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Arvamus pohiseaduslikkuse jarelevalve
asjas nr 5-25-73

Lugupeetud Riigikohtus

Klsisite Sotsiaalministeeriumi ja Vabariigi Valitsuse seisukohta pohiseaduslikkuse jarelevalve
kohtuasjas, milles Tallinna Halduskohus tunnistas Eesti Vabariigi pohiseaduse (PS) §-dega 11
ja 31 vastuolus olevaks ja jattis kohaldamata tubakaseaduse (TubS) § 104 |6ikes 4 satestatud
tasu ning riigildivuseaduse (RLS) § 298* I16igetes 1-3 satestatud I6ivud osas, milles need ei
tee riigildivude ja mulgimahtude teate hindamise tasu puhul erandit sigaritega seotud toote
teate ja teate muudatuse labivaatamisel, teate avaldamisel ja hoidmisel ning muugimahtude
teate hindamisel.

Lisaks edastasite 09.01.2026 po6ordumisega nr 5-25-73/6 sotsiaalministril  (koos
Terviseametiga) vastamiseks eraldiseisvad kusimused seoses tervishoiuteenuste
korraldamise seaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse eelndu (401 SE, Riigikogu XV
koosseis) algatamisel plaanitud riigildivudega.

| SEISUKOHT

Vabariigi Valitsus ja Sotsiaalministeerium jaavad seisukohale, et Tallinna Halduskohtu poolt
vaidlustatud normid on péhiseadusega kooskdlas.

Leiame, et TubS § 10* Ioikes 4 satestatud tasu teate labivaatamise ja hoidmise eest on
legitimne ja proportsionaalne. Direktiivi 2014/40/EL preambuli punkti 13 ja rakendusotsuse
(EL) 2015/2186 preambuli punkti 7 kohaselt on liikmesriikidel kohustus koguda ja anallisida
pdhjalikku teavet koostisosade ning emissioonide kohta. See on vajalik toodete toksilisuse,
sOltuvust tekitava toime ja terviseriskide hindamiseks. Andmete kogumise, 0&igsuse
kontrollimise ja avaldamise eest on riigil digus kisida proportsionaalset tasu (direktiivi art 5 Ig
8).

Terviseamet peab kontrolima mahukaid andmehulki. Terviseamet kontrollib teavituse
vastavust TubS §-de 10-103 nuetele ning komisjoni rakendusotsuste (EL) 2015/2183 ja (EL)
2015/2186 nduetele. Teavituse sisalduv info on toodud tervishoiuteenuste korraldamise
seaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse eelndu 401 SE seletuskirja lehekiilgedel 14 ja
15.

RLS § 298¢ Ioikes 1 satestatud toote teate labivaatamise, nn ,tootega turule paasemise*

Uhekordne riigildiv (5000 eurot) on kehtestatud lahtuvalt RLS § 4 Ig-st 2, mis lubab maarata
I6ivu kulupdhimdttest erinevalt, arvestades kaalukat avalikku huvi.
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Eestis on teavitatud ca 46 000 erinevast tootest, samal ajal kui Taanis on vastava arv ca 1500.
Nikotiinil on tdestatud tervist kahjustav mdju. Aastal 2022 oli ainulksi eriarstiabi raviarvete kulu
ca 55 miljonit eurot, hinnanguline kogukulu tubaka ja alkoholi tarbimisest Ghiskonnale kokku 3
miljardit eurot aastas'. RKPJK 5-21-4 (p 42) tuuakse vélja, et ,PS §-st 11 tulenevalt peab
pbhidiguse riivel olema pdhiseadusega kooskéblas olev (legitimne) eesmérk ning riive peab
olema eesmdrgi saavutamiseks proportsionaalne (sobiv, vajalik ja mdddukas) abindu.
Pbhibigust riivav abinbu on sobiv siis, kui see aitab kaasa eesmérgi saavutamisele. Abinéu on
vajalik aga lksnes juhul, kui eesmérki pole véimalik saavutada ménda teist, pbhidigusi vdhem
piiravat meedet kasutades. Abinbu méddukuse (ile otsustamiseks tuleb kaaluda dhelt poolt
pbhibigusse sekkumise ulatust ja intensiivsust, teiselt poolt aga eesmérgi tédhtsust (Riigikohtu
jarjekindel praktika alates pbhiseaduslikkuse jérelevalve kolleegiumi 6. mértsi 2002. a otsusest
asjas nr 3-4-1-1-02, punkt 15)¢. Seega lubab pbhiseadus eesmargist Iahtuvalt intensiivsemat
riivet, mis rahvatervise kaitseks véimaldab kujundada riigi majandus- ja sotsiaalpoliitikat [&bi
I6ivude, kui tegemist on sotsiaalselt kuluka valdkonnaga?.

