peadirektoraat vastutab konkreetse poliitikavaldkonna eest ning 
seda juhib peadirektor, kes on üldjuhul vastutav ühe voliniku ees. Leidub ka volinikke, 
kelle ees vastutab mitu peadirektorit. Samas leidub ka peadirektoraate, mille teemasid 
katab mitu volinikku – näiteks õiguse, vabaduse ja turvalisuseküsimuste peadirektoraati 
siseküsimuste volinik ning õiguse, põhiõiguste ja kodakondsuse volinik.

Komisjoni õigusaktide ja muude otsuste ettepanekud töötab välja vastav peadirektoraat, 
kaasates vastavalt vajadusele teisi peadirektoraate. Ametliku otsuse võtab aga alati vastu 
komisjoni kolleegium. Lisaks valdkondlikele peadirektoraatidele asub komisjoni 
presidendi otseses alluvuses peasekretariaat, mida juhib peasekretär ning mis hoolitseb 
komisjoni töö sujuvuse eest. Sekretariaadi ülesandeks on komisjoni töö üldine 
koordineerimine, komisjonist väljuvate õigusaktide kooskõlastamise ja kollegiaalse 
otsustusprotsessi juhtimine. Sekretariaat vastutab komisjoni strateegiliste eesmärkide 
seadmise eest ning tagab komisjonist väljuvate õigusaktide vastavuse nendele. 
Sekretariaat korraldab kord nädalas peetavaid komisjoni istungeid. Õigusloome juures on 
oluline silmas pidada, et kõik algatused peavad järgima subsidiaarsuse  ja 
proportsionaalsuse põhimõtet. See tähendab, et komisjon peaks esitama ELi õigusakti 
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eelnõu ainult juhtudel, kui eesmärgi saavutamine on kõige tõenäolisem ELi tasandil. Kui 
riikliku või regionaalse tasandi regulatsioon on tulemuslikum, ei peaks EL omalt poolt 
sekkuma. Alati kehtib põhimõte, et reguleerima peab nii palju kui vajalik ja nii vähe kui 
võimalik.

Kuigi komisjon võib oma seadusandlikku algatusõigust vabalt kasutada, konsulteerib ta 
eelnevalt paljude asjast huvitatud osapooltega. Ettepanek uueks seadusandlikuks 
algatuseks võib tulla erinevatest allikatest – näiteks tulenevalt rahvusvahelistest 
lepingutest või kohustustest, vastusena liikmesriikide ettepanekutele, nõukoguga 
kokkulepitud programmidest, asutamislepingutest, huvirühmadega peetud 
konsultatsioonidelt saadud ettepanekutest, komisjoni enda ettepanekutest, tulenevalt 
Euroopa Kohtu otsustest, olemasolevate õigusaktide muutmise või kodifi tseerimise 
tulemusena.

Ettepanekute ettevalmistusfaasis konsulteerib komisjon erinevate osapooltega enda 
moodustatud nõuandekogude abil, milleks on kas foorumid, ad hoc kogud või alalised 
ekspertgrupid. Ekspertgruppide mandaadi ja liikmeskonna määrab komisjon ning sinna 
kuuluvad reeglina komisjoni, liikmesriikide (samuti Euroopa Majanduspiirkonna ja 
Euroopa Vabakaubanduse Assotsiatsiooni liikmesriikide) ja huvigruppide esindajad. 
Ekspertgrupid töötavad konsensuspõhimõttel, edendavad koostööd liikmesriikide vahel 
ning lihtsustavad eelnõude hilisemat menetlemist ja rakendamist.  Reeglina on 
ettevalmistusfaasi osaks ka komisjoni algatusel läbiviidavad avalikud konsultatsioonid 
rohelise või valge raamatu formaadis. Kuna EL otsustusprotsessi on kõige lihtsam 
mõjutada just algatusfaasis, on komisjoni erinevates konsultatsiooniprotsessides 
osalemine riigi seisukohast äärmiselt oluline ning erinevaid võimalusi Eesti seisukoha 
tutvustamiseks tuleks alati ära kasutada.
Üldjuhul teatab komisjon oma võimalikest algatustest juba eelnevalt erinevate teatiste ja 
konsultatsioonidokumentidega, mida kutsutakse enamasti roheliseks või valgeks 
raamatuks (Green Paper, White Paper). Roheline raamat on dokument, mis püstitab 
probleemi ning on suunatud avalikuks aruteluks. Riigi tasandil tähendab see tavaliselt 
valitsuse või teema eest vastutava ministeeriumi seisukoha edastamist komisjonile. 
Valge raamat toob selgelt välja komisjoni poliitilise joone mingi valdkonna 
reguleerimisel ja kirjeldab põhijoontes ka võimalikke õigusaktide eelnõusid. Kuigi 
komisjoni seadusandlikud algatused on üldjuhul kirjas komisjoni iga-aastases 
seadusandlikus tegevuskavas, leidub alati erandeid. 
 Rakendusfaasis viib komisjon ellu õigusaktides sätestatud poliitilisi eesmärke ning võtab 
vastu otsuseid ja rakendusakte talle asutamislepingu või teiseste õigusaktidega antud 
pädevuse piirides ning teostab järelevalvet ELi õigusaktide rakendamise ja aluslepingute 
täitmise üle.

