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Arvamus asjas nr 5-20-3

Austatud Riigikohtu esimees

Leian, et Riigikogus 29.01.2020 vastu voetud ja wuuesti 11.03.2020 vastu vodetud
kogumispensionide seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse (kohustusliku
kogumispensioni reform) (edaspidi KoPS muutmise seadus) vaidlustatud normid on vastuolus

Eesti Vabariigi pohiseaduse (PS) §-dega 10, 12, 14, § 28 1g-ga 2 ning §-dega 31 ja 32.
Kokkuvote

Demokraatia pohimotte kohaselt on koik seadused muudetavad, moistetavalt on lubatud ka kogu
ithiskonda puudutavad ja pikaajalise mojuga reformid. Pohiseadus seab isikute kaitseks
muudatuste tegemisele piirangud, sest isikud peavad saama usaldada pohiseaduses antud diguste
ja vabaduste tegelikku kehtivust. Riigikogul on sotsiaalkindlustuse, sh pensionikindlustuse
siisteemi loomisel lai otsustusruum. Pensioniks valmistutakse aastakiimneid ning seetdttu on
inimeste usaldusel ja selle kaitsel pensionikindlustuse valdkonnas eriti suur kaal. Kohustusliku
kogumispensioni pakutud kujul muutmise vastu on kaalukaid juriidilisi argumente. Just
seesugustel juhtudel on seadusemuudatuste pdhiseaduspirasuse kontroll Riigikohtus enne nende
joustumist iilioluline.

KoPS muutmise seaduse vaidlustatud normid muudavad oluliselt olemasolevat kohustusliku
kogumispensioni raamistikku. Sellised muudatused oleksid pohiseaduspérased, kui uute reeglitega
el soovitaks muuta juba minevikus tehtud otsuseid ning pensioniosakute omanike digused oleksid
kaitstud sdltumata sellest, kas isik soovib pensioniks edasi koguda vai mitte.

KoPS muutmise seaduse mojud avalduvad suures osas aastate ja aastakiimnete parast ning seetdttu
tuleb selles pohiseadusvaidluses tavatult palju tugineda prognoosidele ning hinnangutele. Ometi
ei tohi see takistada arutelu selle iile, kas vastuvoetud normid kaitsevad II sambasse jddda
soovivate inimeste omandipdhidigust (p-d 32—53); kas II sambaga mitteliitunud inimesi
koheldakse ebavordselt, kui II sambaga liitunutel tekib vdimalus minevikus makstud
sotsiaalmaksust 4% enne pensioniiga kétte saada (p-d 54—77), kas pensionikindlustuse lepingu
iilesiitlemise ja lepinguga seotud reeglite muutmine rikub omandipdhidigust ja ettevotlusvabadust
(p-d 78-95), kas II samba vabatahtlikuks muutmisega on PS § 28 16ikega 2 ndutav sotsiaalse kaitse
tase kindlustatud (p-d 13—31).
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Koiki juriidilisi argumente kaaludes ja asjakohaseid digusallikaid uurides joudsin jireldusele, et
KoPS § 43! (KoPS muutmise seaduse § 1 p 67) on vastuolus PS §-dega 10, 14 ja 32 nende
koostoimes, sest pensioniosakute omanike omandipohidigus ei ole tagatud olukorras, mil
IT sambast soovivad véljuda korraga paljud osakuomanikud. Seadusandja ei ole loonud reegleid,
mis osakuomanike huve sellises varasemaga vorreldes pohimdtteliselt erinevas olukorras
tasakaalustaks. KoPS § 43! kohtleb pdhjendamatult erinevalt II sambaga liitunud ja mitteliitunud
inimesi minevikus makstud 4% sotsiaalmaksu osas. Ebavordset kohtlemist ei tekiks, kui normi
rakendataks iiksnes edasiulatuvalt, sest siis oleks kodigil inimestel voimalik kasutada iithesuguseid
Oiguseid.

KoPS § 72* (KoPS muutmise seaduse § 1 p 120) koostoimes KoPS § 70 15ikega 4 (KoPS muutmise
seaduse § 1 p 118) rikuvad pensionilepingu sdlminud inimese omandipdhidigust ja diguspérast
ootust. Muudatused lubavad kindlustusvotjal pensionikindlustuse lepingu iiles 6elda ning sellest
ldhtuva negatiivse moju leevendamiseks kindlustusandjatele kaotatakse seadusest kindlustusandja
kohustus jagada kindlustusvotjatega osa enda kasumist. Seeldbi kaotavad kindlustusvotjad
pensionilisa. Muudatus, mis lubab eluaegsed pensionilepingud uutel tingimustel ja kaaluka
pohjenduseta {iiles delda, vOoib omakorda viia selleni, et kindlustusandjad loobuvad teenuse
pakkumisest. Seelébi rikutakse ka ettevotlusvabadust.

PS § 28 lg-st 2 koos PS §-st 10 tulenevast sotsiaalriigi pohimdttest ning Eestile siduvast
rahvusvahelisest digusest tuleneb sotsiaalse kaitse jarkjargulise tdstmise kohustus ja iihtlasi keeld
vihendada ilma mojuva pohjuseta juba saavutatud eakate sotsiaalse kaitse taset, sh hiivitiste
suurusi. KoPS muutmise seaduse toimel vdhendatakse vanaduspuhuse sotsiaalse kaitse taset
mojuva pohjuseta. See ei ole pohiseaduspérane.

I. Vaidlustatud normid

1. Taotluses on viidatud kahele KoPS muutmise seaduse punktile: § 1 p 67 ja § 1 p 120. Siinkohal
piirdutakse normide sisu liihikirjeldusega.

2. KoPS muutmise seaduse § 1 punktiga 67 lisatakse kogumispensionide seadusesse § 43!. See
norm néeb ette voimaluse teha I pensionisambast vdljamakse inimesele, kellel ei ole veel digust
kohustuslikule kogumispensionile.

3. Samuti annab KoPS muutmise seaduse § 1 punktis 120 toodud KoPS § 72* kindlustusvdtjale
vOimaluse teatud perioodi jooksul ennetdhtaegselt iiles delda oma pensionileping ning annab
Oiguse saada seejdrel pensioniraha kitte lepingu tagastusvddrtuses iihekordse maksena.
Kindlustusandjad voivad teenuse osutamisest loobuda, andes varem sdlmitud lepingute tditmise
kohustuse iile riigile.

II. Taotluse lubatavus

4. PS § 107 Ig 2 ja pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse (PSJKS) § 5 kohaselt
vOib Vabariigi President esitada Riigikohtule taotluse tunnistada Riigikogus vastuvdetud, kuid
tema vélja kuulutamata seadus pohiseadusega vastuolus olevaks, kui Riigikogu on selle pirast
uueks arutamiseks ja otsustamiseks saatmist muutmata kujul uuesti vastu votnud.
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5. Riigikogu vottis 29.01.2020 vastu KoPS muutmise seaduse. President jéttis oma 07.02.2020
otsusega nr 551 seaduse vilja kuulutamata. Riigikogu vottis seaduse muutmata kujul vastu
11.03.2020.

6. PSJIKS § 8 lg 1 kohaselt peab Riigikohtule esitatav taotlus olema pohistatud ning selles tuleb
mirkida pohiseaduse sitted voi pdhimdtted, millele vaidlustatav digustloov akt ei vasta.

7. Vabariigi President on taotluses viidanud seaduse vastuolule PS §-dega 10, 12, 14, § 28 Ig-ga 2,
§-dega 31 ja 32. Seega on tdietud formaalsed eeldused taotluse esitamiseks ning taotlus on
formaalselt lubatav.

I11. Seaduse formaalne pohiseaduspérasus

8. KoPS muutmise seaduse eelndu algatas Riigikogus 14.11.2019 Vabariigi Valitsus. Vabariigi
Valitsus sidus 24.01.2020 enda algatatud KoPS muutmise seaduse eelndu (108 SE) vastuvitmise
usalduskiisimusega enne selle eelndu teist lugemist. Niisuguse otsuse tegi Vabariigi Valitsus
24.01.2020 istungil, teatades sellest samal pédeval kirja teel Riigikogu esimehele. Vabariigi
Valitsus palus votta KoPS muutmise seaduse eelndu teine lugemine ja vastuvdtmine Riigikogu
29.01.2020 istungi pdevakorda.

9. Eelndu voeti seadusena vastu 29.01.2020, poolt oli 56 ja vastu 45 Riigikogu liiget.

10. KoPS muutmise seaduse eelndu menetlus ja seadusena vastuvotmine vastas Riigikogu kodu-
ja tookorra seaduses sétestatule. Jargiti seadusega ette ndhtud tdhtacgu ja menetluskorda ning
eelndu poolt hidletas 56 Riigikogu liiget.

11. Vaidlustatud normid on jérelikult formaalselt pdhiseaduspérased.
IV. Seaduse materiaalne pohiseaduspérasus

12. Kogumispension seondub mitmete pohidigustega. Pensioniosakud on iihtaegu nii inimese
omand (PS § 32) kui ka ndudedigus, et inimesel oleks vanas eas voimalik elada védrikalt (PS § 28
lg 2). Kuivdrd pensionikogumine on olemuslikult pikaajaline tegevus ning stabiilsus soodustab
vara kogumist, on selle juures isedranis oluline ka kehtestatud reeglitega seotud usaldus (PS § 10).
Muudatuste tegemine ei ole vilistatud, kuid neid saab ldhtudes pensionikogumise olemuslikust
pikaajalisusest teha hésti pdhjendatud juhul. Mdistagi tuleb seejuures tagada isikute vordne
kohtlemine (PS § 12).

1. Oigus riigi abile vanas eas
Riigi kohustus luua sotsiaalkindlustussiisteem

13. PS § 28 Ig 2 annab diguse riigi abile vanaduse korral. Selle kohustuse tditmiseks tuleb
Riigikogul ette ndha abi andmise siisteem, mille kaudu oleks vanadele inimestele tagatud abi
pOhiseaduspdrastel tingimustel ja ulatuses.

14. Eakana ei pruugi inimene suuta endale todga sissetulekut kindlustada. Lisaks sissetulekule
voib eakas vajada abi nt sisseostude tegemisel, koristamisel, eluaseme kiitmisel jms, et tal oleks
voimalik elada inimvédrselt ja olla ithiskonna tdiediguslik liige. Tulenevalt PS §-s 10 sétestatud
inimvadrikuse ja sotsiaalriigi pohimotetest tuleb PS § 28 lg 2 sisustada nii, et riikk peab andma
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eakatele sissetuleku kaotuse puhul abi ning tagama neile inimvaérseks eluks vajalikud teenused ja
abivahendid. Kuna pdhiseadus rajaneb mh vabadusel, tuleb sissetulekukaotuse korvamiseks anda
peamiselt rahalist abi: nii on vdoimalik sdilitada inimese otsustusdigus, kuidas oma elu korraldada
(nt mida ja millal siitia, kui palju tarbida vett, elektrit ja internetti, kas minna muuseumi vai kinno,
tellida ajalehti, mis puhuks teha viisakuskingitusi, kas ja kui palju koguda matuseraha jne). Riigil
tuleb aga hea seista ka selle eest, et vajalikud sotsiaalteenused ja abivahendid oleksid olemas ja
inimestele kittesaadavad, sh taskukohase hinnaga.