Sarnases suurusjargus I6ivud on kasutusel ka naaberriikides. Naiteks Taanis on esmane
teavitustasu ca 2800 eurot (21 000 DKK), sama suur on iga-aastane toodete nimekirjas
hoidmise tasu, ja Belgias 4000 eurot. Samas on liikmesriigid valinud vaga erinevad viisid
tubakatoodetega seotud administrativsete kulude katmiseks tasude ja [bivude
kehtestamiseks. Seega ei ole toodete teavitamise tasud taielikult vérreldavad, sest riigiti
koosnevad tasud erinevatest komponentidest. Lisaks toote turule toomise I16ivudele ja tasudele
on osades liikmesriikides tasud toote importimisel voi tootmisel, hulgimadgil voi jaemuugil.
Tasude suurus varieerub 50 kuni 5000 euroni. Esineb ka teavitustega seotult jarelevalve tasu,
mis on Soomes 300 kuni 70 000 eurot aastas tootja voi importija kohta séltuvalt tubakatoodete
muugimahtudest.

RLS § 298* Ioigetes 2 ja 3 satestatud riigildivud toote teate muudatuse ja toote teate
avaldamise ja hoidmise eest (vastavalt 740 eurot ja 100 eurot) on kooskdlas RLS § 4 I6ikega
1 sdltuvuses otsestest halduskuludest.

Loige 2 — Eestis on kdesoleval ajal teatatud lile 46 000 erinevast tootest. Teavituse
muudatuse puhul on Tervisametil sarnaselt esmase teavitusega vaja Ule kontrollida kogu
andmete hulk, sest nt teavituses kontaktandmete muutmise varjus tehakse ka teisi muudatusi,
mistottu on vajalik kontrollida ka teisi toodet puudutavaid andmeid. Sisuliselt tuleb kogu
teavitus uuest labi vaadata, et tuvastada muudatuse sisu — sisuliselt vorrelda koiki ridu uues
ja eelnevas teavituses tegemaks kindlaks, kas toote koostist ei ole muudetud. Andmete
esitamise Uhisportaalis (EU-CEG portaal) on andmed esitatud mitmel erinevale lehel ja lisatud
dokumentide arv, mida on vaja kontrollida, varieerub. Praktikas on ka teavitusi, kuhu on lisatud
320 dokumenti. Kui esmase teavituse vastavuse hindamisel tuleb kontrollida andmete
esitamist vastavalt komisjoni rakendusotsusele (EL) 2015/2186 voi (EL) 2015/2183, siis
teavituse paranduse korral tuleb lisaks kontrollida ka koostisosi vrreldes eelmise teavitusega.
Sama tédmaht tdhendab ka sama t6dajakulu ning ka IT ja administratiivse kulu — Tervisameti
todmaht suurenes teavituste ja nende muutmise sisulise kontrollikohustuse lisandumisega
orienteeruvalt viis korda. RIiigildivu suuruse arvutamisel on arvestatud reaalselt
tubakatoodetest teavitamisel esitatava teate labivaatamisele kuluvat td6aega. Planeeritav
riigildiv on kulupdhine. Teate labivaatamisel kontrollitakse TubS-is ndutud andmete olemasolu
ning esitatud dokumentide asjakohasust ja nduetele vastavust.

Kulu maaratlemisel on lahtutud keskmisest kulust, mida riik vastavat liiki toimingute tegemisel
kannab.

