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SISSEJUHATUS

Kaupade vaba liikumine on iiks Euroopa Liidu (edasipidi ka EL) pdhivabadustest ja
eesmirkidest.! Rahvatervise kaitse on samuti iiks olulisemaid eesmirke EL-s.2 Ohte, mis
rahvatervist mojutada vodivad, on palju igal pool meie timber, kaasa arvatud toidus. Euroopa
Liidus on toiduohutuse korgeima taseme saavutamiseks vastu vdetud toiduvaldkondi
tihtlustavad digusaktid, millega sitestatakse teatud nduded, kriteeriumid ja piirméérad, et
tagada rahvatervise kaitse, piiramata samal ajal kaupade vaba liikumist. Rahvatervise kaitse
pOhjendamise osas on Euroopa Kohtu praktikat palju, kuid toiduohutuse valdkond holmab
endas spetsiifilisi tunnuseid ning ootamatuid arenguid, mis raskendab iihtse kohtupraktika
tekkimist. Seetdttu on ka pShjust arvata, et iihtlustatud valdkonnas valitseb siiski ebakindlus,
kui litkmesriigid rakendavad uue teabe ilmnemisel rahvatervise kaitseks kaitsemeetmeid. Seda
ilmestavad selgelt 2019. aasta kevadel puhkenud M.V.Wooli ja Veterinaar- ja Toiduameti
(VTA) vahelised lahkhelid®.

Minnes algusesse tagasi peetakse kaupade vaba liikumist itheks Euroopa projekti edulugudest.
Kaupade vaba liikumine on kujundanud siseturu, millest kiilvavad vilju nii kodanikud Kkui
ettevotjad. Ténapdeval on voimalik vdga lihtsalt miiiia ja osta kaupu 27 liikmesriigis, kus elab
kokku tile 490 miljoni inimese. Kaupade vaba liikumine on ilmselgelt suur kasutooja ka
ettevotjatele - ligikaudu 75% liidusisesest kaubandusest on kaubavahetus.* Need numbrid
nditavad tihtlasi ddrmiselt suurt kontrollivajadust. Siseturul kaupleb darmiselt palju ettevotjaid,
sealhulgas toiduvaldkonnas tegutsevaid ettevotjaid, kes siseturu toimimiseks peavad tagama, et

nende tooted on ohutud, sest tagada tuleb 490 miljoni inimese elu ja tervise kaitse.

Euroopa Liidu toiduohutuse reziim keelab sisuliselt turule viia ohtliku, nditeks tervisele
kahjuliku vo1 muul viisil inimtoiduks kdlbmatu toidu. Kui aga toiduaine on toodetud vastavalt

Euroopa Liidu toiduohutuse konkreetsetele sétetele, loetakse see toode ohutuks. See on

! Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu sitete
kohaldamise kohta. Euroopa Komisjon: Ettevitluse ja to0stuse peadirektoraadi diguspoliitika direktoraat C.
Luxembourg: Euroopa Liidu Véljaannete Talitus, 2010, 1k 8.

2 Eesti ithinemisleping Euroopa Liiduga: Seletuskiri. Vilisministeerium: 2004. -
https://vm.ee/sites/default/files/content-editors/web-static/351/Yhinemislepingu_seletuskiri.pdf (26.03.2020)

8 VT nt Aripdev. M.V.Wool liikkab alusetud siiiidistused {imber. Pdllumajandus.ee, 25. september 2019. -
https://www.pollumajandus.ee/borsiuudised/2019/09/25/mvwool-lukkab-alusetud-suudistused-umber
(19.04.2020); Aripdev. M.V.Wool: raport kinnitab, et listeeriaprobleem ilmnes Euroopa jae- ja hulgikaubanduses.
Pdllumajandus.ee, 20. juuni 2019. - https://www.pollumajandus.ee/uudised/2019/06/20/mvwool-raport-Kinnitab-
et-listeeriaprobleem-ilmnes-euroopa-jae-ja-hulgikaubanduses (19.04.2020)

4 Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu sétete
kohaldamise kohta, 2010, Ik 8.
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toidukditlejatele iseenesest tugev stiimul toiduohutuse korra jargimiseks, kuna sel viisil saavad
nad vastutust véltida. Lisaks on toidukaiitleja, st toidukiitlemisettevotte iile kontrolli omava
isiku kohustus tagada kohaldatavate toiduseaduse nduete jargimine. Seega on toidutoodete
ohutuse tagamise kohustus kindlalt toidukaitlejate mitte riigiasutuste iilesanne. Euroopa Liidu
toiduohutusnduded on kehtestatud Euroopa kontekstis. See tihendab nditeks, et looduslikult
esinevate toksiinide voi bakterite piirvaartused kehtestatakse tavaliselt vastavalt sellele, mida
voib nduda Euroopa kliimas tegutsevalt Euroopa toidukaitlejalt. Importtoodete turustamiseks
Euroopa Liidus peavad need vastama selle toiduohutuse nduetele voi vahemalt samavaérseteks