15. PS § 28 1g-s 2 on loetletud mitmed sotsiaalsed riskid, mille puhul tuleb riigil inimest abistada.
Riigikohus on &elnud, et PS § 28 lg 2 kaitsealasse kuuluvad vajaduspdhised hiivitised.!
Vajaduspohisteks sotsiaalhiivitisteks peetakse hiivitisi, mis sOltuvad abivajaja voi tema pere
majanduslikust olukorrast. Ka on Riigikohus pohjendanud to6tuse riski PS § 28 lg 2 kaitsealasse
arvamist sellega, et t60 kaotamise tdttu voib inimene sattuda puudusesse (RKPJKo nr 3-4-1-17-
16, p 51). Seega voib Riigikohtu varasemat praktikat mdista ka nii, et PS § 28 Ig 2 tagab kaitse
vaid puuduse korral. Riigikohus on varem mérkinud, et riigil tekib kohustus inimest abistada alles
siis, kui inimene ise vOi tema pere (PS § 27 lg 5) pole vdimelised rahuldama oma esmavajadusi
(RKPJKo nr 3-4-1-7-03, p-d 16 ja 18). Sellise tdlgenduse juurde jaddes ldheks kaotsi mdte, miks
pohiseadusandja loetles PS § 28 lg-s 2 sisult erinevaid sotsiaalseid riske ning eristas néiiteks
vanadust puudusest. Kui 6elda, et koikidel PS § 28 1g-s 2 toodud juhtudel (nt vanadus, toitjakaotus,
toovoimetus) tuleb anda iihesugust abi samadel tingimustel, kaotab loetelu oma motte, kuna 16puks
pole vahet, mis pdhjusel inimene puudusesse satub. Seepdrast tuleks PS §-s 10 sitestatud
sotsiaalriigi pohimotet arvestades tdlgendada PS § 27 1g 5 ja PS § 28 1g 2 nii, et vanas eas on
inimesel mh digus asendussissetulekule ja seda olenemata sellest, milline on tema enda voi tema
pere varanduslik olukord.?

16. Tdlgendades pdhiseadust sel viisil, oleks tagatud ka kooskdla rahvusvahelise digusega, kuna
abistamissiisteemi kujundamisel tuleb Riigikogul rahvusvahelise digusega vastuolu viltimiseks
arvestada Eestit siduvate vélislepingutega, niiteks parandatud ja tdiendatud Euroopa
sotsiaalhartaga (edaspidi sotsiaalharta), Euroopa sotsiaalkindlustuskoodeksiga (selle tditmise
jirele valvatakse sotsiaalharta kaudu) ning URO majanduslike, sotsiaalsete ja kultuuriliste diguste
paktiga.3

17. Sotsiaalharta artiklis 12 mérgitud iiks pohilisi digusi on 0digus sotsiaalkindlustusele.
Sotsiaalharta jdrelevalveorgan Euroopa Sotsiaalsete Oiguste Komitee (edaspidi komitee) on
jarjepidevalt olnud seisukohal, et riik on artikli 12 kohaselt kohustatud looma toimiva
sotsiaalkindlustussiisteemi, mis peab inimestele tagama kindlustushiivitiste saamise
traditsiooniliste sotsiaalsete riskide (nt vanadus, toitjakaotus, tddtus, todvdimetus) korral.* Oluline
on just kindlustusjuhtumi realiseerumine (nt inimene kaotab t6ovOoime voO1 jouab kindlasse
vanusesse), mitte see, kas konkreetne inimene elab puuduses voi voib puudusesse sattuda. Kui
kindlustussiisteemist saadav abi pole konkreetse inimese jaoks piisav voi inimene pole mingil
pohjusel kindlustussiisteemiga hdlmatud, tuleb talle anda sotsiaalabi vastavalt artiklile 13.

! RKPJKo nr 5-19-42, p 46; RKPJKo nr 5-19-25, p 63; RKPJKo nr 5-17-13, p 36; RKPJKo nr 3-4-1-17-16, p 55;
RKPJKo nr 3-4-1-21-15, p 35.

2 Vt ka M. Ernits. Kommentaarid §-le 10, p 15. P3hiseaduse kommenteeritud viljaanne 2017.

3 Eestikeelne art 9 tdlge Riigi Teatajas ei vasta ingliskeelsele konventsioonile, dige on eristada sotsiaalkaitset kui
laiemat ja sotsiaalkindlustust kui kitsamat mdistet.

4 Euroopa Sotsiaalsete Oiguste Komitee, 2018. aasta kokkuvdte, 1k 137; komitee jireldused 2013, Georgia, artikkel
12 Ig 1, vt asjast Finnish Society of Social Rights vs Soome, asi nr 88/2012, p 57.
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Sotsiaalabi puhul on médrav konkreetse inimese vajadus abi jéarele puuduse tottu ehk tegemist on
riigi antava abiga viimases hidas.’

18. Seega paneb sotsiaalharta art 12 riigile kohustuse luua toimiv sotsiaalkindlustussiisteem, mille
kaudu anda inimestele vanas eas kindlustushiivitisi.

19. Kui tolgendada PS § 28 lg 2 koos sotsiaalharta artiklitega 12 ja 13, tuleks pohiseaduse jéargi
tagada traditsiooniliste sotsiaalsete riskide puhul inimestele abi esmajoones kindlustushiivitiste
maksmise ndol, olenemata sellest, kas inimene on puuduses voi see ohustab teda. Selliselt oleks
jargitud ka pdhiseaduse motet eristada omavahel sotsiaalseid riske, sh nn traditsioonilisi
sotsiaalseid riske puudusest. Vastasel juhul tekiks olukord, kus pohiseadus lubab riigil nt vanaduse
korral anda inimestele abi iiksnes siis, kui nad ise vO0i oma pere toel ei suuda rahuldada oma
esmavajadusi, kuid vilislepingud nduavad aga inimestele tugevama kaitse andmist, st hiivitiste
maksmist sOltumata sellest, kas inimesel endal vOi tema perel on vara, et vanaduses tema
eluvajadusi piisavalt rahuldada (nt sotsiaalharta; URO majanduslike, sotsiaalsete ja kultuuriliste
Oiguste pakt eristab inimeste digust sotsiaalkindlustusele (art 9) ja sotsiaalabile, vt iildkommentaari
nr 19 ja tildkommentaari nr 6).

Hinnang konkreetses asjas

20. Riigi kohustuse tagamiseks on Riigikogu loonud sotsiaalkindlustussiisteemi, mille aluseks on
riikliku pensionikindlustuse seadus ning kogumispensionide seadus: kummagi seaduse alusel
antakse kindlustushiivitisi ehk tehakse véljamakseid soltumata sellest, kas inimene tegelikult abi
vajab. Nii on inimesel vanas eas digus saada sissetulekukaotusest johtuvat abi riikliku pensioni
(nn I sammas) ja kohustusliku kogumispensioni (nn II sammas) néol.

21. KoPS muutmise seaduse joustudes tagab riik inimesele vanas eas asendussissetuleku eeskétt
ritkliku  pensionikindlustuse seaduse kaudu. Sellega on riik tditnud pdhiseadusest ja
rahvusvahelisest digusest tuleneva kohustuse anda vanaduse korral inimestele sissetulekukaotuse
korvamiseks kindlustussiisteemi kaudu raha. Eraldi tuleb hinnata, kas antav abi on piisav.

Riigi antava abi ulatus

22.PS § 28 1g 2 iitleb, et abi andmise ulatuse sétestab seadus. Puuduse riski korral antava abi
ulatuse pohiseaduspérasust hinnates on Riigikohus varem leidnud, et tulenevalt PS §-s 10
sdtestatud inimvéadrikuse pohimottest ei vOi inimesele antav abi olla nii viike, et tema
esmavajadused jadksid rahuldamata (RKPJKo nr 3-4-1-7-03, p 16).

23. Vanaduses abi saamise diguse tuuma tuleks sisustada aga avaramalt ja tagada puudusega
vorreldes korgem kaitse: abi on piisav siis, kui inimesele antakse sissetuleku kaotuse puhuks sellist
rahalist tuge, et sdiliks mdistlik proportsioon varasema sissetuleku ja riigi tagatava
asendussissetuleku vahel ning mis voimaldab tal véérikalt ja hdbita osaleda iihiskonnaelus,
realiseerida pdhiseaduses sétestatud digusi ja vabadusi, kasutades selleks vajaduse korral avalikke
teenuseid, sh sotsiaalteenuseid (nt tasuda sotsiaalhoolekande seaduses sétestatud koduteenuste
eest).

5 Vt ka M. Mikkola. Social Human Rights of Europe. Karelactio 2010, 1k 312; Statement of interpretation on Articles
12 and 13, Conclusions XIII-4, vt asjast Finnish Society of Social Rights vs. Soome, asi nr 88/2012, p-d 33 ja 34 ning
p 110.
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24. Ka Euroopa Sotsiaalsete Oiguste Komitee on selgitanud, et sotsiaalharta artiklis 12 nimetatud
hiivitiste eesmérk on tagada inimestele vaesuskaitse kdrval varasema sissetuleku osaline kaitse.®
Nii peab asendussissetulekuna makstava hiivitise suurus olema mdistlikus proportsioonis
varasema sissetulekuga. Hiivitis on {ildjuhul ebapiisav, kui see jiddb alla 50%
ekvivalentnetosissetuleku mediaanist (kui asendussissetulek jaab sellest 40% ja 50% vahele, votab
komitee arvesse ka muid sotsiaalabisiisteemist périt lisahiivitisi). Kui hiivitise miinimumsuurus
jadb alla 40% ekvivalentnetosissetuleku mediaanist, on hiivitis komitee hinnangul ilmselgelt
ebapiisav.” Komitee on abi suuruse kohta mirkinud veel, et abi tuleb tagada peamiselt
kindlustussiisteemi kaudu ning liksnes erandjuhtudel saab abi piisavust hinnates votta arvesse
sotsiaalabisilisteemist saadavaid lisahiivitisi. Vastasel juhul, kui abi saadaks peamiselt
sotsiaalabisiisteemist, kaotaks kindlustussiisteem motte.

25. Lisaks eelnevale tuleb arvestada, et Eesti on sotsiaalharta artikli 12 lg 3 ning URO
majanduslike, sotsiaalsete ja kultuuriliste diguste pakti ratifitseerides votnud endale kohustuse
tosta jark-jargult sotsiaalkaitse taset. Sotsiaalkaitse taseme tdstmise soov ndhtub ka PS §-st 10, mis
ndeb ette sotsiaalriigi pShimotte ja mille sisuks on, et koik inimesed peavad saama vOrdselt
kasutada pohiseaduses nimetatud pohidigusi ja -vabadusi. Pole mdeldav, et iihiskonna iildise
heaolu paranedes oleksid teatud iihiskonnagruppide vdimalused oma pdhidigusi ja -vabadusi
realiseerida oluliselt ahtamad kui teistel.®

26. Sotsiaalkaitse taseme tOstmise kohustus tdhendab, et hiivitisi tuleb suurendada,
sotsiaalkindlustussiisteemi ei tohi asendada hoolekandesiisteemiga ning juba saavutatud
sotsiaalkaitse tasemest ei tohi kergekieliselt loobuda.” Niiteks URO majanduslike, sotsiaalsete ja
kultuuriliste diguste pakti artikli 2 1g 1 ndeb ette, et riik peab jark-jargult edendama sotsiaalseid,
majanduslikke ja kultuurialaseid digusi (achieving progressively the full realization of the rights).
Selle sitte jargi tuleb riigil: 1) jarjepidevalt sotsiaalkaitseslisteemi parandada ja 2) hoiduda
sihilikest sammudest, mis vihendavad sotsiaalset kaitset, v.a viga kaalukatel pdhjustel.'’
Sotsiaalset kaitset on mh vihendatud siis, kui riik tiihistab digusakti vo1 jétab ellu viimata poliitika,
mis on nende diguste realiseerimiseks vajalik.!! Pakti jirelevalveorgan on leidnud, et kui
sotsiaalkaitse vdhendamine on viltimatu, siis on see lubatud olukorras, kus on tegemist
1) majanduskriisi, 2) looduskatastroofi, 3) iileminekuperioodi, 4) relvastatud konflikti,
5) mirkimisviirse riigivdla vms teguriga.'?

27. Kui PS § 28 1g-t 2 (nt PS §-st 10 tulenevale sotsiaalriigi pohimottele tuginedes) tdlgendada
eespool toodud vilislepingute vaimus, tuleb 6elda, et pdhiseaduse jérgi lasub riigil kohustus
vanaduspuhuse sotsiaalse kaitse taset jark-jargult tosta, kuna nii on tagatud teiste pohiseaduses
nimetatud pdhidiguste ja vabaduste parem realiseeritavus. Seetdttu on sotsiaalse kaitse taseme
vihendamine lubatud vaid erandlikel asjaoludel ning keelatud on sotsiaalkindlustussiisteemi
asendamine hoolekandesiisteemiga.