" Alkoholi ja tubakatoodete tarvitamisega seotud tervisekaotus ja tervishoiukulud Eestis 2022. aastal.pdf
2 Antud seisukohta rohutatakse ka Eesti Vabariigi P6hiseaduse kommenteeritud véljaandes seoses PS
§ 113 selgitustega seoses RLS § 4 Ig-ga 2, vt Pdhiseaduse kommenteeritud valjaanne § 113
kommentaarid, punkt 13.
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Loikes 3 satestatud I6iv Gihendab endas hoidmise (60 eurot) ja avaldamise (40 eurot) kulud.
See tagab andmebaasi ajakohasuse: kui toote eest enam ei maksta, eemaldatakse see
registrist.

Vérdlusena on Taanis hoidmistasu ligi 2800 eurot (21 000 DKK) aastas. Eesti 100-eurone
riigildiv on vordlemisi madal, kattes vaid minimaalsed IT- ja administreerimiskulud. Antud
riigildivuga tagatakse menetlusbkonoomia, et valtida pdhjendamatute, turule mitte toodud
toodete teavituste hoidmist ja kuhjumist slsteemi, mis parsiks jarelevalve tdhusust ja
moonutaks turuiilevaadet. Uhtlasi aitab riigildivu tasumise kohustus eemaldada aegunud
teavitused, mis on esitatud enne teavituste sisulisele kontrollile rangemate vastavusnduete
kehtestamist.

Il. SIGARITE ERANDI POHJENDAMATUS

Kuigi sigarite miugimahud on vaiksemad, ei muuda see riigi halduskoormust.
1. Eesti on olnud ainuke riik, kus puudusid I6ivud, mistdttu teavitati siin toodetest ,igaks
juhuks® (Eestis 46 000 vs Taanis ligikaudu 2000 toodet).
2. Loéivude kehtestamine sunnib ettevétjaid (sh sigariimportijaid) esitama teavitusi vaid
toodete kohta, millega reaalselt turule tullakse.
3. Vaiksem muugimaht ei digusta riigipoolset doteerimist — tegemist on ettevdtluskuluga
tervist kahjustavas sektoris.

Ei saa ndustuda vaitega, nagu peaksid sigarite vaiksemad muidgimahud kaasa tooma
madalamad riigildivud. Terviseameti halduskoormus toote nduetele vastavuse kontrollimisel
on konstantne ega soltu toote turuosast. Direktiivi 2014/40/EL ning TubS §-de 10—10° kohaselt
peab riik kontrolima iga toote unikaalset koostist, toksikoloogilisi andmeid ja
pakendimargistust. RLS § 4 Ig 1 kohaselt peab I6iv katma toimingu kulud — menetleja t66tund
ja susteemiressurss on aga sigari ning sigareti puhul identne. Samuti puuduvad teaduslikud
andmed, et sigarite moju tervisele oleks markimisvaarselt vaiksem vdrreldes teiste
tubakatoodetega:

e sigarid sisaldavad sageli rohkem tubakat kui sigaretid ning nende kaaritamisprotsess
(fermenteerimine) tekitab korges kontsentratsioonis nitrosiime (tobacco-specific
nitrosamines - TSNAs), mis on (ihed tugevamad teadaolevad kantserogeenid?;

¢ kuna sigarisuitsu hoitakse kauem suus, on sigarisuitsetajatel markimisvaarselt suurem
risk haigestuda suukoopa-, keele-, neelu- ja s6dgitoruvahkit;

e ks suur sigar vdib sisaldada sama palju teistsugust tubakat kui terve pakk sigarette.
Sigari pélemisaeg on pikem (vahel tle tunni), mis tdhendab, et see eraldab keskkonda
pika aja jooksul suures koguses vingugaasi, térva ja muid osakesi®;

o koik tubakatooted, sealhulgas sigarid, kujutavad endast tdsist ohtu tervisele ja tekitavad
soltuvust®.