Allikas: Ametnike Euroopa Liidu käsiraamat, 2009 Riigikantselei

3



Refereeringud

INFOVABADUSEST EUROOPA LIIDU ÕIGUSES
Anne Flanagan
EU freedom of information: determining where the interest lies
European Public Law. Vol. 13 (2007), no. 4, p. 595-632.

Demokraatliku ühiskonna toimimise üheks olulisemaks näitajaks on kodanikele avaliku 
teabe kättesaadavuse võimaldamine.

Euroopa Liidu (EL) kontekstis peetakse infovabaduse all silmas üldsuse 
juurdepääsuõigust ELi institutsioonide käsutuses olevatele dokumentidele.

Artiklis antakse ülevaade ELi seadusandlikest aktidest, mis selle õiguse tagavad. Autor 
analüüsib ja võrdleb olemasolevaid ning varasemaid eeskirju, tuues näiteid 
valdkondlikust pretsedendiõigusest.

ELi institutsioonid alustasid n-ö avatud poliitikat 1992. aastal, kui Maastrichti lepingule 
lisati deklaratsioon nr 17, mille eesmärgiks oli institutsioonide demokraatlikumaks 
muutmine. 1993. aasta detsembris võtsid ELi Nõukogu ja Euroopa Komisjon vastu 
tegevusjuhendi (Code of conduct, 93/730/EC), tagamaks avalikkuse juurdepääsu 
nimetatud institutsioonide dokumentidele.

Amsterdami lepinguga (1997) lisati Euroopa Ühenduse asutamislepingusse avalikkuse 
juurdepääsuõigust käsitlev artikkel 255 (toona number 191a), mille kohaselt:

1. Igal liidu kodanikul ja füüsilisel või juriidilisel isikul, kes elab või kelle 
registrijärgne elukoht on mõnes liikmesriigis, on õigus pääseda ligi Euroopa 
Parlamendi, nõukogu ja komisjoni dokumentidele lõigetes 2 ja 3 esitatud 
tingimustel. 

2. Nõukogu määrab vastavalt artiklis 251 sätestatud menetlusele kahe aasta jooksul 
pärast Amsterdami lepingu jõustumist kindlaks dokumentidele juurdepääsu 
reguleerivad üldpõhimõtted ja piirangud, lähtudes avalikest või erahuvidest. 

3. Iga eespool nimetatud institutsioon täpsustab oma kodukorras konkreetsed sätted 
dokumentidele juurdepääsu kohta.

Samas näeb Amsterdami lepingule lisatud deklaratsioon nr 35 igale liikmesriigile ette 
õiguse taotleda, et komisjon või nõukogu ei edastaks sellest riigist pärinevat dokumenti 
kolmandatele isikutele ilma selle riigi eelneva nõusolekuta.

Kolm aastat peale Amsterdami lepingu jõustumist asendati senine reeglistik Euroopa 
Parlamendi, nõukogu ja komisjoni dokumentidele juurdepääsu reguleeriva EÜ määrusega 
nr 1049/2001 (http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?
uri=DD:01:03:32001R1049:ET:PDF), mille alusel võtsid institutsioonid vastu määruse 
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rakenduseeskirjad. Erinevalt tegevusjuhendist kohaldatakse nimetatud määrust 
institutsioonide käsutuses olevate kõikide dokumentide suhtes, hõlmates ka institutsiooni 
koostatud ja talle saadetud ning tema valduses olevaid dokumente kõikides Euroopa 
Liidu tegevusvaldkondades.