¢ Vt ka Euroopa Sotsiaalsete Oiguste Komitee jireldusi 2002. aastast, milles komitee on mh selgitanud, et
vanadushiivitis peab olema elatusmiinimumist suurem, ning jareldusi aastast 2013 art 30 kohta.

7Vt asjast Finnish Society of Social Rights vs. Soome, asi nr 88/2012, p-d 63 ja 64.

8 Vrdl M. Ernits. Kommentaarid §-le 10, p 17. PShiseaduse kommenteeritud véljaanne 2017.

? Vt lubatavuse kriteeriume Euroopa Sotsiaalsete Oiguste Komitee 2018. a digestast, Ik 139—140.

10 M. Sepulveda. The Nature of the Obligations under the International Convention on Economic, Social and Cultural
Rights, Intersentia, 2003, 1k 319.

' M. Sepulveda. The Nature of the Obligations under the International Convention on Economic, Social and Cultural
Rights. Intersentia, 2003, 1k 323, 324.

12 M. Sepulveda. The Nature of the Obligations under the International Convention on Economic, Social and Cultural
Rights. Intersentia, 2003, 1k 328, 329.


http://hudoc.esc.coe.int/eng?i=2002_163_06/Ob/EN
http://hudoc.esc.coe.int/eng?i=2013_163_06/Ob/EN
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-88-2012-dmerits-en
https://rm.coe.int/digest-2018-parts-i-ii-iii-iv-en/1680939f80

Hinnang konkreetses asjas

28. Kiisimus on, kas parast KoPS muutmise seaduse joustumist on riikliku pensionikindlustusega
kaetud inimestele tagatud piisav pension. Kuna pole teada, kui suured on pensionid tulevikus,
samuti pole teada, kui suured oleksid véljamaksed kehtiva kogumispensionide seaduse alusel, ei
saa praegu abstraktselt hinnata, kas need vastavad pohiseaduses ja rahvusvahelises diguses noutud
tasemele. Kui need peaksid kunagi jddma allapoole ndutavat piiri, pole pensionide piisavus
tagatud.

29. Euroopa Sotsiaalsete Oiguste Komitee on hinnanud Eestis makstavate pensionide piisavust
2016. aastal seisuga, mil kogumispensionide seaduse alusel on véljamakseid tehtud vihe. Komitee
leidis, et hiivitised olid siis piisavad (vt 2017. a jareldused Eesti kohta, lk 339). Vottes aluseks
komitee ldhenemise, saab vilja tuua, et nditeks Eurostati andmetel oli 2018. aastal Eesti
mediaansissetulek 10 521 eurot aastas ehk 876,75 eurot kuus. 40% sellest on 350,7 eurot ja 50%
438,375 eurot. Keskmine 2018. aastal méédratud vanaduspension oli 440,7 eurot. Seega vastas
2018. aastal pensionide tase sotsiaalhartas ndutud tasemele.

30. Niisiis ei saa Oelda, et kohe parast KoPS muutmise seaduse joustumist langeksid pensionid
tingimata alla ndutud maéddra. Teisalt ei saa ka viita, et need jddksid kohustusliku
kogumispensionita tdpselt samale tasemele, sest Riigikogu pole samaaegselt riikliku
pensionikindlustuse seadust mérkimisvéarselt muutnud. Seaduse vastuvotmise ajal ei olnud Eestis
ka majanduskriisi, mis KoPS muutmise seadusega tehtud muudatusi digustanuks.

31. Seega, kui ldhtuda PS §-st 10 ning tolgendada PS § 28 1g-t 2 kooskdlas sotsiaalharta artikli 12
lg-ga 3 ja URO majanduslike, sotsiaalsete ja kultuuriliste diguste pakti art 2 1g-ga 1 ja art-ga 9, ei
saa konealust muudatust pidada pdhiseaduspiraseks, kuna KoPS muutmise seaduse joustudes
vanaduspuhuse sotsiaalse kaitse tase viheneks.

2. Villjamaksed enne pensioniea saabumist (KoPS § 431)
2.1. Omandipohidigus ja usalduse kaitse

32. Alates 2002. aastast kehtinud kohustusliku kogumispensioni siisteemi kohaselt on
kohustusliku kogumispensioni makseid tasunud inimesel digus saada pensionifondi osakute eest
pensioniikka joudmisel kogumispensioni (KoPS § 40).

33. KoPS muutmise seadusega muudetakse kohustusliku kogumispensioni aluspdhimdtteid:
sundkindlustuse asendab vabatahtlik pensioniskeem, millest on vdimalik kogumise perioodil raha
kaks korda vilja votta. KoPS § 43! alusel saab vilja votta ka enne KoPS muutmise seaduse
joustumist pensioniks kogutud raha. Seelibi ei mdjuta KoPS § 43! ainult raha vilja vdtva inimese
oigusi, vaid ka teiste samas pensionifondis osalust omavate inimeste digusi.

34. Pensionifond on kollektiivne investeerimisskeem, mille vara on osakuomanike iihises omandis
(IFS§41g1,§51g1). Sisuliselt on loodud kohustuslik siisteem, kus inimesed koos riigi tdiendava
toega tegelevad teatava spetsiifilise iihistegevusega ehk iihiselt investeerivad pensioni tarbeks,
kusjuures investeerimisel saadav vara kuulub osakuomanikele iihiselt. Osakuomaniku varalised
oigused on PS § 32 kaitsealas. Omandipdhidiguse kaitseala sisustamisel tuleb arvestada
Oiguspdrase ootusega. Ka EIK on leidnud, et omand voib olla olemasolev omand vdi vara, sh
nduded, mille suhtes isikul on vdhemalt diguspdrane ootus, et need realiseeruvad (vt EIKo
Gratzinger ja Gratzingerova vs. TSehhi Vabariik, 10.07.2002). Omandipdhidiguse kiisimus vOib


https://rm.coe.int/compilation-of-conclusions-2017-by-country/1680786061
https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=ilc_di04
https://www.riigiteataja.ee/akt/104122019006

tekkida ka avalik-0igusliku rahaliselt mdddetava soorituse korral, mille saamiseks on isikul
diguspdrane ootus, kuid mille andmisest pohidiguste adressaat keeldub. Selliseks noudeks voib
teatud juhtudel olla nt digus pensionile, mida piiratakse voi vihendatakse (vt EIKo Apostolakis
vs. Kreeka, 22.10.2009, Banfield vs. Uhendkuningriik, 18.10.2005, Kjartan Asmundsson vs.
Island, 12.10.2004)."3 EIK praktika jirgi on EIOK 1. lisaprotokolli artikli 1 kaitsealas ka digused
sotsiaalkindlustushiivitistele ning seejuures ei ole oluline, kas digus tekib sissemaksete tegemise
vOi mittetegemise kaudu. Kui riik loob pensionisiisteemi, jddvad selle alusel tekkivad digused ja
huvid EIOK 1. lisaprotokolli art 1 kaitsealasse.'*

35. Igatihel on digus tegutseda mdistlikus ootuses, et rakendatav seadus jddb kehtima, ning
seaduses tehtav muudatus ei tohi olla subjektide suhtes sdnamurdlik (RKPJKo 30.09.1994, nr III-
4/A-5/94). Teisalt ei ndua diguspirase ootuse pohimote kehtiva diguse kivistamist — demokraatia
pohimottest tulenevalt vOib seadusandja vastavalt muutunud oludele &igussuhteid iimber
kujundada ning sellega halvendada monede iihiskonnaliikmete olukorda (RKPJKo 02.12.2004
nr 3-4-1-20-04, p 14). Kohtupraktika jérgi tuleb diguspérase ootuse tekkimist hinnata ka juhul, kui
regulatsiooni muudetakse ebasoodsamaks (RKPJKo 16.12.2013, nr 3-4-1-27-13, p 49).
Pohiseaduslikku kaitset vaddrib isiku ootus talle soodsa regulatsiooni pilisimajdidmisse siis, kui tal
oli moistlik alus seda usaldada, ta oli asunud oma Gigusi realiseerima ning tema ootus kaalub iiles
regulatsiooni muutmise eesmérgid (RKPKJo 30.06.2017, nr 3-4-1-5-17 , p 66).

36. Pensioniks kogumine on oma olemuselt pikaajaline ning téhtajaline tegevus — see on seotud
investori pensioniea saabumisega. Kehtiva seaduse jargi on inimesele antud lubaduseks pension
(KoPS § 40). Vaatamata sellele, et seaduses on vahepeal tehtud muudatusi ja parandusi, on
kohustuslik kogumispension oma pdhialustelt olnud ligi 20 aastat iihesugune ning inimesed on
sellele tuginedes pikaajaliselt selle konkreetse eesmirgi nimel ka raha kogunud (omandanud
pensionifondi osakuid) ja investeerinud. Inimestel on sellest tekkinud varalised digused, sh digus
saada kogumispensioni. Uhtlasi on seaduse mdttest (KoPS § 40 jj), tehtud valikutest ja fondide
kaudu investeerimise pikemast perioodist tuletatav Riigikogu lubadus pensionisiisteemi
pikaajalisuse ja jatkuvuse kohta.

37. Inimesed, kes on kehtivat digust usaldades omandanud pensionifondi osakuid, on asunud enda
oiguseid realiseerima Il pensionisamba pensionifondi osakute ja pensionifondides oleva iihise vara
omandamise kaudu. Pensioniks raha koguvatel inimestel (nii vabatahtlikult kui ka kohustuslikult
kogumispensioniga liitunutel) on moistlik pohjus uskuda, et kui riik on loonud PS §-s 28 sitestatud
kohustuse tditmiseks pensioniskeemi, kuhu inimesed on pikaajaliselt panustanud ning thiselt
omandanud vara ja individuaalselt varalisi 6iguseid lootuses saada pensioni (KoPS § 40), siis riik
el muuda kergekaeliselt ning tagasiulatuva mojuga diguslikku raamistikku, millele see siisteem
toetub ega ohusta seeldbi nende eesmargi saavutamist ka muul moel, nt luues uusi riske, mis voiks
vara védrtust vihendada. Osanike voimalus ennetihtaegselt iihiselt kogutud rahaga fondist véljuda
toob pensioni kogumist jdtkavale osakuomanikule kaasa senisest ulatuslikuma, teiste
osakuomanike kiitumisest sdltuva pensionifondi osakute viirtuse vihenemise riski.'> Ehkki

13 M. Emits, A. Kelli, P. Roosma. Kommentaarid PS §-le 32, p 10. EV pdhiseadus. Kommenteeritud viljaanne.

14 Given the variety of funding methods, and the interlocking nature of benefits under most welfare systems, it
appeared to the Court to be increasingly artificial to hold that only benefits financed by contributions to a specific
fund fall within the scope of Article 1 of Protocol No. 1. In addition, to exclude benefits paid for out of general taxation
would be to disregard the fact that many claimants under this latter type of system also contribute to its financing,
through the payment of tax.” Vt Stec vs. UK Admissibility decision, 06.07.2005. Vt ka Andrejeva vs. Latvia, p 76.

15 Vt Eesti Panga pensionisiisteemi muudatuste mdjuanaliiiis, 1k 24: ,,Kui suur hulk inimesi soovib pensionisiisteemist
korraga lahkuda ja mérkimisvadrne osa likviidsematest (vélis)varadest ldheks miiiiki, muutuks kiisitavaks teise
pensionisamba roll praeguses pensionisiisteemis. Pensionisiisteemi alles jddvad fondiosanikud votaksid kanda Eesti
(kinnisvara)riski, mida turu véiksuse tottu pole vdimalik hajutada ning véljumise juhul seataks surve alla varade


https://rikos.rik.ee/?asjaNr=3-4-1-20-04
https://rikos.rik.ee/?asjaNr=3-4-1-27-13
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=3-4-1-5-17
https://www.pohiseadus.ee/index.php?sid=1&ptid=37&p=32
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=003-1440238-1504073
http://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-91388
https://www.eestipank.ee/publikatsioon/teemapaberid/2020/pensionisusteemi-muudatuste-mojuanaluus
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osakute vahetamise vOimaluse tdttu on konkreetsest pensionifondist lahkumine voimalik ka
kehtiva seaduse alusel (KoPS §-d 23—-27), ei ole sellised litkumised osakute vaértust kuigivord
mojutanud, kuna raha paigutatakse pensionisiisteemis timber, kuid seda ei saa siisteemist vilja
votta.'® KoPS §-ga 43! kaasneb seega uue riski lisandumisega ebasoodne mdju osakuomanike
varalistele digustele.