3 Hoffmann, D., & Wynder, E. L. (1972). "Chemical Constituents and Bioactivity of Cigar Smoke".
Kattesaadav: Journal of the National Cancer Institute (vdi sarnased hilisemad Ulevaated NCI poolt:
Monograph 9: Cigars).

4 Shapiro, J. A., et al. (2000). "Cigar Smoking in Men and Risk of Death From Cancer and Other
Causes". Kattesaadav: Cigar Smoking in Men and Risk of Death From Tobacco-Related Cancers |
JNCI: Journal of the National Cancer Institute | Oxford Academic

5 Baker, F., et al. (2000). "Health Risks Associated with Cigar Smoking". Kattesaadav:
https://pubmed.ncbi.nim.nih.gov/10927783/

6 USA Toidu- ja Ravimiamet (FDA) on oma 2016. aasta Idppotsuses (81 Federal Register 28973)
pdhjalikult analllsinud sigaritootjate taotlust kasitleda sigareid leebemalt. FDA leidis tuginedes
mahukale teaduslikule tdendusmaterjalile, et puudub igasugune rahvatervise alane pdhjendus sigarite
erandlikuks kohtlemiseks. FDA jareldas, et koik sigarid sisaldavad sarnaseid miurgiseid ja
kantserogeenseid aineid ning tekitavad soltuvust, mistdéttu on nende allutamine rangetele
jarelevalvetasudele ja teavitamisnduetele valtimatu meetod rahvatervise kaitseks. Kattesaadav:
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Eesti on seni olnud Euroopa Liidus erandlik riik, kus puudusid teavituse 16ivud ja tasud. See
on tinginud olukorra, kus Eestis on registreeritud Ule 46 000 toote, samas kui sarnase
regulatsiooniga, kuid kehtestatud I6ivudega Taanis on see arv ligikaudu 2000. Selline
statistiline anomaalia kinnitab, et tasuta sisteem soodustas ,igaks juhuks® teavitamist
toodetest, mida Eesti turule kunagi ei viidud. See kurnab riigi IT-slisteeme ja muudab
jarelevalve teostamise (sh andmete d&igsuse kontrolli) sisuliselt vdimatuks. Ldivude
kehtestamine on valtimatu meede, et piirata registri pahatahtlikku véi hooletut taitmist ning
tagada, et Terviseamet saaks keskenduda reaalsetele turul olevatele toodetele.

Vaiksem muugimaht on ettevdtja ariline valik ja tururisk, mis ei digusta avalike vahendite arvelt
jarelevalve doteerimist. Tubaka- ja nikotiinitooted on oma olemuselt tervist kahjustavad,
mistdttu on nende administreerimise kulude katmine maksumaksja taskust (riigieelarvest)
ebaeetiline ja vastuolus rahvatervise politikaga. Tegemist on valtimatu ettevotluskuluga
eriregulatsiooniga sektoris.

Sotsiaalminister ja Vabariigi Valitsus réhutavad, et vaidlustatud 16ivud ja TubS § 10* Ig 4
satestatud tasud on vajalikud Eesti riigi haldussuutlikkuse taastamiseks ja Euroopa Liidu
oigusest tuleneva kontrollikohustuse taitmiseks.

TubS § 10*Ig 4 ning RLS § 298¢ Ig 2 ja 3 on pdhiseadusparased kulupdhised tasud (RLS § 4
Ig 1), mis katavad teadete t66tlemise, IT-slisteemide hoidmise ja jarelevalve reaalsed kulud.

RLS § 298“Ig 1 on pbhiseadusparane regulatiivne 16iv (RLS § 4 Ig 2), mille maar (5000 eurot)
on proportsionaalne tubakatarbimisest tuleneva sotsiaalmajandusliku kahjuga ning teenib
Ulekaalukat avalikku huvi piirata tervistkahjustavate toodete pédhjendamatut paljusust turul.

Eeltoodust tulenevalt on seadusandja valitud meetmed sobivad, vajalikud ja méédukad ning
kooskdlas Eesti Vabariigi pbhiseadusega.