Määruse eesmärk on anda igale kodanikule võimalikult laiaulatuslik juurdepääs avalikele 
dokumentidele, kas nende avaldamisega Euroopa Liidu Teatajas, elektrooniliselt või 
institutsioonide dokumendiregistreid kasutades. Kui dokumenti ei ole avalikustatud, võib 
esitada juurdepääsutaotluse.

Samas on määrusega kehtestatud hulk erandeid (art 4), mis piiravad juurdepääsu 
dokumentidele. Institutsioon keeldub dokumendi väljastamisest, kui selle avalikustamine 
kahjustab:

1. avalikkuse huve; 
2. eraelu ja isikupuutumatust; 
3. füüsilise või juriidilise isiku ärihuve; 
4. kohtumenetlust või õigusnõustamise kulgu; 
5. kontrollimise, uurimise või audiitorkontrolli eesmärke; 
6. mõne institutsiooni otsustusprotsessi.

Kui välja arvata kaks esimest põhjust (n-ö kohustuslikud erandid), lubatakse 
dokumendiga siiski tutvuda, kui selles osas eksisteerib ülekaalukas avalik huvi.

Kaebusi dokumentide väljaandmisest keeldumiste kohta menetleb Euroopa Ombudsman 
või Esimese Astme Kohus. Olemasolevad dokumentide avalikustamise reeglid on 
võrreldes varasematega küll oluliselt laiendanud üldsuse õigust tutvuda dokumentidega, 
kuid need on kaasa toonud ka terve rea kohtulahendeid 
(http://www.statewatch.org/caselawobs.htm - kohtulahendite nimekiri määruse 
1049/2001 kohta), millest enamik on seotud liikmesriigi keeluga avalikustada 
institutsiooni käsutuses olevaid liikmesriigi dokumente (art 4 lg 5).

Kokkuvõttes tõdeb artikli autor, et määruse üllas eesmärk anda kodanikele võimalikult 
laiaulatuslik juurdepääs institutsioonide dokumentidele on kahjuks ähmastunud mitmete 
kohati ebaõiglasena tunduvate avalikustamist keelavate otsuste tõttu. Autor kritiseerib 
olemasolevat regulatsiooni selles, et institutsioonidele jäetakse liiga palju mänguruumi 
otsustamaks, kust läheb piir eraisiku dokumentidega tutvumise õiguse ja põhjendatud 
avaliku huvi vahel. Esimese Astme Kohus on mitmes kohtulahendis asunud 
institutsioonide poolele, teatades, et isiku erahuvi dokumendiga tutvumiseks ja 
dokumendi avalikustamiseks ei ole asjakohane juhul, kui institutsioon kohaldab artikli 4 
lõige 1 punktis a nimetatud kohustuslikku erandit või kui liikmesriik ei luba artikli 4 lõige 
5 alusel dokumenti avalikustada (nt liidetud kohtuasjad T-110/03, T-150/03, T-405/03 
Sison vs. nõukogu, C-266/05 Sison vs. nõukogu ja T-391/03, T-70/04 Franchet vs. 
komisjon). 
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Autori arvates saaks probleemi lahendada vaid regulatsioonide muutmisega. 
Tasakaalustatud otsuste tegemisel võiks abiks olla erapooletu otsustaja ombudsmani näol 
või tuleks luua nn infovabaduse ametniku institutsioon. Dokumentidele juurdepääsu kord 
peaks olema ühtlustatud mitte ainult ELi institutsioonide, vaid ka liikmesriikide tasandil 
(praegu kehtiv määrus seda ei nõua). 

2007. a. aprillis algatas komisjon rohelise raamatuga (KOM (2007)185 lõplik) avaliku 
arutelu üldsuse juurdepääsu kohta institutsioonide valduses olevatele dokumentidele. 
Paraku on avaldatud arvamust, et algatusest on vähe abi avatuse ja läbipaistvuse 
suurendamisel ning kodanikukesksemaks muutmisel 
(http://www.statewatch.org/news/2007/apr/statewatch-briefing-note-on-green-paper.pdf).