38. KoPS § 43! muudab pdhimdttelises osas pensionikogumist. Kuna norm hdlmab ka seda
pensionivara, mis on kogutud enne normi joustumist, riivab see osakuomanike omandipdhidigust
koostoimes oOiguspdrase ootusega. Antud juhul on omandipdhidigus ning Oiguspédrane ootus
sedavord poimunud, et jargnevalt hinnatakse piirangu toimet omandipohidigusele koostoimes
Oiguspdrase ootusega.

Muudatuse eesmdrk

39. KoPS muutmise seaduse eesmidrk on muuta kohustusliku kogumispensioni siisteem
vabatahtlikuks. Seaduse seletuskirjas on margitud: ,,Teise pensionisamba vabatahtlikkus
suurendab inimeste vabadust ja parandab teadlikkust pensionisiisteemist. Sellele lisaks laienevad
investeerimisvdimalused ja suureneb konkurents, mille tulemusena peavad fondihaldurid klientide
hoidmiseks senisest rohkem pingutama. Eelduslikult toob see kaasa parema pensionifondide
tootluse, mis tagab tulevikus omakorda suurema pensioni.*!”

40. Muudatusel, millega vdimaldatakse votta enne KoPS muutmise seaduse vastuvotmist ja
joustumist kogutud raha vilja enne pensioniiga, vdib olla ka fiskaalne eesmérk. Kui pensionifondi
kogutud raha voetakse vélja enne kogumispensioni diguse tekkimist, tuleb viljavoetud summalt
tasuda tulumaksu 20%. Kui inimene votab pensioni vélja vanaduspensionieas voi viis aastat enne
vanaduspensioniea saabumist, tuleb tal maksta tulumaksu 10%. Regulaarsetelt pensionimaksetelt
tulumaksu tasuda ei tule. Tulumaksust on vabastatud ka puuduva todvoimega inimesed, olenemata
sellest, mis etapis nad II sambast raha vélja votavad.

41. Seega, kui tooealised ja todvoimelised inimesed votavad raha II pensionisambast vélja, lackub
riigieelarvesse tdiendavalt tulumaksu. Lisaks hakkab sotsiaalmaks nende inimeste to6tasult uuesti
tdies ulatuses laeckuma riikliku pensionikindlustuse eelarvesse, mis vdimaldab suurendada
riiklikke pensione. Seega voib muudatuste eesmérk olla tdiendav maksutulu ning II sambast
vialjuvate inimeste sotsiaalmaksu kasutamine praeguste pensionide maksmiseks.

Muudatuse pohiseaduspdrasus pensionifondide tootluse ja pensioni suurendamise eesmdrgi
aspektist

hinnad. [...] Esiteks tuleks piiiida kaitsta fondiinvestorite huve olukorras, kus teise samba pensionifondidest raha
véljavotmisel peavad fondid miitima varasid planeeritust madalama hinnaga ning seeldbi vdivad saada kahju nii
fondist lahkujad kui ka fondi jédjad.”

16 Nt 02.01.2019 seisuga oli kohustusliku kogumispensioniga liitunud 746 973 inimest. 02.01.2020 oli viimasel
vahetusperioodil vahetustehinguid teinud 22 570 inimest, s.o ligi 3% liitunutest vahetas pensionifondi. Vahetamine ei
ole praegu iihe fondi aspektist vaadatuna ithesuunaline, sest konkreetsest fondist véljujate asemele vdib samasse fondi
lisanduda uusi pensionikogujaid. Ka varem on vahetusperioodidel olnud sarnane arv pensionifondide vahetajaid (ligi
20 000). Vt https://www.pensionikeskus.ee/statistika/ii-sammas/kogumispensioni-fondide-vahetus/.

17Vt kogumispensioni seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse (kohustusliku kogumispensioni
reform) eelndu (108 SE) seletuskiri esimese lugemise juurde, sissejuhatuse p 1.1.


https://www.pensionikeskus.ee/statistika/ii-sammas/kogumispensioni-fondide-vahetus/
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/9c420335-4f28-43eb-b733-5a56c68daaf8/Kogumispensionide%20seaduse%20ja%20sellega%20seonduvalt%20teiste%20seaduste%20muutmise%20seadus%20(kohustusliku%20kogumispensioni%20reform)
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42. Seaduseelndu seletuskirja mdjude osa'® ja ka Eesti Panga mdjuanaliiiisis toodud hinnangute
jérgi toob KoPS § 43! rakendamisel raha II samba pensionisiisteemist vilja votmine kaasa pigem
valitsemistasude kasvu ja tootluse vihenemise ehk soovitule vastupidise tulemuse.'® Seega ei saa
abindu pidada sobivaks. KoPS muudatused ei ole moeldud II samba pensionifondide madala
tootlusega seotud probleemide lahendamiseks, vaid annavad lihtsalt Giguse sambast viljuda.
Samuti on mitmeid alternatiive, mis mojutaksid tdhusamalt pensionifondivalitsejaid klientidele
paremaid tingimusi pakkuma ja aitaks kaasa eelndu seletuskirjas margitud eesmairgi
saavutamisele, pohjustamata samal ajal pensionifondis pensioni kogumist jitkavatele
osakuomanikele lisariske ja -kulusid.

43. Pensionireformi jdrel on voimalik II sambast viljuda ka lihtsalt kogumispensioni makseid
10petades, kuid jéttes kogutud raha pensionifondi. Kui seda raha saaks inimene kasutada alles
pensionieas, siis oleks iihtlasi tdidetud KoPS § 1 ja § 40. Otsus II sambast viljuda ei oleks sellisel
juhul mojutatud vdimalusest kasutada seni kogutud raha enda eelistuste jérgi enne pensioniea
saabumist®’, vaid lihtuks sellest, millist riski on inimene valmis kandma: kas II sambaga seotud
investeerimisriski (mis soltub paljuski olukorrast rahvusvahelistel finantsturgudel) voi I sambaga
seotud majanduslikke ja demograafilisi riske (t60ealiste inimeste osakaal rahvastikus, olukord
Eesti majanduses, mis mojutab maksulackumisi, t66jouturg).

44. Kui pensionireformiga soovitakse laiendada inimese vdimalusi iseseisvaks investeerimiseks
ning luua pensionifondidele seeldbi tdiendavat konkurentsi, piisab eesmirgi tditmiseks ka
reformiga loodavast voimalusest avada pensioni investeerimiskonto ning suunata seni kogutud
vara pensioni investeerimiskontole. Sellisel juhul jitkab inimene pensioniks kogumist, kuid juhib
neid investeeringuid ise.?! Kui muudatuse eesmirgiks on tdepoolest pensionifondide tootluse
suurendamine, ei ole selge, miks on eelkirjeldatud alternatiividele eelistatud regulatsiooni, mis
annab inimestele voimaluse Il sambasse kogutud rahaga lahkuda, ehkki majandusasjatundjate

18 Seletuskirja mdjuhinnangute osas on margitud: ,,II sambast raha viljavotmine tdhendab pensionifondide mahtude
kasvu pidurdumist vdi vdhenemist. Selle tulemusena valitsemistasu mddr touseb vorreldes praeguse olukorra
jatkumisega. [...] Kuigi valitsemistasu méaér tduseb ja koos sellega muutub osakuomaniku jaoks teenus kallimaks, siis
fondivalitseja tulud langevad. Moju ulatus voib fondivalitsejate 16ikes olla erinev. Moju on tdendoliselt suurem
suurema vara mahuga fondivalitsejatele. [...] Pensionifondivalitsejate tulubaasi vdhenemine, kuid eelkdige II sambast
raha viljavOtmise reeglid ja fondimahtude védhenemine vdivad omakorda mdjutada ka fondivalitsejate
investeerimisstrateegiaid. [...] II sambast raha véljavitmine vdib mojutada pensionifondide vara vdirtust ja seda
eelkdige mittelikviidse vara realiseerimisel. Adrmuslike stsenaariumide korral vdib fondivalitseja olla sunnitud
tegema kiirmiiiigi, mis v3ib véljenduda osaku védrtuse vihenemises. Samas, 1k 102.

19 Vt ka Euroopa Komisjoni Euroopa poolaasta 2020. aasta aruandes Eesti kohta mérgitut: ,,The government did not
carry out any impact assessments prior to these fundamental changes and launched only a week-long consultation of
social partners.[...] Overall, these proposed changes do not address the causes of low returns in the second pillar, but
give the right to exit the pillar. Vt ldhemalt https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2020-
european_semester country-report-estonia_en.pdf.

20 Eesti Panga mdjuanaliiiisis on mirgitud: ,,[...] umbes 15 aastat pérast seda, kui alustati sissemaksete tegemist teise
sambasse, ei ole mitteliitunud suutnud oma mitteliitumist korvata iseseisvalt pensioniks investeerides. Need tulemused
ei toeta viidet, et pérast teisest sambast véljumist hakkavad inimesed pensionipdlveks iseseisvalt investeerima voi
jatkavad iseseisvalt investeerimist. Vt Eesti Panga pensionisiisteemi muudatuste mojuanaliiiis, 1k 18.

Hgeseisvalt aktiivse investeerimisega tegelemisest huvitatud inimesi v3ib hinnanguliselt olla ligi 5%
pensionikogujatest. Kui SEB 161 indeksfondi, mille puhul on valitsemistasud madalad, sest fondi
investeerimisstrateegia on passiivne ning inimene peab sel juhul tegema ise rohkem investeerimisotsuseid kui
aktiivselt juhitava pensionifondi osakuomanik, korraldati eelnevalt kiisitlus. Kiisitluse jargi oli iseseisvaid
investeerimisotsuseid valmis tegema umbes 5% investoritest. Enamik inimestest eelistab fondijuhi kontrollitud
investeerimisprotsessi. Siit vdib jéreldada, et huvi pensioni investeerimiskonto vastu voib olla ligildhedaselt sarnane.
Vt R. Kreek. Paradoks: pensionikogujad pole avastanud kdige madalamate tasudega pensionifonde. Eesti Péevaleht,
03.03.2020, 1k 17. Ka Eesti Panga mojuanaliiiisi kohaselt ei ole valdav osa elanikkonnast valmis vStma finantsriske.
Enamus Eesti leibkondade finantsvarast on paigutatud hoiustesse, hoiuste tootlus on viike, kuid ka risk on véike.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2020-european_semester_country-report-estonia_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2020-european_semester_country-report-estonia_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2020-european_semester_country-report-estonia_en.pdf
https://www.eestipank.ee/publikatsioon/teemapaberid/2020/pensionisusteemi-muudatuste-mojuanaluus
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hinnangutest on teada, et pensionifondidest raha véljaviimine annab soovitule pigem vastupidise
tulemuse.