Il SOTSIAALMINISTEERIUMI VASTUSED SEOSES EELNOUGA 401 SE

1. Kuidas hinnati teadete Idbivaatamisele kuluvat t66aega? St kas hinnati teate
labivaatamisele kuluvat aega erinevate tootgruppide puhul eraldi (nt sigarid ja sigarillod,
sigaretid, elektroonilised sigaretid jm), arvestati kuluvat t66aega dldiselt, sbltumata konkreetset
tootest, véi hinnati t66aja kulu muul moel?

Eelnbu 401SE raames ei hinnatud téoaja kulu tootegruppide kaupa eraldi, vaid lahtuti
Uldistatud keskmisest t6oaja kulust, mis kulub Uhe teavituse nduetekohaseks menetlemiseks.

Hinnangu andmisel arvestati, et Terviseamet peab iga teate puhul (sdltumata sellest, kas
tegemist on sigareti, sigari voi e-sigaretiga) kontrollima sarnast andmehulka: koostisainete
toksikoloogilised andmed, emissioonid, pakendimargistuse vastavus ja tootmisprotsessi
kirjeldus. Seletuskirjas margiti, et kuigi méne tootegrupi andmed vdivad olla mahukamad, on
protseduuriline kontrollikohustus universaalne. Seadusandja on siinkohal kasutanud digust
normide uldistatusele, kuivord riigildiv ei pea arvestama iga Uksikjuhtumi eripara, vaid lahtuma
abstraktse menetluse keskmisest kulukusest.

Pohiseaduse kommentaaritud valjaande § 113 kommentaaride punktis 13 sedastatakse, et
LHigilbivu  suurus [ei pea] alati olema ranges vastavuses tehtava toimingu kuludega".
Kommentaari kohaselt on sellist ranget vastavust paljudel juhtudel vaga raske kontrollida.
Seetdttu voib 16ivu suurus séltuda ka:

- toimingu eesmargist;

https://www.federalreqgister.gov/documents/2016/05/10/2016-10685/deeming-tobacco-products-to-be-
subject-to-the-federal-food-drug-and-cosmetic-act-as-amended-by-the



https://pohiseadus.ee/sisu/3591
https://www.federalregister.gov/documents/2016/05/10/2016-10685/deeming-tobacco-products-to-be-subject-to-the-federal-food-drug-and-cosmetic-act-as-amended-by-the
https://www.federalregister.gov/documents/2016/05/10/2016-10685/deeming-tobacco-products-to-be-subject-to-the-federal-food-drug-and-cosmetic-act-as-amended-by-the

- toimingu tdhendusest taotleja jaoks;
- avalikust huvist (nt ressursside saastlik ja efektiivne kasutamine).

Seega voib seadusandja riigildivu maara tuletada abstraktsest voi keskmisest kulust, mida riik
vastavat liiki toimingute tegemisel kannab, ega pea mdétma iga lGksiku toimingu (nt konkreetse
sigari teavituse) puhul kuluvat aega sekundipealt.

2. Kui suur on teate labivaatamisele kuluv tébaeg keskmiselt sigarite, sigarillode ja sigarettide
puhul ning kui suur on teate lébivaatamisele kuluv t66aeg keskmiselt elektrooniliste sigarettide
Ja taitepakendite puhul?

Eelndu materjalid ei too vilja eristatavat minutite voi tundide arvu spetsiifiliselt sigarite vs
elektrooniliste sigarettide I6ikes. Seletuskirjas on margitud jargmist:

o Uldine téomaht: Esialgu prognoositud 0,5 ametikoha asemel on tegelik tédmaht
kasvanud vahemalt 2,5 ametikohani.

e Menetluse sisu: Uhe teate Iabivaatamine hdlmab andmete kontrolli EU-CEG portaalis,
dokumentide asjakohasuse hindamist ja vastavuskontrolli TubS nduetele, seda
sbltumata tubakatoote liigist.

o Erisus: E-sigarettide teavitusel on tddaja kulu oluliselt suurem vérreldes teiste
tubakatoodetega ning sellest Iahtudes on tehtud nende toodete puhul erisus ning on
lisatud koostisosade ja emissiooniaruannete hindamise tasu.

