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Sotsiaalmaksu méira langetamise drajatmise pohiseaduspirasus
Austatud hirra Toomas Luman

Riigikogu vottis 15.06.2015 vastu seaduse, mille jargi pidanuks sotsiaalmaksuméér 01.01.2017
alanema 0,5 protsendipunkti vdrra ning 01.01.2018 veel 0,5 protsendipunkti vorra. 19.12.2016
vottis Riigikogu vastu tulumaksuseaduse, sotsiaalmaksuseaduse ja teiste seaduste muutmise
seaduse, mille § 3 p-iga 1 jdeti sotsiaalmaksu miidra langetamine dra. Palusite kontrollida, kas
see otsus on kooskdlas maksukorralduse seaduse (edaspidi ka MKS) §-ga 4! ja diguspirase
ootuse pohimottega.

Sotsiaalmaksu lubatud langetamisest loobumine v3ib kahjustada ettevotluskeskkonda, ent ei riku
MKS §-ga 4' ja pShiscaduse §-ga 10 antud diguspirast ootust. MKS § 4' sdnastus ei kaitse
ettevotjaid nende loodetud moel ebasoodsate maksumuudatuste eest. Ka ettevotjatele ebasoodsa
seaduse Riigi Teatajas avaldamise ja joustumise vahele jddnud lithike aeg ei tingi paraku
muudatuse pohiseadusevastasust.

Seisukoha kokkuvote

Vahetult enne valimisi, 25. veebruaril 2015 vastu voetud MKS § 4' jérgi peab maksuseaduse voi
selle muudatuse vastuvotmise ja joustumise vahele iildjuhul jddma vihemalt kuus kuud.
Kiisimus taandub sellele, kas ja kui tugev diguspérane ootus maksumaksjatele selle séttega loodi.
MKS on maksuseaduste suhtes iildseadus, ehkki normihierarhias nendega samal astmel.
Pdhiseadus ega tlikski nn konstitutsiooniline seadus (sh Riigikogu kodu- ja todkorra seadus)
seesugust menetluslikku piirangut ei sisalda. Eelndu seletuskiri ja Riigikogu stenogrammid
selgitavad normi eesmérki ja tdhendust vastuolus normi sOnastusega ja ka sisemiselt
vastuoluliselt. Uhelt poolt selgitatakse, et tegu saab olla vaid (mittesiduva) poliitilist kultuuri
kujundava suunisega, teisalt kinnitatakse, et tulevikus ei muudeta maksuseadusi seletuskirjas
loetlemata juhtudel maksumaksjale ebasoodsalt vihem kui kuus kuud enne eelarveaasta algust.

Seletuskiri paraku ei asenda normi. Kui maksumaksjatele oleks soovitud anda kiirete
maksutdusude vastu kindel ja selge kaitse, olnuks vdimalik norm vastavalt sdnastada.
Seesugusest sonastusest voidi loobuda mh selle tdttu, et jdikade tagatiste andmine piirab
jargmiste valitsuskoalitsioonide vdimalusi viia ellu varasemast erinevat poliitikat. Seesugune
piirang ei pruugiks olla pohiseaduspédrane. On valdkondi, kus mitmeks aastaks siduva lubaduse
andmine on méddapadsmatult vajalik ja vaid neil vdhestel juhtudel tohib anda kindla, ka jargmisi
Riigikogu koosseise ja valitsuskoalitsioone siduva tagatise.
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Lihtudes normi sonastusest, vastuvotmise asjaoludest, seletuskirja sisemisest vastuolulisusest ja
poliitika pdlistamise pohiseaduslikest piirangutest jareldub, et MKS § 4' tuleb tdlgendada nii, et
maksuseaduse vOi selle muudatuse vastuvotmise ja joustumise vahele voib asjakohaste
pohjenduste olemasolu korral jddda vihem kui kuus kuud ka seletuskirjas loetlemata juhtudel.
Maksumaksjale ebasoodsate otsuste kiiret tegemist tuleb aga igakordselt pohjendada, kaaluda
muudatuse eesmirkide ja pohjuste kaalukust vorreldes maksumaksjale tekkiva kahjuga.

Riigi fiskaalhuvi, Haigekassa eelarve kestlikkus koos uue valitsuskoalitsiooni digusega muuta
varasemaid poliitikaid kujutavad endast kaalukat avalikku huvi, mis kaalub sotsiaalmaksu 0,5
protsendipunkti vOrra langetamisega seotud riive {les ega anna alust muudatuse
pohiseadusvastasust viita.

