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Seisukoht vastuolu mittetuvastamise kohta
2014. aastaks kehtestatud tootuskindlustusmakse méarad

Lugupeetud Toomas Tamsar, Peep Peterson ja Ago Tuuling

Tédnan Teid iihise avalduse eest, milles palusite minul algata pdhiseaduslikkuse jérelevalve
menetlus juhul, kui Vabariigi Valitsus otsustab 2014. aastaks kehtestada Eesti ToGtukassa
ndukogu ettepanekust erinevad tootuskindlustusmakse maidrad. Sellest ldhtudes alustasin
menetlust Vabariigi Valitsuse 28.11.2013 miéruse nr 167 ,, To66tuskindlustusmakse méarad 2014.
aastal“ pohiseadusele vastavuse kontrollimiseks.

Teatan, et ma ei tuvastanud Teie avalduse pohjal 2014. aastaks Kkehtestatud
tootuskindlustusmakse miarade pohiseadusevastasust.

Oma seisukohta pohjendan jirgnevalt.

Asjaolud ja Teie avalduse kokkuvote

1.  Eesti Tootukassa (edaspidi Téotukassa) ndukogu tegi oma 17.09.2013 otsusega nr 7
sotsiaalministri kaudu Vabariigi Valitsusele ettepaneku kehtestada 2014. aasta to6tuskindlustuse
madradeks kindlustatule 1,4% ja to6andjale 0,7% tootuskindlustuse seaduse (edaspidi TKindlS)
§-s 40 nimetatud summadelt.

2. 24.10.2013 esitas Sotsiaalministeerium teistele ministeeriumitele ja Tootukassale
kooskolastamiseks ~ ja  arvamuse  avaldamiseks ~ Vabariigi =~ Valitsuse = mééruse
,,LTootuskindlustusmakse méirad 2014. aastal“ eeclndu. Nimetatud eeclndu § 2 sitestas, et
kindlustatu tootuskindlustusmakse médr 2014. aastal on 1,4% TKindlS §-s 40 nimetatud
summadelt ning sama eelndu § 3 sdtestas, et todandja todtuskindlustusmakse méér 2014. aastal
on 0,7% TKindS §-s 40 nimetatud summadelt.

3. Oma 08.11.2013 kirjaga nr 1.1-13./12821 jittis Rahandusministeerium eelnimetatud
tootuskindlustusmakse madrasid puudutava eelndu kooskolastamata ja tegi ettepaneku jddda

124.10.2013 kooskdlastamiseks esitatud eelndu koos seletuskirjaga on internetis kittesaadaval aadressil:

https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/7a3 1f9a5-3d0c-4¢25-a2dc-8b2{446b5412.
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(2013. aastal) kehtivate tootuskindlustusmakse miirade juurde® (s.o kindlustatule 2% ja
todandjale 1% TKindS §-s 40 nimetatud summadelt vastavalt Vabariigi Valitsuse 25.09.2012
madruse nr 76 ,,To6tuskindlustusmakse madrad 2013. aastal* §-dele 2 ja 3).

4.  19.11.2013 esitas sotsiaalminister eeltoodule vaatamata Vabariigi Valitsuse istungile
madruse ,, Tootuskindlustusmakse maarad 2014. aastal” eelndu, milles sétestati, et 2014. aastal on
kindlustatu tootuskindlustusmakse méédr 1,4% ja todandja tootuskindlustusmakse mair 0,7%.
Eelndu seletuskirjale lisatud eelndu kooskdlastajate mérkuste ja ettepanekute tabelis selgitati
seejuures  vastuseks Rahandusministeeriumi  08.11.2013  kirjas toodud markustele:
,Mittearvestatud. Sotsiaalministeerium jid&b eelndu Eesti Tootukassa ndukogu esitatud
maksemairade ettepaneku juurde.*’

5. Seejdrel esitas  Sotsiaalministeerium  28.11.2013  valitsusele = 2014.  aasta
to6tuskindlustusmakse médrasid puudutava midruse eelndu koos seletuskirjaga muudetud kujul.”*
Samal pdeval toimunud istungil kiitis Vabariigi Valitsus muudetud kujul esitatud eelndu heaks
ning vottis vastu 28.11.2013 médruse nr 167 ,, Tootuskindlustusmakse midrad 2014. aastal®.
Nimetatud méiédruse §-de 2 ja 3 jargi on 2014. aastal kindlustatu to6tuskindlustusmakse méér 2%
ja todandja todtuskindlustusmakse méér 1% TKindS §-s 40 nimetatud summadelt.