3. Kas lisaks tébajale kaasneb Terviseametile tubakatoote ja tubakatootega seonduva toote
teate labivaatamise ja muudatuse tegemisega muid kulusid peale t66j6ukulude ja kui jah, siis
milles need seisnevad?

Jah, lisaks vahetule t66jdukulule (ekspertide palgakulu) kaasnevad Terviseametile jargmised
kulud:
e IT-kulud: Andmete vastuvdtmine, slsteemide (andmevahetus EU-CEG portaaliga)
Ulalpidamine, andmete turvamine ja serveripinnad.
e« Administratiivsed kulud: Teavitajatega suhtlemine, ndustamine, puudustega teadete
menetlemine ja registri puhastamine.
o Avalikustamise kulud: Teadete koondamine ja avalikustamine Terviseameti
veebilehel (Exceli tabelite vdi andmebaasina), mis peab olema kattesaadav nii
tarbijatele kui jarelevalveasutustele (MTA, TTJA).

4. Kas Terviseameti tubakatoote ja tubakatootega seonduva toote teate ldbivaatamise ja
muudatuse tegemise kulud on praeguseks muutunud vorreldes 401 SE Riigikogu menetlusse
esitamise ajaga?

Jah, kulud on vdrreldes riigildivude kehtestamisega teatud maaral suurenenud, tdusnud on
kdik kulud kuna arvestuse aluseks on vdetud 2023. aasta palgad ning Terviseameti Uldkulud.

5. RLS § 2984 Ig 3 kohaselt on riigilbiv tubakatoote ja tubakatootega seonduva toote teate
avaldamise ja hoidmise eest 100 eurot aastas. Eelnéu 401 SE materjalide kohaselt h6lmab
see riigilbiv 60 euro suurust I6ivu teate hoidmise ja 40 euro suurust 16ivu selle avaldamise eest.
Kui suur kulu tekib Terviseametile teate esmakordsel avaldamisel ja milles see seisneb ning
kui suur kulu tekib teate avaldamisega seoses iga-aastaselt uuesti? Kui suur kulu kaasneb iga-
aastaselt teadete hoidmisega ja milles see seisneb? Kas ja millises ulatuses méjutab
Terviseametile tekkiva kulu suurust see, kui suur on hoitavate teadete arv?

Loiv jaguneb tinglikult: 60 eurot hoidmine ja 40 eurot avaldamine.
o Esmakordne avaldamine (40 eurot): See on Uhekordne kulu toote lisamiseks
avalikku registrisse. See seisneb andmete formaadi kontrollimises, susteemi
sisestamises ja avaliku juurdepaasu tagamises. Iga-aastaselt uut "sisestamise" kulu ei
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teki, kill aga kaasneb avaldamisega pidev andmete kattesaadavuse ja terviklikkuse
tagamise kulu.

o Iga-aastane hoidmine (60 eurot): See kulu kaasneb andmete sailitamisega turvatud
serverites ja registri ajakohastamisega. Seletuskirja kohaselt on see hadavajalik
Lregistri puhastamiseks*” — kui ettevétja 16ivu ei tasu, eemaldatakse toode registrist. See
vahendab riigi koormust hallata andmeid toodete kohta, mida enam ei turustata.

¢ Teadete arvu moju: Hoitavate teadete arv mdjutab kulu otseselt. Mida rohkem on
teateid, seda suurem on IT-sUsteemide koormus, andmemahud ja vajadus
manuaalseks kontrolliks (et valtida dubleerimist voi vigaseid andmeid). Massiline ,igaks
juhuks® teavitamine (Eestis 46 000 vs Taanis ligikaudu 2000) ongi peamine pdhjus,
miks riigile tekkiv kulu on muutunud ebamdistlikult suureks, tingides vajaduse
I6ivustada iga Uksikut hoitavat teadet.

Lugupidamisega

(allkirjastatud digitaalselt)
Lily Mals
oigusloome- ja isikuandmete kaitse ndunik

Lisa: Peaministri resolutsioon

Lily Mals
Lily.Mals@sm.ee