Refereerinud Merle Tõniste

DIREKTIIVIDE ÕIGUSMÕJU: POLIITIKA, REEGLID JA ERANDID. 
Craig, Paul. The legal effect of Directives: policy, rules and exceptions // European 
Law Review, Vol. 34 (2009) nr. 3, lk. 349- 377.

Märksõnad:  ELi  direktiivid,  EÜ  õigus,  kaudne  õigusmõju,  otsene  õigusmõju,  
tõlgendamine, õiguskindlus

Artikkel käsitleb ELi direktiivide õigusmõju eraõiguslikele isikutele Euroopa Ühenduse 
õiguses.  Käsitletavast  õigusmõju  küsimusest  on  senini  arvukalt  tõusetunud  nii 
akadeemilisi  diskussioone  kui  ka  kohtukaasusi.  Käesoleva  artikli  eesmärk  aga  ei  ole 
analüüsida esmaseid kohtulahendeid ega ka nendest tulenevat. Fookus on veidi teine: kui 
varem oli  iseensestmõistetav,  et  direktiividel  on  horisontaalne  otsene  õigusmõju,  siis 
nüüdseks on disskusioon liikunud selle ettekirjutuse piiridest välja. 

Piiravate tingimuste ja vastuväidete hulk põhiväitele, et direktiividel ei ole horisontaalset 
otsest  õigusmõju,  on  jätkuvasti  kasvanud  ning  selle  küsimusega  seotud  valdkond 
kompleksselt esile kerkinud varasemast enam. 
Artikli  sissejuhatavas  osas  teeb autor  kiire  ülevaate  peamistest  ettekirjutustest,  millest 
tema oma uurimuslikus artiklis lähtub ja mida tuleks ühe õigustloova reegli puhul üldse 
silmaspidada. 

Käesolev  artikkel  otsib  selles  valdkonnas  selgust:  uurides  kriitiliselt  õigustloovat  nn 
põhireeglit  (the  core  legal  rule)  varjavat  poliitikat,  mille  kohaselt  ei  ole  direktiividel 
Lepingu  teksti,  õiguskindluse  ja  regulatsioonide  /  direktiivide  lõhele  rajanevat 
horisontaalset  otsest  mõju,  ja  kaaludes,  kas  kohtulikult  loodud  erandid  või  piiravad 
tingimused sellele poliitikale on nimetatuga kooskõlas.
Artikli  autor,  on  seisukohal,  et  horisontaalset  otsest  õigusmõju  eitava  „põhireegli” 
loogilised  põhiprintsiibid  on  ebamäärasused  ning  ebaveenvad.  Autor  osutab  sellele 
ebaveenvusele  „põhireegliga“  seotud  õiguslike  erandite  kompleksi  olemasolu 
demonstreerimisega.  Tema arvates  ei  ole  „põhireeglit”  piiravad  tingimused  kooskõlas 
seda  varjava  poliitika  eesmärkidega.  Isikud  on  nimetatud  piiravate  tingimuste  korral 
seatud  isegi  direktiivide  horisontaalse  otsese  õigusmõju  olemasolu  jaatamisest 
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halvemasse  positsiooni.  See  ilmneb  artikli  autoril  sõnul  näiteks  siis,  kui  võrrelda 
direktiivide  horisontaalset  otsest  õigusmõju  kaudse  või  juhusliku  õigusmõjuga 
õiguskindlust puudutavalt. 

Refereerinud: Kristiina Volt

SEADUSANDLIK HOOLETUS JA LIIKMESRIIKIDE VASTUTUS
Leslie Blake ; John Pointing ; Tim Sinnamon
Over-regulation and suing the state for negligent legislation
Statute Law Review. Vol. 28 (2007), no. 3, p. 218-234.