1. Maksukorralduse seaduse § 4' tihendus

MKS § 4' sitestab: ,,Maksuseaduse, samuti selle muudatuse vastuvdtmise ja jdustumise vahele
peab iildjuhul jadma vihemalt kuus kuud. Sétet ei kohaldata maksukohustuslast soodustava
mojuga maksuseaduse ja selle muudatuse korral.”

Oma avalduses mirgite MKS § 4' seletuskirjale tuginedes, et koormavate maksumuudatuste
puhul vaib sellest noudest korvale kalduda tiksnes siis, kui seaduste kiiremas korras muutmiseks
on erakorralised pdhjused, ennekdike akuutsete maksupettustega tegelemine, nn maksuaukude
sulgemiseks tarvilike meetmete vOtmine, ning margatavalt muutunud majandus-,
finantsstabiilsus-, keskkonna- vdi julgeolekuolukorrale reageerimine voi asjaomaste seonduvate
riskide ennetamine. Seejuures tuginete seletuskirjas olevale lausele “Uksnes erandlikel ja
pohjendatud juhtudel vdimaldab sédte seadusandjal vastu votta maksuseaduseid ja nende
muudatusi 6-kuuliselt iildreeglist lithema joustumise tdhtajaga.*

Samas tdpsustab MKS § 4' seletuskirja viimane 15ik: ,,K&nealune maksuseaduste jdustamise
reegel on tdiendavaks suunaandjaks poliitilise kultuuri parandamisel kaalutletud maksuotsuste
langetamiseks ning paremaks odiguskindluse tagamiseks ka saastetasude, vee erikasutusoiguse
tasude ja maavara kaevandamisdiguse tasude puhul”.

Seletuskiri on vastuoluline, pidades normi {ihtaegu mittekohustuslikuks poliitiliseks
tildsuuniseks, lubades aga teisal maksude tdstmist iiksnes erandlikel, seletuskirjas loetletud
asjaoludel. Sitte enese sonastusele ei vasta kumbki seletus.

Seletuskiri kui iiks Oiguse tolgendamise allikatest aitab modista Riigikogu ajendeid ning
tdlgendada seadusi ldhtudes nende eesmérkidest. Kui seletuskiri sisaldab vastuolusid voi kui
seletuskirjas oeldu ei lange kokku mone teise voimaliku tdlgendusega, tuleb ldhtuda eelkdige
seaduse tekstist ja valida tdlgendus, mis viib pdhiseaduspirase lahenduseni (vt ka RKUKo
22.02.2005, 3-2-1-73-04, p 36). Seda ka juhul, kui tulemus on inimestele ebameeldivam kui
seletuskirjas lubatu.

MKS § 4' tihenduse selgitamisel tuleb arvestada ka demokraatia pdhimdtet ja Riigikogu
finantspadevust. Demokraatia pdhimottest tuleneb, et poliitiline konkurents peab olema aus ja
valimiste, samuti valitsuskoalitsiooni muutumise jdrel peab olema voimalik poliitikat muuta.
Demokraatia pSdhimdte ei luba valitseval koalitsioonil oma poliitikat pdlistada. Pikaajalised
pusivad lubadused on pohiseaduspdrased vaid objektiivselt pohjendatud erandjuhtudel.
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Arvestades maksude koormavust iihiskonnaliikmetele, seab PS § 113 formaalsed nduded
maksuseadustele: need peavad sitestama selgelt ja ammendavalt kdik maksusuhte kohustuslikud
elemendid, et maksumaksja teaks milline tema maksukohustus on. Riigikogu peab makse
kehtestades arvestama ka teiste pohidiguste ja pdhiseaduse pohimdtetega nagu omandipohidigus,
Oiguspdrane ootus, inimvéadrikus - neid ei voi muuta sisutiihjaks.

Pohiseaduse § 65 ja § 115 jargi on Riigikogul digus ja kohustus otsustada riigi tulude ning
kulude iile ja kajastada neid iga-aastases riigieelarves. Riigikogu peab seejuures tagama, et riigil
oleks kogu aeg piisavalt raha inimeste pohidiguste ja -vabaduste kaitseks. Riigikogu
finantspadevus on riigi juhtimise #irmiselt oluline instrument ning sellega iiks peamisi
parlamendi oigusi ja iilesandeid.

2. Sotsiaalmaksu langetamisest loobumise pohiseaduspirasus
2.1. Seaduse avaldamise ja joustumise vahele jadiva aja piisavus

Riigikogu otsustas sotsiaalmaksuméddra mitte langetada 19.12.2016, seadus avaldati Riigi
Teatajas 24.12.2016 ja joustus 31.12.2016. Seega jii sotsiaalmaksuseaduse muudatuste Riigi
Teatajas avaldamise ja jOoustumise vahele 7 pédeva. Kiisite, kas Riigikogu on nii toimides
rikkunud maksumaksjate digusi.