Muudatuse pohiseaduspdrasus pensionivara iile otsustusoiguse andmise eesmdrgi aspektist

45. Kui KoPS muudatuste eesmidrk on muuta kohustusliku kogumispensioni siisteem
vabatahtlikuks, andes inimestele diguse oma pensionivara kasutamise lile vabalt otsustada, on
selgusetu, mis pdhjusel kehtestatakse muudatus tagasiulatuva mdjuga, kuivord sellega kaasneb
varem kujunenud Gigussuhetesse sekkumine ning pohidiguste ulatuslik piiramine. Selle asemel
oleks vdimalik piirduda inimeste digusi vdhem riivava regulatsiooniga, mis hakkaks kehtima
edaspidi. KoPS muudatustega on seatud esikohale II sambast raha vilja votta soovivate inimeste
individuaalne huvi kasutada pensioniks kogutud raha muudel eesmarkidel vorreldes II sambast
pensioni saada soovivate inimeste huvidega. Kuivord raha viljavotmisega vdheneb raha
pensionisiisteemis, ei toeta KoPS muudatused ka pensionisiisteemi jatkusuutlikkust. Eesméark anda
pensioniks kogutud raha iile vaba otsustusdigus ei ole kaalukas. KoPS muudatustega ei ole
tegelikult realiseeritud eesmirki anda osakuomanikule pensionivara kasutamisel ja kdsutamisel
suurem vabadus. Riigikogu on jdtnud II samba pensionivara kidsutamisele ja kasutamisele olulised
piirangud (néiteks ei saa pensionifondi osakuid pantida, et pensionivara tagatisel oleks voimalik
finantseerida muid kulutusi, Tthtlasi siilitades pensionisddstud, samuti ei ole voimalik
pensioniosakuid tagasi votta osaliselt, vaid raha tuleb vilja votta korraga). Kuivord piirdutakse
sellega, et inimestel on vOimalik raha korraga vélja votta, ei vdimalda KoPS muutmise seadus
tegelikult osakuomanikult pensioniks kogutud raha paindlikult kasutada olenevalt tema
vajadustest ning seadusemuudatuse tegelik eesmirk on selles aspektis kiisitav.

Muudatuse pohiseaduspdirasus fiskaalse eesmdrgi aspektist

46. Seadusemuudatuse tegelik eesmirk vdib olla fiskaalne.?? II sambast viljuvate inimeste
sotsiaalmaks hakkab edaspidi lackuma I sambasse ning seega kaasnevad inimeste II sambast
viljumisega suuremad sotsiaalmaksu laekumised riiklikku pensionikindlustussiisteemi.
Kogumisperioodil II sambast raha vélja vottes tuleb maksta 20% tulumaksu, mis tdhendab
tdiendavat lihekordset eelarvetulu, seega sobib meede riigieelarvesse tdiendava tulu saamiseks.
Kuna eelarve tulude iile saab otsustada iiksnes Riigikogu, ei oleks siinkohal kohane hinnata
vdimalikke alternatiivseid rahastamisallikaid. Uhtlasi ei ole fiskaalset eesmirki ka reformi
pohjendamisel oluliseks peetud, mistottu see eesmirk ei saa riivete digustamisel olla kaalukas.

Riive intensiivsus ning selle leevendamiseks kehtestatud meetmed

47. Kuna véljumisotsust mojutavad vdga paljud asjaolud (nt inimeste hoiak sddstmisesse ja
kogumisse, pensionifondidesse, olukord majanduses ning inimese enda majanduslik olukord), ei
ole voimalik prognoosida, kui palju raha II samba pensionifondidest ldhiaastail vélja voetakse.
Seetottu ei saa hinnata, kui suurt moju avaldab seadusemuudatus osakuomanikele tegelikult.
Uhtlasi tihendab see, et ka tiiendavaid maksulackumisi pole vdimalik prognoosida. Riive

22 Vit ka Euroopa Komisjoni raportit: ,,The changes imply more immediate revenues for the first pillar and additional
one-off budget revenues, at the expense of long-term pension funding. For people exiting the second pillar, the 4%
social tax is redirected to the first pillar. This raises the revenues of the first pillar and, as one option, can be used to
raise current pensions above the usual pension indexation, which is the plan of the current government. Cashed out
pension savings are subject to a 20% income tax (or 10%, if the savings are taken out at the pensionable age). For this
reason, the short-term effects on public finances are likely to be positive, though at the expense of long-term pension
funding.” (https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2020-european_semester country-report-estonia_en.pdf).


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2020-european_semester_country-report-estonia_en.pdf
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intensiivsust on hinnata keeruline, kuna peaks ldhtuma mitmest eeldusest. Kuid riive olemasolu ei
saa eitada ja teatud negatiivsete asjaolude kumuleerumisel voivad riived olla véiga ulatuslikud.

48. Nagu eespool mirgitud (vt p 37 jj), kaasneb pensionifondidest vara ulatuslikuma
viljavotmisega vajadus viljamaksete tegemiseks muuta fondide investeerimisstrateegiat,
sealhulgas on vaja viljuda pensionifondi pikaajalistest investeeringutest. See vajadus ei ole n-6
turupohine ega majanduskeskkonnast tingitud, vaid seadusemuudatusest tulenev. Arvestades, et
fondiinvesteeringute ndol on tegemist osakuomanike iihise varaga, siis enne majanduslikult
pohjendatud investeeringu tihtaega monest pensionifondi investeeringust valjumisel kahjustatakse
teiste omanike varalist positsiooni, sh nende osaku vairtust ja tulevast pensioni. Seejuures ei jaotu
fondist lahkumisega seotud koormus selliselt, et kulud kannaks isik, kes oma raha vilja votab ehk
inimene, kes talle seadusemuudatusega antud vabadust realiseerib. Kulud (sh fondivarade véartuse
kahanemine ja reformist tingitud investeerimisstrateegia muudatuste madalama tootluse moju)
jaavad pigem nende kanda, kes jddvad pensionifondi osakuomanikeks ehk neile, kes seda n-6
iihistegevust jitkavad.?® Seejuures on esimestel lahkujatel eelis selles mdttes, et esimeste nduete
rahuldamiseks voib fondis olla piisav likviidsus, kuid mida rohkem on lahkujaid, seda suurem voib
olla vajadus pikaajalistest ja vihemlikviidsematest investeeringutest véljuda, millega aga nii
lithiajalises plaanis suuremate tehingukulude kui ka pikaajalises plaanis madalama tootlusega
voidakse kahjustada fondi jddvate pensionikogujate iihise vara viirtust sellel hetkel. Fondi vara
madalam véirtus omakorda tdhendab pikas perspektiivis siisteemi jddjatele madalamat
kogumispensioni.

49. Osakuomanike riskide maandamiseks on seaduses ette ndhtud moningad lisaabindud. Eelndu
teisel lugemisel (iihtlasi 16pphéidletusel), lisati investeerimisfondide seadusesse muudatus, mille
jirgi vdivad pensionifondid vétta senisest rohkem laenu (kuni 25% fondi vara viirtusest**) ning
pikendati teisest sambast viljumise etteteatamise tihtaega viiele kuule.”> Samuti tehti
investeerimisfondide  seaduses muudatus, mille kohaselt on aastail 2021-2024
pensionifondivalitsejatel lubatud investeerimispiiranguid mitte tdita ning pensionifondivalitsejatel
ei ole kohustust hiivitada osakuomanikele tekkinud kahju, kui pensionifondi vara viirtus
tulenevalt osakute tagasivotmise ja véljalaskmise vahest viheneb iihes kalendrikuus rohkem kui
20% vorra.?® Nende abindude sobivus riskide maandamiseks ei tugine siiski analiiiisile.
Finantsinspektsioon tegi kiill pensionifondide stressitestid, mille tulemused néitasid, et likviidsuse
tase on kas vdga hea voi hea. Kuid see kehtis liksnes viiksema voi mddduka II sambast véljumise
stsenaariumi puhul. Finantsinspektsioon on oelnud ka, et d4rmuslike stsenaariumide tditumise
korral voivad tekkida seoses likviidsuse vajadusega ja varade kiire realiseerimisega jargmised
riskid: (1) fondivalitseja on sunnitud korrapérase valitsemise ja iihetaolise kohtlemise eesmargil
peatama osakute tagasivotmise ja véljamaksed, et mitte jitta fondi jddnud osakuomanikke
ebalikviidse vara otsa, et tdita fondivalitseja ja osakuomaniku vahel kokkulepitud
investeerimispiiranguid, (ii) fondivalitseja on likviidsuse tagamiseks (tagasivotmiskorralduste
tditmiseks) sunnitud korraldama kiirmiiiigi, mis vdib viljenduda osaku viirtuse viihenemises.?’

50. Eesti Pank nimetas oma mdjuanaliilisis 11 fondi, millel voib tekkida probleeme voi raskusi
vara kiirmiiligiga ning ei ole selge, kas ja mil méidral KoPS muutmise seadus aitaks sellistel

23 Regulatsioon on erinev ka nditeks samuti iihist vara haldavast lepingulisest seltsingust, mille puhul on lahendatud
sarnaseid diguskiisimusi seltsingust lahkumisel eesmirgiga, et koormus jaotuks seltsinglaste vahel vordselt, vrd nt
VOS § 597 1g 4, § 607.

24 KoPS muutmise seaduse § 2 p-s 7 toodud IFS § 124 g 3 muudatus.

25 KoPS muutmise seaduse § 1 p-s 67 toodud KoPS § 43'1g 2.

26 KoPS muutmise seaduse § 2 p-s 12 toodud IFS § 525 1g-d 3 ja 4.

27 Vt Finantsinspektsiooni 11.11.2019 arvamus kogumispensionide seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste
muutmise seaduse eelndu kohta, lk 2. Kittesaadav Rahandusministeeriumi dokumendiregistris.
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fondidel tekkivaid raskusi lahendada. Laenu votmine tdhendab ka kulusid. Ei ole reguleeritud, kes
need kulud kannab ning kuidas tagatakse fondi jdéjate ja fondist lahkujate vordne kohtlemine muu
hulgas niiteks kulude kandmise osas. Puudub regulatsioon, mille alusel saaks kehtestada néiteks
osakute tagasivotmisel tasud, mis kataksid II sambast viljumisega seotud kulusid, sh laenukulusid.
See soosib pigem fondist esimeste hulgas lahkumist, et oma pensionivara arvelt ei peaks kandma
teiste osakuomanike lahkumisega tekkivaid kulusid.

51. Voéimaliku leevendusmeetmena on nimetatud teisest sambast viljumise etteteatamise
tdhtaegade pikendamist {ihelt kuult viiele kuule. Kui seni oli pensionifondivalitsejatel voimalik
paigutada raha viga pikaajalise perspektiiviga, aastakiimneid kestvatesse investeeringutesse (nt
metsakasvatus, rendikinnisvara), siis viiekuuline etteteatamistdhtaeg ei aita leevendada sellistest
positsioonidest ennetdhtaegse vabanemisega kaasnevaid kahjusid. Alternatiivina on voimalik votta
laenu, kuid ka laenu votmisega kaasnevad kulud ning ei ole selge, mil méiéral see meede on abiks
sellise pensionifondi puhul, mille raha on investeeritud kehtivat digust usaldades suures mahus
pikaajalistesse projektidesse. Viiekuulise etteteatamistdhtaja tohusust vihendab voimalus kuu
aega enne raha véljamaksmist avaldus tagasi votta. Seda on pohjendatud sellega, et turuolukord
voib muutuda jarsku ning inimene ei pruugi soovida vdga madala hinnaga osakuid tagasi votta.
Kulud varade vodrandamiseks voi laenu votmiseks on siiski tehtud, kui pensionifondi valitseja on
ka tegelikult kasutanud pikemat etteteatamistdhtaega viljamakseteks ettevalmistumiseks.
Umbermétlemise vdimalus pdhjustab ka iihisomanikele lisakulusid. Vimalus votta avaldus tagasi
iiks kuu enne raha véljamaksmist ei pruugi samas tegelikult tdita oma eesmirki kaitsta
pensionifondist viljuda soovivat osakuomanikku darmiselt kahjuliku tehingu eest, sest nagu néitas
2020. aasta mértsikuu, v3ib olukord borsil kardinaalselt muutuda vaid loetud pdevadega. Samas,
olukorras, kus inimesed saavad Il samba pensionifondidest véljumisotsuse teha ka turul valitseva
paanika tottu, voimenduvad II samba pensionifondis investeerimist jitkata soovivate inimeste
jaoks borsilangusest tulenevad investeerimisriskid veelgi. Piilides igati arvestada véljujate
huvidega, on jéetud arvestamata, mida pensionifondist lahkumine ja eriti sellega seotud otsuste
muutmine pdhjustab pensionifondi vara védrtusele ehk osakuomanike iihisele varale ja jaetud
ithine vara piisava seaduse kaitseta.