Artikkel käsitleb seadusandliku hooletuse mõistet, mille all ei peeta silmas 
ebapopulaarsete või mõistetamatute õigusaktide vastuvõtmist, vaid ilmselget 
tähelepanematust õigusakti sõnastusest tulenevate tagajärgede suhtes. Leida näiteid 
õigusaktidest, mille koostamisel oleks tegemist tahtliku asjatundmatusega, on küllaltki 
ebatõenäoline, samas on piisavalt näiteid tähelepanematusest, tekstist väljajätmistest või 
uue ja vana regulatsiooni vaheliste seoste ebaadekvaatsest hindamisest. Tulemuseks võib 
olla mitte ainult majandusliku kahju teke, vaid ka inimelude kaotus ja üksikisikule 
tekitatud kahju. Seadusandlikku hooletust võib leida peaaegu kõigist õiguse 
valdkondadest nii esmaste kui teiseste õigusaktide puhul, nii Euroopa Liidu (EL) kui ka 
liikmesriikide tasandil. 

Autorid peatuvad pikemalt kohtuasjadel, mis puudutavad Suurbritannia omandi- ja 
tavaõiguse regulatsioonidega seotud probleeme. 

Euroopa õigust on kritiseeritud selle ebaselguse, keerukuse ja ühildamatuse tõttu, 
ühenduse õigus on muutunud koormavaks ja jäigaks, mis omakorda kahjustab 
äritegevust, majandust ja Euroopa kodanike väljavaateid. Õigusloome ELis on liiga 
hakitud, samas kui õigusaktide ja nende kohaldamise puhul on olulisel kohal asjakohasus, 
täpsus, kontekst, legitiimsus ja läbipaistvus. EL seisab õigusloomes silmitsi samade 
probleemidega nagu teisedki jurisdiktsioonid, lisaks tuleb õigusaktid tõlkida ELi 
ametlikesse keeltesse. Autorid tõdevad, et probleeme õigusloomeprotsessis on küll 
tunnistatud ja tehtud ka muudatusettepanekuid, kuid küsimus üksikisikule puuduliku 
õigusakti tõttu tekitatud kahjust on jäänud siiani selgelt formuleerimata.

Artiklis vaadeldakse ELi õiguse ning siseriikliku õiguse kohaldamist ja käsitletakse 
liikmesriikide vastutust Euroopa Kohtu praktikale tuginedes. Peatutakse liikmesriigi 
vastutuse põhimõtete kujunemisel ning olukordadel, mil üksikisikule tuleks hüvitada 
puudulikust õigusloomest tingitud kahju. Autorid rõhutavad, et töö liikmesriikide 
vastutuse süsteemi loomisel peab jätkuma.

Analüüsides liikmesriikide vastutust, jõutakse Euroopa Liidu institutsioonide vastutuse 
juurde. Ühenduse lepinguväline vastutus on kirjas Euroopa Ühenduse (EÜ) 
asutamislepingus, mille artikli 288 kohaselt heastab ühendus kõik oma institutsioonide 
või teenistujate poolt ülesannete täitmisel tekitatud kahjud vastavalt liikmesriikide 
seaduste ühistele üldprintsiipidele. Ajal, mil jõustus artikkel 288, arutleti palju selle üle, 
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kas hüvitamise sätet hakatakse kasutama kui sanktsiooni kahju põhjustanud 
institutsioonide vastu või on selle eesmärgiks lahendada institutsioonide ja üksikisikute 
vahelisi kaebusi. Sätte mitmetähenduslikkus võimaldab puudulikult koostatud õigusakti 
puhul kahesugust tõlgendamist. Esimene hõlmab vaidlusi, mis tulenevad seadusandliku 
akti mõjust; teine vaidlusi institutsioonidega, keskendudes administratiivaktidele, st 
õigusakti vastuvõtmisele eelnenud tegevusele. Mõlemat võimalust on autorid käsitlenud 
artiklis ka pikemalt, tuues välja nii sarnased kui spetsiifilised probleemid. Kuna EÜ 
asutamislepingu artikkel 235 sätestab Euroopa Kohtu pädevuse vaidluste lahendamisel, 
mis on seotud kahjude hüvitamisega artikli 288 teise lõigu põhjal, käsitletakse artiklis ka 
Euroopa Kohtu osa toimiva süsteemi loomisel. 

Autorid näitavad artiklis, et ELi õigus nõuab liikmesriikidelt meetmete kehtestamist 
kodanikele, kes on kannatanud puudulikult koostatud õigusaktidest tulenevate 
tagajärgede tõttu. 

Refereerinud Liina Kukkur
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