Oiguskindluse pdhimdtte osaks oleva vacatio legis’e pdhimdtte jirgi tuleb uute regulatsioonide
joustumiseks ette ndha moistlik aeg, mille jooksul adressaadid saavad uute normidega tutvuda
ning oma tegevuse vastavalt iimber korraldada. Kuigi PS § 108 kohaselt joustub seadus
kiimnendal péeval pdrast Riigi Teatajas avaldamist, voib Riigikogu sama sétte kohaselt iga kord
seadusele jOustumisaja midrata. Vahel on seadusemuudatuse moju nii ulatuslik, et sellega
kohanemiseks tuleb Riigikogul iildise joustumisaja reeglit pikendada (vt ka RKPJKo 31.01.2012,
3-4-1-24-11 p 66). Kui aga seadust soovitakse joustada kiiremini, tuleb hinnata, kas
normiadressaatidele — isikutele, keda seadusemuudatus vahetult puudutab — jddb oma tegevuse
timberkorraldamiseks piisavalt aega. Piisavus soOltub muutuse ulatusest ning sellest, kas
muudatus on diguslikus olustikus ettendhtav voi ootamatu (vt RKPJKo 2.12.2004, 3-4-1-20-04 p
26).

Sotsiaalmaksu langetamine mojutanuks sotsiaalmaksu maksjate eelarveid {ildjuhul kuni 0,36%
ulatuses (vt ka p 2.2). Todendoline kulu seoses raamatupidamis- ja majandustarkvara
kohendamisega ei saa olla suur, kuivord enamasti kasutatakse raamatupidamisprogramme
litsentside alusel, kusjuures seadusest ldhtuvad maksumuudatusi ei pea 1dppkasutaja tavaliselt ise
sisestama.

Antud juhul ei muudetud ebasoodsamaks juba olemasolevat olukorda, vaid tiihistati
mittekohaldunud soodustus.

Sotsiaalmaksu langetamisest loobumine seoses valitsuskoalitsiooni muutumisega oli ettenédhtav.
Kavast tlihistada sotsiaalmaksuméidra langetamine teatati mitte-ametlikult 08.11.2016.
Muudatusettepanek esitati 7.12.2016. Seega oli etteaimatav, et Riigikogu uutel alustel kujunenud
enamus vOib sotsiaalmaksu langetamise tiihistada. Kuigi maksumaksjatel ei olnud kindlust, et
sotsiaalmaksu ei langetata, ei olnud neil ka kindlust, et sotsiaalmaksu langetatakse.

Sotsiaalmaksu maksustamisperioodiks on kalendrikuu ning sotsiaalmaks tuleb deklareerida ja
tasuda sellele jargeva kuu 10. kuupédevaks. Kuigi 19.12.2016 vastu voetud ja 24.12.2016 Riigi
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Teatajas avaldatud seadus joustus 31.12.2016, tuleb selle alusel sotsiaalmaksu esimest korda
deklareerida 10.02.2016. Sotsiaalmaksu maksjatele jdi seega tegevuse iimberkorraldamiseks
pikem aeg kui seaduse avaldamisest joustumiseni.

Eelkirjeldatud tegurid ei voimalda véita, et Riigikogu rikkus seaduse kehtima hakkamise aega
miérates pohiseadust.

2.2. Sotsiaalmaksu langetamisest loobumise kooskoéla diguskindluse pohimottega

Oiguskindluse pdhimdtetest tuleneb, et riik ei tohi kiituda sdnamurdlikult, sealhulgas rikkuda
Oiguspdrase ootuse pohimodtet. Ometi ei taga need pohimotted alati automaatset kaitset riigi
pohjustatud pettumuse vastu.

Riigi sonamurdlik tegevus on digusvastane eelkodige juhul, kui isik on oma tegevusega tditnud
eeldused, millest tulenevalt on tal tulevikus digus eeldada enda suhtes soodsa regulatsiooni
kohaldamist (vt RKPJKo 16.12.2013, 3-4-1-27-13 p 50): kui digusakt on andnud talle diguse voi
kohustuse, kui ta saab loota regulatsiooni piisimisele ja on asunud neid diguseid kasutama voi
kohustusi tditma.

15.06.2015 seadus kehtestas 32,5% suuruse sotsiaalmaksuméira ajavahemikuks 01.01.2017-
01.01.2018. Sellega ei antud iihelegi isikule ega isikute grupile digusi klassikalises mottes, vaid
muudeti sotsiaalmaksuseadusest tuleneva kohustuse suurust. Kuna kohustusi vdhendati, voib
seda siiski pidada sotsiaalmaksu maksjatele antud lubaduseks.