52. Fondi jddda soovivate ning fondist lahkuvate inimeste digused ei ole seega mdistlikus
tasakaalus: nditeks on reguleerimata erinevate viljumise modjude leevendamiseks kehtestatud
meetmetega kaasnevate kulude jaotamise kiisimus. Arvestades erinevate ekspertide analiiiise, ei
saa samas olla veendunud, et kogumissiisteemi jiijatele avalduvad negatiivsed mdjud oleksid
marginaalsed. Seeldbi piiratakse lisaks omandipdhidigusele tugevalt ka PS §-st 14 tulenevat digust
menetlusele ja korraldusele.

Kokkuvottev hinnang konkreetses asjas

53. Demokraatia pdhimdtte kohaselt on rahvaesindajatel kiill digus muuta seniseid otsuseid ning
pensionisiisteemi iimber korraldada, kuid timberkorraldusi tehes tuleb arvestada nende inimeste
huve ja digusi, kes kehtivat digust usaldades on omandanud II samba pensionidigusi lootuses, et
nad saavad tulevikus piisavat pensioni. Kui seadus on kohustanud vdi julgustanud inimesi
konkreetse eesmargi nimel pikaajaliselt paljude pensionikogujate iihisel panustamisel pohinevas
pensioniskeemis osalema, on neil tekkinud mdistlik ootus, et riik ei tee slisteemis ilma kaaluka
pohjuseta muudatusi, mis seavad selle eesmirgi saavutamise ohtu ning lisaks modjutavad
konkreetsel hetkel negatiivselt pensionifondide osakuomanike iihise vara véirtust ja pikemas
vaates ka nende kogumispensioni suurust. Liihiajaline positiivne mdju eelarvele ei ole piisavalt
kaalukas eesmirk, mis digustaks inimeste pikaajaliste pensioniplaanide ohtu seadmist. Samuti, kui
iihele kaalukausile panna II sambast viljuda soovivate inimeste huvi kasutada pensioniks moeldud
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raha enne pensioniiga ning teisele kaalukausile II sambasse jddda soovivate inimeste huvi sdilitada
saada vanas eas adekvaatset pensioni, tuleks kaalukamaks pidada viimast, sest see {ihtib ka avaliku
huviga tagada pensioni- ja sotsiaalkindlustussiisteemi jatkusuutlikkus. Eeltoodust tulenevalt on
KoPS § 43! vastuolus PS §-dega 10, 14 ja 32.

2.2. Vordsuspohioiguse piirang (PS § 12)

54. Vordsuspohidiguse (PS § 12) piirang seondub iihe grupi isikute vdimalusega kasutada
pensioniks kogutud sotsiaalmaksu enne pensioniea saabumist.

Vorreldavad grupid ja erineva kohtlemise kirjeldus

55. Ebavdrdse kohtlemise tuvastamiseks tuleb kindlaks méadrata vordluse ldhtekoht (1ahim iihine
soomdiste) ja tuua selle alusel vélja vorreldavate isikute grupid.

56. Vordluse ldhtekohaks on enne 1983. aastat siindinud tddealised inimesed, kelle todtasu
maksustatakse sotsiaalmaksuga. Vorreldavad grupid on kohustusliku kogumispensioniga
vabatahtlikult liittunud ja mitteliitunud inimesed. Mdlemasse gruppi kuuluvate inimeste to6tasu on
maksustatud sotsiaalmaksuga samas méiéras.

57. Kohustusliku kogumispensioniga mitteliitunud inimeste palgalt makstud sotsiaalmaksust
lackub 20% riikliku pensionikindlustuse ning 13% riikliku ravikindlustuse vahenditesse
(sotsiaalmaksuseaduse § 10 Ig 2).

58. Kohustusliku kogumispensioniga liitunud inimeste palgalt makstud sotsiaalmaksu pensioni
osa moodustab samuti 20%, kuid see jaguneb riikliku pensionikindlustuse (16%) ja kohustusliku
kogumispensioni vahel (4%, SMS § 10 lg 4 ja 4'). Kohustusliku kogumispensioniga liitunud
inimesed maksavad tootasult (enamasti palgast kinnipidamise teel) ka kogumispensioni makset
(2%), mis laheb koos kohustusliku kogumispensioni sotsiaalmaksu osaga valitud pensionifondi.
Samas omandavad II sambaga liitunud 4% sotsiaalmaksu osa voOrra I sambas vdhem
pensionidiguseid, saades selle asemel Il samba pensioni.

59. Ehkki kohustusliku kogumispensioniga liitunutel ja mitteliitunutel kujuneb 4% sotsiaalmaksu
ulatuses pension erinevatel alustel, on vorreldavate gruppide todtasult makstud sotsiaalmaksu
sihtotstarve ithesugune (SMS § 1). Nii kohustusliku kogumispensioniga liitunud kui ka
mitteliitunud inimeste palgalt tasutud sotsiaalmaksust 20% on moeldud vanaduspdlves regulaarse
sissetuleku tagamiseks. Vorreldavad grupid on jirelikult sotsiaalmaksukohustuse aspektist
sarnases olukorras: nende todtasu on maksustatud sotsiaalmaksuga iihetaoliselt ja ka
sotsiaalmaksu eesmérk on molemal grupil sama.

60. KoPS § 43! vdimaldab kohustusliku kogumispensioniga liitunud inimestel vdtta kogutud raha,
sh riigi eraldatud sotsiaalmaksu osa enne pensioniea saabumist pensioniskeemist vélja ning
kasutada seda omal drandgemisel. Samaealistel kohustusliku kogumispensioniga mitteliitunud
inimestel ei ole voimalik saada riigilt aastate jooksul nende palgalt makstud sotsiaalmaksust 4%
vabaks kasutamiseks enne pensioniiga.

61. Vordsuspohidigust piirataksegi seelidbi, et Il sambaga enne KoPS muutmise seadust liitunud
inimesed saavad vOimaluse enne pensioniiga kasutusele votta ka enne seaduse joustumist


https://www.riigiteataja.ee/akt/107122018019
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pensionifondidesse suunatud kohustusliku kogumispensioni sotsiaalmaksu osa. Sisuliselt
saavad seeldbi II sambaga liitunud inimesed optimeerida tagantjdrele nende eest tasutud
sotsiaalmaksu 4% ulatuses ning kasutada seda mistahes otstarbel, ehkki nii SMS § 1 kui ka KoPS
§ 1 rddgivad sellest, et sotsiaalmaksu kogutakse pensioniks.

62. Sarnaseid gruppe koheldakse selles osas erinevalt ning piirang on intensiivne. Néiteks kui
inimene on raskesti haigestunud ning haigusest tulenevalt on vaja teha lisakulutusi, on
kohustusliku kogumispensioniga liitunul vdimalik votta II sambast vélja ka osa tasutud
sotsiaalmaksust. Sarnases olukorras kohustusliku kogumispensioniga mitteliitunul sellist
vOimalust ei ole.

63. Noustuda ei saa viitega, et kohustusliku kogumispensioniga liitunute ja mitteliitunute grupid
on vorreldamatud, sest kehtiva seaduse jargi koheldakse neid gruppe erinevalt ning seetdttu ei pea
neid gruppe vordselt kohtlema. Sotsiaalmaksuga maksustamise aspektist ei ole grupid erinevad.

64. Kohustuslik kogumispension loodi selleks, et lahendada rahvastiku vananemise ja todealiste
inimeste arvu vidhenemise tottu tulevikus tekkivat probleemi riikliku pensionikindlustuse
rahastamisel. Seetdttu kehtestati kogumispension kohustuslikuna 01.01.1983 ja hiljem siindinud
inimestele, kes jouavad pensioniikka ajaks, mil on prognoositud téoealiste arvu kriitilist
viahenemist pensioniealiste arvu suhtes, mis iihtlasi tdhendab, et vihem tasutakse sotsiaalmaksu,
millest on véimalik maksta pensione. Eesmirk oli, et ka aastal 2040 ja edaspidi oleks voimalik
maksta senise tasemega pensione, ilma et selleks peaks oluliselt suurendama tootavate inimeste
maksukoormust.

65. Kohustuslik kogumispension on sundkindlustusskeem, mis kohustab todtajaid sddstma iga kuu
oma todtasust pensioniks 2%, mis investeeritakse koos sellele lisatud sotsiaalmaksu osaga valitud
kohustusliku kogumispensioni fondis. Enne 1983. aastat siindinud inimesed said vdimaluse
seaduses sétestatud tdhtaegade jooksul liituda kohustusliku kogumispensioni skeemiga
vabatahtlikult. Ehkki liitumisega kaasnes korgem maksukoormus (2% kogumispensioni makse),
kaasnesid sellega ka teatud eelised: nt voimalus valida, millises kohustuslikus pensionifondis raha
investeerida ning pensionifondi osakute pirandamise voimalus.

66. I sambaga liitunud inimene omandab diguseid pensionifondi osakutena, kuid nende osakute
kasutamisel ja kdsutamisel kehtivad enne pensioniiga piirangud. Osakuomanikul on Oigus
kohustusliku pensionifondi osakuid vahetada teise kohustusliku pensionifondi osakute vastu.
Vaimalust pensionifondist raha enne pensioniiga vilja votta ja dra kasutada voi mistahes muul
moel investeerida ei ole. Need piirangud ldhtuvad kogumispensioni iildisest eesmérgist tagada
tooelu ajal kogutud varast regulaarse pensioni maksmine vanas eas. II samba osakuomaniku
oigused on oma pohiolemuselt sarnased I sambas omandatavate pensionidigustega ning ka need
digused on iildjuhul realiseeritavad alles osakuomaniku vanaduspensionieas.?®

67. Molema sambaga liitumisel tekivad isikul varalised digused. Seetottu ei saa sel alusel I ja 11
samba osakuomanikke eristada, viites niiteks, et inimestel tekivad erinevad digused. Euroopa
Inimdiguste Kohtu praktika jargi kuuluvad riigi loodud pensionisiisteemist tekkivad digused ja
huvid Euroopa Inimdiguste Konventsiooni lisaprotokolli 1 art 1 kaitsealasse (Andrejeva vs. Latvia,
p 76.) ning seejuures ei ole oluline, kas digus hiivitisele tekib sissemaksete tegemise vOi
mittetegemise kaudu (Stec vs. UK).

28 Erandiks on Il samba osakuomaniku surm: pirija vdib lasta piritud osakud kanda oma pensionikontole aga votta
osakud korraga ka tagasi (KoPS § 28 Ig 2). Osakuomaniku seisukohast see erisus kuigi oluline ei ole, sest pairandamine
tdhendab, et inimene ise ei saa vastavaid digusi kasutada.


http://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-91388
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=003-1440238-1504073
https://www.riigiteataja.ee/akt/103012019005
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68. Seega, nii [ kui ka IT sambaga liitunud inimestel on varalised digused, kuid II sambas on raha
veel kulutamata ning seda investeeritakse tulevikus pensioni maksmise eesmérgil, seevastu
I sambasse lackuv sotsiaalmaksuraha kulutatakse jooksvalt riiklike pensionide maksmisele.
Mbdlemal juhul on aga isikul varaline ndue pensioni saamiseks.

69. Kui II sambaga liitunud inimesed votavad II sambast raha vilja, saavad nad sotsiaalmaksu
arvel sisuliselt palgalisa, mis maksustatakse 20% tulumaksuga, kuid mitte muude
toojoumaksudega (sotsiaalmaks, tootuskindlustusmakse). Uhtaegu tidhendab see kohustusliku
kogumispensioni skeemist véljunud inimeste tootasult arvestatud sotsiaalmaksukoormuse
tagasiulatuvat alandamist, sest neile tagastatakse 4% nende palgalt makstud ja pensioni tarbeks
pensionifondi investeerimiseks suunatud sotsiaalmaksust.

Hinnang piirangu pohiseaduspdrasusele

70. Pensionisiisteemi loomisel on Riigikogul ulatuslik otsustusruum, kuid sotsiaalkindlustusse
ithesugusel méiral panustavaid inimesi tuleb kohelda vordselt (vt ka RKPJKo 21.01.2004, 3-4-1-
7-03, p 17). Selleks, et digustada II sambaga liitunud ja mitteliitunud inimeste erinevat kohtlemist,
on vaja konkreetseid pdhjendusi. Kui KoPS muutmise seaduse eesmirk on eelndu algatajate sonul
tdiendav vabadus, tekib kiisimus, miks 4% sotsiaalmaksu osas ei soovita anda samavéirset
vabadust inimestele, kes ei ole Il sambaga liitunud.