6.  Viimatinimetatud eelndu seletuskirjas analiilisitakse muu hulgas Vabariigi Valitsuse
padevust tootuskindlustusmakse médrade kehtestamisel. Seejuures asutakse seisukohale, et
Tootukassa noukogu ettepanek ei saa sisaldada valitsusele siduvat eelotsust, sest see piiraks
lubamatult pohiseadusest (edaspidi PS) tulenevat wvalitsuse Oigusloomepéddevust. Nimelt
margitakse seletuskirjas, et todtuskindlustusmakse niol on tegemist sundkindlustusmaksega, mis
riivab selle maksmiseks kohustatud isikute omandipdhidigust. Otsus konealuste makseméérade
kohta on osa riigi maksupoliitikast. Sundkindlustusmakse kehtestamise padevus on pdhiseaduse
§-st 113 tulenevalt seadusandjal, kes on TKindlS § 41 ldigetes 1 ja 2 kehtestanud
tootuskindlustusmakse iilem- ja alampiiri ning delegeerinud konkreetse tootuskindlustusmakse
médra kehtestamise Vabariigi Valitsusele. Seletuskirjas maérgitu kohaselt peab valitsus
kaalutlusdigust teostades arvesse votma Todtukassa ndukogu ettepanekut, kuid Vabariigi
Valitsus ei ole Todtukassa ndukogu ettepanekuga viltimatult seotud. Seda ka pohjusel, et
10ppastmes vastutab valitsus makseméidrade kehtestamisel Todtukassa eesmérkide tditmiseks
vajalike vahendite tagamise eest.’

7. Erinevalt eelkirjeldatud seisukohast leiate minule esitatud avalduses, et tootuskindlustuse
seaduse kohaselt on Todtukassa ndukogu ettepanek valitsusele siduv. Selle pdohjenduseks
osundate ennekoike TKindlS §-s 41 tootuskindlustusmakse maéddrade kehtestamise kohta
satestatule.

8.  Téiendavalt leiate, et Tootukassa ndukogu on oma 17.09.2013 ettepaneku tegemisel
jarginud seaduses sidtestatud tingimusi ja arvestanud todtuskindlustusmakse alam— ja
iilemddraga. Moonate, et valitsusel on digus ja kohustus hinnata, kas seaduses sitestatud nouded
ettepaneku tegemiseks on Todtukassa ndukogu poolt tdidetud. Teie hinnangul on aga praktiliselt

? Rahandusministeeriumi 08.11.2013 kiri nr 1.1-13./12821 on internetis kittesaadaval aadressil:
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/81757fc7-5956-4695-a0bf-52d395fca2c8.

319.11.2013 esitatud eelndu koos seletuskirja ja selle lisaga on kittesaadaval internetis aadressil:
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/ecadb6f1-3ee6-4aec5-a8ad-ec31b7c15257.

#28.11.2013 esitatud eelndu koos seletuskirja on kittesaadaval internetis aadressil:
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/a7aafff0-1{df-4485-92b0-7d4d4c0421{3c.

> Seletuskiri Vabariigi Valitsuse madruse ,, Tootuskindlustusmakse madrad 2014. aastal” eelndu juurde (seisuga
28.11.2013),1k 5 - 6.
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vOoimatu jouda jareldusele, et konealuses Tootukassa ndukogu ettepanekus toodud
tootuskindlustusmaksete médrad ei arvesta toSturu olukorda ja vdimalikku arengut ning
majandusprognoosi viisil, mis seaks ohtu tootuskindlustuse silisteemi eesmérgipdrase ning
jarjepideva toimimise ja tootukassa eesmirkide tditmise.

Oiguskantsleri seisukoht

9.  Avaldusaluses asjas on pohikiisimus, kas Vabariigi Valitsus voib miairusega kehtestada
Tootukassa ndukogu TKindlS § 41 1oikes 3 nimetatud ettepanekust erinevad
tootuskindlustusmakse maéadrad. Ehk teisisonu Oeldes analiilisin jérgnevalt kiisimust, kas
Tootukassa ndukogu ettepanek tootuskindlustusmakse méédrade kohta on Vabariigi Valitsusele
siduv.