Sotsiaalmaksu maksjatel oli digus loota regulatsiooni piisimisele. 15.06.2015 seaduse sdte, mis
oleks sotsiaalmaksumaédra 0,5% vdrra langetatud, ei olnud 19.12.2016 veel joustunud. Seetdttu
on vodimalik argumenteerida, et sotsiaalmaksu maksjad ei saanud veel sotsiaalmaksu
langetamisele tugineda. Selline arusaam pole dige. Riigikohus mérkis 16.12.2013 lahendis 3-4-1-
27-13: ,,0iguspdrase ootuse pohimdte laieneb ka vastuvoetud ja avaldatud, reservatsioonideta,
kuid mitte veel kohalduvale regulatsioonile.” Sellest tuleneb, et ettevotjad said oma 2017. a
tegevusi planeerides arvestada madalama maksumidraga. On tdendoline, et sotsiaalmaksu
maksjad seda ka tegid ning asusid iihtlasi tditma neile pandud kohustusi.

Seega on koik diguspdrase ootuse tekkimise eeldused tdidetud ning sotsiaalmaksu maksjad said
loota riigi sOna pidamisele. Siiski on Odigusvastased iiksnes sellised Giguspédrase ootuse riived,
mida avalik huvi tles ei kaalu, riive intensiivsus soltub isikutele laieneva mdju ulatusest.
Konealuse maksulangetuse mdju oleks igale sotsiaalmaksu maksjale tagasihoidlik.
Sotsiaalmaksuseaduse § 2 jargi makstakse sotsiaalmaksu tootasudelt, kusjuures sotsiaalmaks
lisatakse neile. Eesti keskmise palga (2016 III kvartalis 1 119 eurot) korral kujuneb td6andja
kuluks 33% sotsiaalmaksuméédra korral 1497,22 eurot ja 32,5% sotsiaalmaksuméddra puhul
1491,625 eurot. Sotsiaalmaksu langetamise moju iga keskmist palka teeniva toGtaja kohta oleks
olnud umbes 5,6 eurot kuus ehk ligi 0,36%. Sotsiaalmaks on olemuslikult t66joukulu, mille
muutmine 0,5 protsendipunkti ulatuses ei mojuta mérgtavalt teisi kuluartikleid, nditeks toorme-,
ild- voi kapitalikulu. Eelnevast 1dhtudes vOib sotsiaalmaksumédra mittelangetamisest tulenenud
diguspérase ootuse riivet pidada vdheintensiivseks.

Hoolimata sellest tuleb riive kaalukuse analiilisis alati hinnata ka muudatuse pohjendusi.
19.12.2016 seaduse pohjenduste jargi jii sotsiaalmaksu médédra langetamine dra mh pdhjusel, et
Riigikogu otsustas teisel moel vdhendada t66joumakse, suurendades selleks maksuvaba tulu
madra.
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Fiskaalselt pohjendas Riigikogu enamus oma otsust vajadusega jatta riigi kisutusse rohkem raha
sotsiaalpoliitika elluviimiseks. Sotsiaalmaksumaiira langetamine kahandanuks riigi tulusid 2017.
aastal 42 miljoni ja 2018. aastal 89 miljoni euro vorra.

Ligi 40% laekunud sotsiaalmaksust suunab riik ravikindlustusse (vt sotsiaalmaksuseaduse § 10
lg 4). Seega oleks sotsiaalmaksu langetamise tagajérjel kahanenud ravikindlustuse tulud ligi 16,4
miljoni euro vorra. Prognooside kohaselt moodustas Haigekassa 2016. aasta eelarvepuudujiik
ligi 25,4 miljonit eurot ehk ligi 16 miljonit eurot rohkem, kui Haigekassa 2016. aasta eelarve
koostamisel prognoositi. Seejuures kasvasid Haigekassa kulud ligi 44 miljoni euro vorra.
Haigekassa kulude nii kiiret kasvu ei osatud sotsiaalmaksu langetamise otsustamise ajal arvesse
votta. Sotsiaalmaksu langetamisega oleks Haigekassa eelarve puudujdédki veelgi suurendatud.

Seetottu Oigustab sotsiaalmaksu mittelangetamist ka vajadus tagada Haigekassa tegevuse
kestlikkus.

Eeltoodud pohjustel on sotsiaalmaksumédira mittelangetamine kooskolas pohiseadusega. Siiski
on see poliitilise kultuuri mottes taunitav ja sel vOib olla ettevotluskeskkonda kahjustavaid
mojusid.
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