71. Muudatust on pdhjendatud ka sooviga parandada pensionifondivalitsejate vahelist konkurentsi
ja seeldbi pensionifondide tootlust. Omandipohidiguse ja diguspérase ootuse piirangu analiiiisis
(p-d 42—44) mérkisin, et II sambasse kogutud raha enne pensioniiga viljavotmise vdimalus ei aita
kaasa pensionifondide tootluse parandamisele ning seelibi pensionide suurendamisele, vaid pigem
tootab sellele vastu. Abindu ei ole eesmirgi saavutamiseks sobiv.

72. Samuti ei ole abindu vajalik. Riigikogu on jatnud kaalumata mitmed alternatiivid, mis aitaksid
soovitud eesmirki saavutada, kuid millega ei kaasneks ebavordset kohtlemist.

73. Il sammas on voimalik vabatahtlikuks muuta ka alates seadusemuudatuste joustumisest. Kui
seni kogutud raha jddks pensionifondi ja investeeritaks seal, kuni inimesel tekib 0Oigus
kogumispensionile, siis ei tooks see kaasa ka lisakulusid. Riigikogul oleks voimalik luua selle
korvale regulatsioon, mille jérgi suunatakse soovi korral II samba pensionifondi kogutud
sotsiaalmaks koos sellele vastava vara juurdekasvuga riigieelarvesse ning teisendatakse inimese
I samba pensionidigusteks, seevastu kogumispensioni maksena kinni peetud raha (2%) ning sellele
vastav tootlus makstakse inimesele vélja. Sellise lisavaliku loomine tooks riigile kahtlemata kaasa
tdiendavaid kulusid (IT arendus, administratiivsed kulud), kuid on tehniliselt pohimdtteliselt
teostatav.”? Kummagi kirjeldatud alternatiivi korral ei tekiks ebavordse kohtlemise kiisimust, sest
sotsiaalmaksuraha ei saaks kasutada enne pensioniiga. Samuti oleksid need lahendused kooskdlas
pensionisiisteemi eesmirgiga ega tooks kaasa pensioni vidhenemist todealisena dra kulutatud
sotsiaalmaksu vorra.

2 Vt diguskantsleri 22.01.2020 seisukohta kogumispensioni ja riikliku vanaduspensioni suuruse kohta. Tabelis 1 on
toodud Sotsiaalkindlustusameti vélja arvutatud andmed selle kohta, kui palju oleks inimene saanud kindlustusosakuid
juhul, kui ta ei oleks kohustusliku kogumispensioniga liitunud, samuti tegelikult omandatud kindlustusosakute arv.
Antud juhul tegi Sotsiaalkindlustusamet arvutused Sdiguskantsleri palvel konkreetse juhtumi kohta, kuid suurema
andmete hulga korral on vdimalik luua selleks eraldi IT-lahendused.


https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-7-03
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-7-03
https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/Kogumispensioni%20ja%20riikliku%20vanaduspensioni%20suurus.pdf
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74. Kogumispensioni siisteemi saaks muuta ka nii, et pensioniks kogutud raha on vdimalik teatud
perioodi (10 aasta) moodudes kogumise faasis vilja votta. Seda on voimalik teha inimesi
ebavordselt kohtlemata, kui raha véljavotmine on vdimalik iiksnes alates seadusemuudatuse
joustumisest kogutud vara osas. Kui koigile antakse vdimalus kohustusliku kogumispensioniga
uuesti liituda ning osaleda sotsiaalmaksu optimeerimise skeemis samasugustel tingimustel, siis
ebavdrdset kohtlemist ei teki. Sellise lahenduse korral saaksid fondivalitsejad ka piisavalt aega, et
fondi investeerimisstrateegiat vajadusel muuta, arvestamaks raha viljavotmise voimalusega 10
aasta moodudes, ning uuendused viiakse ellu ilma riskideta, mis tekivad juhul, kui inimestel on
voimalik alates 2021. aastast ja edaspidi II sambast lahkuda koos enne seaduse joustumist
IT sambasse kogutud varaga (ennetdhtaegse véljumise kulud, vdoimalikud likviidsusprobleemid,
osakute vadrtuse vihenemise risk).

75. Uus pensioni investeerimiskonto regulatsioon annab vdimaluse pensioniraha iseseisvalt
investeerida. Seegi lisab paindlikkust ning konkurentsi olemasolevatele pensionifondide
pakutavatele teenustele. Pensionivara investeerimisel annab see otsustusvabaduse koos kaasnevate
riskidega (haldustasude piirméérasid kehtestatud ei ole, tagatisfondi regulatsioon ei laiene,
investeeringute tegemisel ei pruugi inimene piisavalt oma riske hajutada jne).

76. Pensioniraha viljavotmise ja kulutamise vOimalus voib kiill inimeste teadlikkust
pensionisiisteemist suurendada, kuid kui selle tagajirjeks on viiksemad pensionid, ei ole
teadlikkuse suurendamisest erilist praktilist kasu. Inimeste teadlikkus eraldivoetuna ei ole ka
selline pdhiseaduslikku jarku véartus, mis Oigustaks pohidiguste riiveid. Pealegi on inimeste
teadlikkuse suurendamiseks alternatiive, mis ei too kaasa ebavdrdset kohtlemist ja pensionide
viahenemist (tdienduskoolitused, teavitustoo, koolide dppekavade tdiendamine jne).

77. Enne pensionireformi kogutud raha viljavotmise voimalus tdidab kiill eesmédrki tuua
riigieelarvesse liihiajaliselt tdiiendavat maksutulu, kuid soov saada fiskaaltulu ei digusta inimeste
ebavordset kohtlemist. Kokkuvdtvalt on KoPS § 43! vastuolus ka PS §-ga 12.

3. Pensionilepingute iilesiitlemine

78. Taotluses viidatakse KoPS §-le 72%, mille jirgi on kindlustusvdtjal digus enne 01.01.2021
solmitud pensionileping iiles delda, esitades kindlustusandjale hiljemalt 31.03.2021 iilesiitlemise
avalduse. Kui kindlustusandja ei soovi muutunud olukorras tegevust jitkata, voib ta loobuda
kehtima jddnud pensionilepingute teenindamisest, teatades sellest hiljemalt 31.05.2021
Rahandusministeeriumile. Sellisel juhul jitkab kindlustusvotjale maksete tegemist, kuid
monevdrra muutunud tingimustel riik Sotsiaalkindlustusameti kaudu.

79. Kindlustuslepingute iilesiitlemise regulatsioon riivab II sambaga liitunud inimeste
omandipohidigust koostoimes Oiguspdrase ootusega ning kindlustusandjate ettevotlusvabadust
koostoimes diguspirase ootuse pohimadttega.

Pensionilepingute sisu ja lepingute tilesiitlemise senine korraldus

80. Kogumispensioni saamiseks on osakuomanikul d&igus sdlmida kindlustusandjaga
pensionileping, seaduses sétestatud piiratud juhtudel on voimalik leppida pensionifondivalitsejaga
kokku fondipensionis voi taotleda iithekordset vidljamakset pensionifondist (KoPS § 40 1g 2).
Pensionileping on osakuomaniku ja kindlustusandja vahel sdlmitud kohustusliku kogumispensioni
kindlustusleping, mille alusel kindlustusandja kohustub tegema lepingus kokku lepitud tingimustel
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ja korras lepingu sdlminud osakuomanikule pensionimakseid kuni tema surmani ning
kindlustusvotja kohustub tasuma kindlustusandjale kindlustusmakse (KoPS § 41 lg 1).
Pensionilepinguga kaetakse iileelamisrisk (KoPS § 45 lg 1). Pensionilepingu alusel makstakse
inimesele pensionimakseid ning téita tuleb seaduses sétestatud tingimusi. Niiteks peavad
pensionimaksed olema voOrdse suurusega ning need vdivad erineda iiksnes tulenevalt
kindlustusandja poolt jaotatavast pensionilepingute kasumist, makseid tehakse kuni
kindlustusvdtja surmani (KoPS § 45 Ig 5). Vdhemalt 50% iga majandusaasta pensionilepingute
kasumist tuleb jaotada kindlustusvdtjatele ja soodustatud isikutele, suurendades kasumi
tekkimisele jargneval majandusaastal koiki tulevasi pensionimakseid (KoPS § 45 lg 8). Inimesel
on voimalik sdlmida veel investeerimisriskiga ja tdhtajalisi pensionilepinguid, kuid nende
kéasitlemine ei ole antud juhtumil vaidlustatud norme silmas pidades asjakohane.

81. II samba pensionisiisteemi keskne lubadus on siiani olnud eluaegne kogumispension (KoPS
§ 40), mida kindlustusandja maksab kindlustusvdtjale regulaarselt ja kuni tema surmani, soltumata
sellest, kas inimese enda kogutud pensionivarast selleks tiksikul juhul jatkub voi mitte.

82. KoPS § 72* lubab kestvuslepingu ennetihtaegset iilesiitlemist. Ulesiitlemine on
diguskaitsevahend, mida kasutatakse tavaliselt juhul, mil {iks lepingupool on lepingut rikkunud
(VOS § 101) ning teine lepingupool ei soovi seetdttu tulevikus lepingulist suhet senistel
tingimustel jitkata (VOS § 116 Ig 6). Seadus nieb ette ka lepingute korralise iilesiitlemise, niiteks
VOS § 195 Ig 3 annab eraldi aluse siiski ka tihtajatu kestvuslepingu iilesiitlemiseks ning KoPS
§ 527 sitestabki iiksikud juhtumid, mil pensionilepingu iilesiitlemine on vdimalik.

83. Pensionilepingu ilesilitlemine on praegu lubatud {iksnes juhul, kui selle sdlmimisest on
moddunud vihemalt kolm aastat ning lepingu iilesiitlemise avaldus on esitatud vdhemalt kolm
kuud enne pensioniaasta 1dppu (KoPS § 522 Ig 1). Pensionilepingu iilesiitlemise korral ei maksta
selle lepingu tagastusviirtust vilja kindlustusvdtjale, vaid kantakse kindlustusvotja sdlmitud teise
pensionilepingu kindlustusmaksena lepingu sdlminud kindlustusandjale (KoPS § 522 Ig 3). Seega
on seaduses pensionilepingu iilesiitlemine piiratud nii lepingu sdlmimisest méodunud ajaga kui ka
seeldbi, et lepingu saab kiill iles 6elda, kuid lepinguline suhe jitkub teise kindlustusandja juures.
Seadus ei nde praegu ette voimalust, et kindlustusvotja iitleb iiles eluaegse pensionilepingu ning
saab lepingu tagastusvéirtuse korraga kétte. KoPS muudatuste jirgi on voimalik enne 2021. aasta
1. jaanuari sdlmitud lepinguid iiles delda kuni 2021. aasta 31. miértsini. Kui varem sdlmitud
pensionileping Oeldakse iiles peale seda tdhtpdeva, siis lepingu tagastusvédrtuses enam raha
korraga kitte ei saa. Arvestades pdhimottelist podret vorreldes senise iilesiitlemise regulatsiooniga,
tuleb eraldi hinnata, kas seeldbi on rikutud lepingupoolte diguspérast ootust.

84. Pensionilepingute iilesiitlemise regulatsiooni on pohjendatud vajadusega kohelda
pensionilepingu s6lminud inimesi vordselt inimestega, kes saavad raha pensionifondidest vilja
votta. Eespool olen ndidanud, et vajadust anda inimestele voimalus votta vélja korraga alates
kohustusliku kogumispensioni rakendamisest pensionifondidesse kogutud raha ei ole pohjendatud.
Seetottu ei ole veenev ka pdhjendus, et pensionilepingu s6lminud inimestele tuleb anda lepingute
tilesiitlemise ja raha tagastusvéartuses korraga kittesaamise digus selleks, et neid kohelda vordselt
pensionifondidest raha vilja vOtta saavate inimestega.