10. Tootuskindlustusmakse miédrade kehtestamise menetlus on reguleeritud TKindIS § 41
1digetes 3 ja 4. Tootukassa ndukogu esitab sotsiaalministri kaudu Vabariigi Valitsusele
tootuskindlustusmakse méédrade kehtestamise kohta ettepaneku hiljemalt jooksva kalendriaasta
1. novembriks. Ettepanekule lisatakse arvestus, millest ndhtub to6tuskindlustusmakse méérade
piisavus Tootukassa eesmérkide tditmiseks, arvestades makromajanduslikku ja tdéoturu arengu
prognoosi. Kindlustatu ja todandja todtuskindlustusmakse méadrad jargmiseks kalendriaastaks
kehtestab Vabariigi Valitsus hiljemalt jooksva kalendriaasta 1. detsembriks.

11. Neid sitteid tdlgendama asudes mérgin kdigepealt, et seadusandja on to6tuskindlustuse
seadusega loonud tootuskindlustust puudutavates kiisimustes erilise todtuturu osapoolte
kaasamise mehhanismi, kus ametilihingute ja todandjate esindajad osalevad Todtukassa
juhtimises.® Seetdttu leian, et Vabariigi Valitsus peab Toéotukassa ndukogu ettepanekut
tootuskindlustusmakse méédrade kohta pohjalikult kaaluma ega tohi sellest kergekaeliselt korvale
kalduda. Kui valitsus seda siiski teha otsustab, leian, et tootuskindlustuse seaduse motte kohaselt
peab Vabariigi Valitsus pohjendama, miks kaldutakse korvale Tootukassa noukogu enamuse
vastuvdetud ettepanekust.’

12.  Ma ei ndustu aga Teie avalduses viljendatud seisukohaga, et TKindIS § 41 1digetest 3 ja 4
tulenevalt on Toéotukassa ndukogu ettepanek tootuskindlustusmakse maiidrade kohta Vabariigi
Valitsuse jaoks siduv ning sellest ei tohi kdrvale kalduda. Esiteks ei ole seadusandja To6tukassa
ndukogu ettepaneku sellist diguslikku tagajérge sétestanud. Teiseks on vastavalt TKindIS § 28
16ikele 2 punktile 2 Tootukassa ndukogu pédevuses iiksnes Vabariigi Valitsusele asjakohastel
arvestustel  pohineva  maksemédidrade  kehtestamise  ettepaneku  esitamine,  mitte
tootuskindlustusmakse méérade 10plik kehtestamine.

13. Jéreldust, et TKindIS § 41 1dikes 3 nimetatud ettepanek ei ole valitsuse jaoks siduv,
toetavad ka Riigikohtu seisukohad pdhiseaduse sitete ja podhimotete kohta, mis reguleerivad
avalik-0iguslike tasude kehtestamist ja digustloovate aktide andmise padevust.

14. Nimelt on todtuskindlustusmakse sundkindlustusmakse, mida peavad maksma koik
TKindIS § 4 16ikes 1 médratletud isikud sama seaduse §-s 40 dra toodud tootasudelt. Riik tagab

% Vt ennekdike TKindIS § 29 Ig 1.

7Vt ka Vabariigi Valitsuse 22.12.2011 méiruse nr 180 ,,Hea digusloome ja normitehnika eeskiri® § 64 koostoimes
§ 50 ldikega 1: Seletuskirja osas ,,Eelndu kooskdlastamine, huvirithmade kaasamine ja avalik konsultatsioon”
margitakse: 1) millisele riigi- ja omavalitsusasutusele oli eelndu kooskdlastamiseks voi arvamuse saamiseks esitatud
ning millisele asjaomasele avalik-Giguslikule institutsioonile, huvirithmale ja eksperdile oli eelndu arvamuse ja
ettepanekute saamiseks esitatud; 2) milliseid arvamusi ja ettepanekuid esitati kaasamise ja avaliku konsultatsiooni
kéigus; 3) mil méiral esitatud arvamusi ja ettepanekuid eelndus arvestati.
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tootuskindlustusmaksete maksmist sunniga Maksu- ja Tolliameti kaudu (TKindIS § 42 Ig 4).
Seega on tootuskindlustusmakse tasumise kohustus avalik-diguslik rahaline kohustus PS § 113
tdhenduses. Viidatud pohiseaduse sittest tulenevalt on avalik-diguslike rahaliste kohustuste —
maksude, koormiste, 16ivude, trahvide ja sundkindlustusmaksete — kehtestamine Riigikogu kui
ainsa vahetult demokraatlikult legitimeeritud riigiorgani ainupadevuses.