éiguspc'irase ootuse ja omandipohioiguse riive
85. KoPS muutmise seadusega kehtestatakse normid, mis kaotavad nii kindlustusandjate kui ka

kindlustusvdtjate jaoks nende suhetes seni kehtinud ja poolte jaoks siduvad reeglid, sest neile
antakse lepingu {ilesiitlemise ja slisteemist valjumise voimalus. Sellest johtuvalt toimuvad sektoris
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ka mitmed muud olulised suhteid kujundavad muudatused kuni selleni vélja, et kindlustusand;jal
voib olla driliselt moistlik teenuse pakkumine iildse lopetada. Pensionimaksete tingimused
muutuvad ka kindlustusvotjate jaoks.

86. Kindlustustegevust iseloomustab see, et sarnaseid riske kandvad isikud ithendavad oma riskid
kindlustusandja kaudu, st toimub ressursside iihendamine®’, mis vdimaldab kindlustusandjatel
vastavat teenust pakkuda.

87. Oiguspirast ootust riivatakse sellega, et inimesed, kes sdlmisid pensionilepingu enne KoPS
muutmise seaduse vastuvotmist ning soovivad vastavalt sdlmitud lepingule pensioni edasi saada,
el saa oma pensioni edaspidi enam endistel tingimustel. Selleks, et kindlustusandjatele ootamatult
pensionilepingute iilesiitlemisega kaasnevaid kulusid mingil méédral kompenseerida, on ette
ndhtud, et kindlustusandja ei pea alates 2021. aasta 1. jaanuarist jaotama pensionilepingute
kindlustusvdtjatele ja soodustatud isikutele kasumit (KoPS muutmise seaduse § 1 punktiga 118
lisatud KoPS § 70 1g 4). Sétet kohaldatakse 2020. aastal ja hiljem tekkinud kasumi suhtes. Selle
sitte alusel jdetakse viljumiskulud mitte II sambast viljujate, vaid Il sambasse jddjate kanda.
Muudatusel on ebaehtne tagasiulatuv ebasoodne moju, sest kehtivad pensionilepingud olid poolte
vahel solmitud tingimusel, et pensionisaajate vahel jaotatakse ka pool kindlustusandja tegevuse
tulemusel tekkinud kasumist. Taotluses ei ole kasumi jaotamise kohustust kaotavale normile (§ 1
p 118) viidatud, kuid kuna norm on l&hedalt seotud lepingute iilesiitlemise regulatsiooniga ning
mojutab seejuures oluliselt ka varem sdlmitud pensionilepingute edaspidist tditmist, tuleb sitet
seaduse pohiseaduspirasusele hinnangu kujundamisel arvesse votta.

88. Kasumi jaotamise kohustuse kaotamisel jadb pensionilepingu alusel pensioni saav inimene
ilma tema pensioni ostujdudu suurendavast meetmest, samas kui pensionilepingu sdlmimise ajal
vOis ta arvestada, et selline lisatulu vdimalus rakendub. Kuna kasumi jaotamise kohustuse
kaotamine vdib pikaealise inimese puhul tdhendada paljude aastate kasumi vorra suurendatud
maksetest ilmajdémist, on riive intensiivne. Kasumi jaotamise kohustuse kehtetuks tunnistamisega
kaotatakse ka sisuliselt kindlustusandjate tasusid piirav instrument.*! Turu viiksusest ja
kindlustusandjate vihesusest tulenevalt ei ole alust arvata, et pensionilepingu tingimusi reguleeriks
konkurents.>? Kuivord muudatustega kaasneb ebasoodne mdju pensionisaaja pensioni suurusele,
piiratakse omandipohidigust.

89. Pensionilepingute iilesilitlemise ning pensioniraha korraga viljavotmise voimalus tdhendab ka
asjaolude olulist muutumist kindlustusandjate jaoks vorreldes olukorraga, mil lepingud sdlmiti.

30J. Lahe, O. J. Luik. Kindlustusdigus, 2018, 1k 17.

31 Rahandusministeeriumi pensioni véljamaksete analiiiisis on tddetud, et ,.kasumi jaotamise kohustus on kehtestatud
kindlustusvotjate kaitseks, tasakaalustades kindlustusandjatele pensionilepingute hinnakujundusse jéetud vabadust.
Samas on ka mirgitud: ,,Kui kindlustusandja votab kdrgemaid tasusid, kui on tema kulud, pakub madalamat
garanteeritud intressiméédra, kui suudab vara investeerides teenida, v3i eeldab, et inimesed elavad keskmisest kauem
kui tegelikult, tekib tal sellisest tegevusest kasum. Vdhemalt poole sellest kasumist on kindlustusandja KoPS § 45
16ike 8 kohaselt kohustatud oma pensionilepingute kindlustusvotjatele jagama.“ Vt Rahandusministeeriumi I1 samba
viljamaksete analiiiis, 2014—2015, 1k 91 ja Ik 92. Kasumi jaotamise kohustuse tagasiulatuvat kaotamist pidas eelndu
kooskdlastamise ajal probleemiks ka Justiitsministeerium. Viljavote JuM kooskodlastuskirjast. ,,[...] isikute jaoks, kes
on sdlminud pensionilepingu, teades, et kindlustusandjal on vastav kasumi jaotamise kohustus, on seadusemuudatusel
negatiivne moju, mida neil ei olnud vdimalik lepingu sdlmimisel ette ndha. See tekitab paratamatult kiisitavusi
oiguskindluse ja isikute diguspédrase ootuse suhtes ja sellest tulenevalt ka muudatuse pohiseaduspérasuse suhtes.
Samuti ei ole eelndus hinnatud vastava muudatusega isikutele kaasnevat voimalikku majanduslikku moju.” (EIS
eelndu toimik nr 19-1073, Justiitsministeeriumi kooskdlastuskiri p 1.9, lk 3.)

32 Vt Rahandusministeeriumi I samba viljamaksete analiiiis, 2014—2015, 1k 28.


https://www.rahandusministeerium.ee/sites/default/files/document_files/finants/ii_samba_valjamaksete_analuus.pdf
https://www.rahandusministeerium.ee/sites/default/files/document_files/finants/ii_samba_valjamaksete_analuus.pdf
https://www.rahandusministeerium.ee/sites/default/files/document_files/finants/ii_samba_valjamaksete_analuus.pdf

20

90. Kuna lepingute maht on seni olnud viike* ja kohustusliku kogumispensioni vabatahtlikuks
muutmisel muutub kindlustusandjatel darmiselt keeruliseks prognoosida edaspidi sdlmitavate
lepingute mahtu, on kiillaltki tdendoline, et mitmed kindlustusandjad loobuvad vastava teenuse
osutamisest. Kui kindlustusandjad loobuvad teenust osutamisest, siis inimestel, kes jouavad
pensioniikka pérast kogumispensioni reformi, ei pruugi enam olla voimalik eluaegse pensioni
saamiseks lepingut sdlmida voi pakutakse pensionilepingut senisest ebasoodsamatel tingimustel.
Kui kindlustusandjad teenuse osutamisest loobuvad, votab riik pensioni maksmise kohustuse iile
ning hakkab pensioni maksma tliksnes neile inimestele, kes on sdlminud pensionilepingu hiljemalt
31.12.2020.

91. KoPS muutmise seadusega pensionilepingute tingimuste sedavord pohimaottelisi muudatusi ei
olnud kindlustusvdtjatel ega kindlustusandjatel voimalik kuidagi ette prognoosida ning sellest
lahtudes oma otsuseid teha. Sellega on rikutud lepingupoolte Oiguspérast ootust, et nende
lepinguline suhe jddb kehtima olulises osas neil tingimustel, millega see sdlmiti. Seejuures on
KoPS muutmise seaduse eesmirk seoses pensionilepingute iilesiitlemisega pdhjendamata.
Lepinguliste suhete seadusega iimber kujundamist tuleb eraldi ja konkreetset suhet silmas pidades
pohjendada (vt ka RKPJKo 10.05.2002 nr 3-4-1-3-02, p 16 jj). Vastasel korral on oht, et riik,
ptiides kaitsta {iht vairtust (vordne kohtlemine), rikub mitut muud hiive (lepinguvabadus, omand,
ettevotlusvabadus).

92. Eelndu uuesti arutamisel pohjendati pensionilepingute {ileslitlemise regulatsiooni ka
viljamaksete siisteemi jiikusega — vajadusega leevendada reegleid, mille jargi tuleb iildjuhul
s0lmida pensioni saamiseks kindlustusandjaga leping. Paraku puudub igasugune analiiiis, millele
tuginedes saaks oelda, et pakutud lahendus (raha korraga vélja votmine) sobib paremini inimeste
toimetuleku parandamiseks pensionieas.

93. Kaaludes iihelt poolt seadusemuudatuse eesmairki anda inimestele vabadus pensionivara
kasutamise iile ning teiselt poolt seaduse tagasiulatuva mojuga kaasnevat ulatuslikku diguslikku
segadust ning vdimalikke negatiivseid tagajérgi, samuti kindlustusvotjate ja kindlustusandjate
moistlikku ootust, et lepingute sdlmimise ajal kehtinud Oiguslik raamistik jddb kehtivate
pensionilepingute suhtes pohiolemuselt pikemaks ajaks kehtima, leian, et pensionilepingute
tingimusi (iilesiitlemise digus, kasumi jaotamise kohustuse kaotamine) tagasiulatuvalt muutev
seadus on vastuolus PS §-dega 10, 31 ja 32.

94. Isegi kui mdnel kohustusliku kogumispensioni siisteemiga liitunud kindlustusvotjal on huvi
raha korraga vilja votta, ei kaalu see iiles pensionilepingut jitkata soovitate kindlustusvdtjate
oiguspdrast ootust siisteemi stabiilsuse ja jitkusuutlikkuse suhtes.

Ettevotlusvabaduse riive (PS § 31)

95. Pensionilepingute iilesiitlemisega piiratakse ka kindlustusandjate ettevotlusvabadust
koostoimes Oiguspirase ootusega. Moistlikule ettevotjale ei saanud muudatus olla ettendhtav.
Eluaegne pensionileping on oma olemuselt tihtajaline (surmani kestev) leping,
pensionikindlustuse teenus on pikaajaline ning vastavas valdkonnas saab tegutseda mdistlikel

33Vt Rahandusministeeriumi II samba villjamaksete analiiiis, 2014-2015, 1k 28. ,.II samba viljamakseid on tehtud
suhteliselt lithikest aega ning pensionilepingute mahud on esialgu véikesed (pensionilepingute klientide vdike arv ja
suhteliselt viikesed kogutud summad). Viikestest mahtudest tingituna on teenuse pakkumisega kaasnevad kulud
suuremad. Samuti on hinnatud korgeks dririske (kindlustusandja kohustus kanda investeerimisriski, pensionilepingute
vahetamise tingimused ning kohustus jaotada tehnilist kasumit). Pensionilepingute vdikeste mahtude taga on iihelt
poolt asjaolu, et eakamaid inimesi liitus kohustuslike pensionifondidega vdhem. Teisalt on lithikesest
kogumisperioodist tingituna inimeste pensionikontodel ka suhteliselt vdikesed summad.*


https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-3-02
https://www.rahandusministeerium.ee/sites/default/files/document_files/finants/ii_samba_valjamaksete_analuus.pdf
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tingimustel eeldusel, et diguslik raamistik jddb oma pohialustelt muutmata, vihemalt varem
sO0lmitud lepingute suhtes. On moistlik eeldada, et seadusandja ei avarda oluliselt pikaajaliste
lepingute iilesiitlemise vdimalusi, vdhendades sellega ettevotluse Oiguslikku kaitstust ja
suurendades riske. Kui ettevotja on sunnitud seaduse ootamatu muutumise tagajérjel
pensionilepingute mahu vihenemisest tingitult tegevusest loobuma, on tegu Oiguste intensiivse
riivega. Lepingute riigile iileandmise voimalus ei heasta kindlustusandjatele kehtivat digust
usaldades tekitatud kulusid seoses aastakiimneteks ette planeeritud tegevusega.
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