15. Tépsemalt tdhendab PS §-s 113 sitestatud avalik-digusliku rahalise kohustuse seadusega
satestamise ndue seda, et avalik-digusliku rahalise kohustuse elemendid (sh kohustuse ulatus voi
selle suuruse madramise tingimused) peavad olema kindlaks médratud seaduses.® Seetdttu voib
seadusandja iiksnes piiratud ulatuses ja piisavalt madratletud volitusnormiga delegeerida avalik-
digusliku rahalise kohustuse reguleerimise tditevvdimule.’

16. Seadusandja ei saa aga anda volitust avalik-Gigusliku rahalise kohustuse reguleerimiseks
igale tditevvoimu organile. Seda pdhjusel, et Riigikohtu korduvalt viljendatud seisukohtade jargi
saavad PS § 3 ldikest 1 tulenevalt {ildkohustuslikke abstraktseid digusnorme kehtestada tliksnes
organid, kellele on pdhiseadusega antud pddevus kehtestada Sigustloovaid akte (médruseid ja
seadusi).'’ Organid, kel puudub digustloovate aktide vastuvdtmise digus, ei saa iildkohustuslikke
digusnorme kehtestada. "’

17. Ka tootuskindlustusmakse miir kehtestatakse iildkohustusliku digusnormina, kuna seda
rakendatakse koigi TKindIS § 4 ldikes 1 sétestatud abstraktsete tunnuste alusel méiratlevate
isikute suhtes. Nagu eespool maérgitud, on seadusandja delegeerinud iga-aastase makseméiéra
kehtestamise TKindIS § 41 13igetes 1 ja 2 sétestatud raamides Vabariigi Valitsusele, kellel on
pohiseaduse § 87 punktist 6 tulenevalt digus anda digustloovaid akte (méérusi).

18. Kui omistada aga TKindIS § 41 1dikes 3 sdtestatud ettepanekule siduvus valitsuse jaoks,
tdhendaks see sisuliselt To6tukassale diguse andmist reguleerida td6tuskindlustusmakse maééra.
Ometi ei voimalda pohiseadus Tootukassale sellist digust anda, sest Tootukassal voi tema
ndukogul puudub odigustloovate aktide andmise piddevus. Seda pdhjusel, et Tootukassa on avalik-
oiguslik juriidiline isik, mis on loodud seadusega (mitte pohiseadusega). To6tukassa ei kuulu ka
nende avalik-Giguslike juriidiliste isikute ringi, kellel on pdhiseadusest tulenevalt riigi ees
autonoomiagarantii.'?

19. Taiendavalt maérgin, et to6tuse korral mdistliku aja  jooksul adekvaatse
sotsiaalkindlustushiivitise tagamine on parandatud ja tdiendatud Euroopa Sotsiaalharta
artiklist 12 (ja PS § 28 Idikest 2 )" tulenevalt riigi kohustus.'* Toé6tuskindlustuse seadusega on

¥ RKPJKo 01.07.2008, nr 3-4-1-6-08, p 40.

Y RKPJKo 19.12.2003, nr 3-4-1-22-03, p 19: , Avalik-diguslike rahaliste kohustuste kehtestamise delegeerimine
tdidesaatvale voimule voib olla Iubatav tingimusel, kui see tuleneb rahalise kohustuse iseloomust ning seadusandja
médrab kindlaks diskretsiooni ulatuse, mis voib seisneda tasu alam- ja iilemmééra seadusega sitestamises, tasu
suuruse arvestamise aluste kehtestamises vms.* Volitusnorm avalik-0igusliku rahalise kohustuse kehtestamiseks
peab tagama tasu suuruse kindlaksmédramise objektiivsetel alustel, voimaldama kohustatud subjektil piisava
tdpsusega nidha ette kohustuse ulatust ja selle tditmise iiksikasju ning tagama isikute vordse kohtlemise (RKPJKo
01.07.2008, nr 3-4-1-6-08, p 41).

" RKPJKo 15.12.2008, nr 3-4-1-14-08, p 33.

" RKPJKo 10.04.2002, nr 3-4-1-4-02, p 14.

'2 M. Ernits. Kommentaar § 9 juurde. Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud véljaanne. Kolmas tiiendatud
viljaanne.  Tallinn 2012, kommentaarid 5.2.2 ja 5.2.3. Internetis kéttesaadaval  aadressil:
http://www.pohiseadus.ee/ptk-2/pg-9/.

> A. Henberg. Kommentaar § 28 juurde. Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne. Kolmas tiiendatud
véljaanne. Tallinn 2012, kommentaar 6.1. Internetis kéttesaadaval aadressil: http://www.pohiseadus.ee/ptk-2/pg-28/.
" "Vt Sotsiaalharta Komitee praktika kokkuvdte, seisuga 01.09.2008 (internetis kittesaadaval aadressil:
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Digest/DigestIndex_en.asp), 1k 89 jj.
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selle tilesande osaline tditmine pandud Tootukassa kui avalik-Giguslikule juriidilisele isiku
tilesandeks, kuid 10ppastmes vastutab tootuskindlustushiivitiste maksmise ja tootuse korral
osutatava muu abi eest ikkagi riik."> Ka eelmirgitust ldhtudes on minu hinnangul pdhjendatud
jatta valitsusele Oigus teha I0plik otsus kiisimuses, kui palju vahendeid too6tuskindlustuse
toimimiseks kindlustusmaksetega kogutakse.

20. Seega olen seisukohal, et Tootukassa ndukogu TKindIS § 41 16ikes 3 sétestatud ettepanek
ei ole Vabariigi Valitsuse jaoks siduv ning sellest voib kdrvale kalduda. Mis puudutab
konkreetselt 2014. aastaks kehtestatud tootuskindlustusmakse maédrasid, siis margin, et
28.11.2013 esitatud Vabariigi Valitsuse eelndu seletuskirjas, millele viitasin tilalpool, on &ra
toodud l%l pohjused, miks Vabariigi Valitsus kaldus see kord Tootukassa ndukogu ettepanekust
korvale.

21. Eeltoodust tulenevalt ei tuvastanud ma Teie avalduse pdhjal 2014. aastaks kehtestatud
tootuskindlustusmakse midrade pohiseadusevastasust. Loodetavasti on Teile minu selgitustest
siiski kasu, ehkki minu seisukoht avaldusaluses asjas on selline, mis ei pruugi Teid tdiel méaral
rahuldada.

Lugupidamisega

/allkirjastatud digitaalselt/

Nele Parrest
oiguskantsleri asetéitja-ndunik
oiguskantsleri volitusel

Kaarel Eller 6938426
kaarel.eller@oiguskantsler.ee

15 Vt sellega seoses ka TKindIS § 24 1g 3 ja § 39 Ig 2. Nende sitete kohaselt ei saa Totukassa olla pankrotivdlgnik.
Samuti on Tdotukassal ndukogu otsusega digus reservkapitali vahendite ebapiisavuse korral votta laenu enda
omandis olevate asjade voi riigi tagatisel.

' Seletuskiri Vabariigi Valitsuse méruse ,, To6tuskindlustusmakse misrad 2014. aastal” eelndu juurde (seisuga
28.11.2013), 1k 2 — 3. Téiendavalt mérgin, et pdhjenduse olemusolu ei mdjuta otseselt td6tuskindlustusmakse
médrade kehtestamiseks antud valitsuse méddruse pohiseadusele vastavust voi kehtivust. Vt selle kohta:
RKUKo 31.05.2011, nr 3-3-1-85-10, p 26: ,Méiruse andmisel ei ole ette ndhtud haldusorgani kohustust méérust
pShjendada ega lisada aktile vaidlustamisviidet - nende nduete kohustuslikkuse vélistab HMS § 89 1dige 2.