tunnistatud tingimustele.®

Toiduohutuse rakendamine on tdnaseni aktuaalne kiisimus. Arvukatel sidusrithmadel on sageli
huvide konfliktid ja poliitikakujundajatel on keeruline neid huve tasakaalustada. Tarbijad
eeldavad, et toit on ohutu. Nad nduavad toiduainete tootmisel korgeid standardeid, mis peavad
nende arvates olema konkurentsivoimelised, hiigieenilised ja vdimaluse korral
keskkonnasobralikud. Kui tarbijate sellised ndudmised kasvavad, on mitmed toidukriisid
viahendanud tarbijate usaldust. Uuring, mis késitles tarbijate usaldust toidu vastu kuues Euroopa
riigis, nditab, et kolmandik kuni iiks neljandik tarbijatest arvab, et toidu hind, maitse ja kvaliteet,
samuti tootmismeetodid, toitumine ja ohutus on aja jooksul halvenenud. Euroopa Komisjoni
reaktsioon tarbijate usalduse viahenemise vastu on 2000. aasta toiduohutuse valges raamatus
esitatud 84 meedet.® Tinaseks on nendest 84 meetmest iile 90 protsendi 15pule viidud.
Toiduohutuskiisimusi jélgitakse tidhelepanelikult ja seetdttu on ilioluline, et iga toidukriisiga
tegeletakse professionaalselt ja kiiresti.” Samal ajal tekitavad uusi viljakutseid uuenduslikud
uudistooted ja tehnika areng. Riigi reguleeriv keskkond, mis nende arengusuundadega sammu

ei pea, vdib hakata piiriiilest kaubandust takistama.®

Kahekiimnenda sajandi viimaste kiimnendite mitmesuguste toidukriiside tagajarjel muutus
inimeste terviseohtude ohjeldamine Euroopa Liidu toidupoliitika prioriteediks. See selgitab,

miks lisaks juba olemasolevatele tildistele digusaktidele peeti vajalikuks toiduvaldkonda veelgi

5 Broberg M. European Food Safety Regulation and Developing Countries’ Regulatory Problems and Possibilities.
In: Gibbon P., Ponte S., Lazaro E. (eds) Global Agro-Food Trade and Standards. International Political Economy
Series. Palgrave Macmillan, London, 2010, Ik 205-206.

® Euroopa Komisjon. White Paper on Food Safety. Briissel: Euroopa Komisjon, 12. jaanuar 2000, COM (1999)
719 final. - https://ec.europa.eu/food/sites/food/files/safety/docs/gfl_white-paper food-safety 2000 en.pdf
(25.03.2020)

7 Carreno, |., Berends, G. Safeguards in food law - ensuring food scares are scarce. European Law Review. E.L.
Rev. 2005, 30(3), 386-405, Ik 1-2.

8 Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu
sitete kohaldamise kohta, 2010, Ik 8.
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tihtlustada. Toiduvaldkonda iihtlustavates digusaktides sisalduvad kaitsemeetmed, mis véivad
inimeste tervise kaitsmise eesmirgil piirata, peatada vdi keelata toiduainete turustamist.’
Magistritods kirjeldatakse ja analiiiisitakse nende kaitsemeetmete olulisust tulevaste

toidukriiside lahendamisel ning selgitatakse, kas ja mil moel need {iksteisest eristuvad.

To6 eesmargiks on vilja selgitada, kuidas on kehtiva Gigusliku raamistiku alusel tagatud
rahvatervise kaitse olukorras, kus on teaduse voi tehnika arengu tottu pohjust arvata, et siseturul
olev toode ohustab rahvatervist, olenemata selle vastavusest sitestatud kriteeriumitele voi

piirméddradele.

Magistritod  eesmargi  tditmiseks selgitatakse t60 kdigus vilja vastused kolmele
uurimiskiisimusele. Esiteks leitakse vastus kiisimusele, millistel tingimustel on pdhjendatud
tihtlustamata valdkonnas rahvatervise erandile tuginemine. Teiseks vastatakse kiisimusele,
kuidas on iihtlustatud valdkonnas tagatud rahvatervise kaitse, kui konkreetne toode vastab
Oigusaktis sitestatud kriteeriumitele, kuid teaduse voi tehnika arengu tulemusel on pdhjust
arvata, et see ohustab rahvatervist. Sealhulgas uuritakse, mis ulatuses peab oht tervisele olema
toendatud, millised menetlused kiivitatakse ning kuidas jaotuvad pidevused litkmesriigi,
Euroopa asutuste ning kohtute vahel. Kolmandaks leitakse vastus kiisimusele, kas ja kuivord
on toiduvaldkonda iihtlustavates regulatsioonides sisalduvad kaitseklauslid erinevad ning kas

need voimalikud erisused on taotluslikud.

Magistritod kolmest peatiikist esimene késitleb Euroopa Liidu kaupade vaba liikumise
pohimdtte kujunemist ning selle piiramiseks vélja kujunenud erandite analiiiisi. Esimese
peatiiki eesmérgiks on anda vastus esimesele uurimiskiisimusele ehk selgitada vélja
tihtlustamata valdkonnas rahvatervise erandile tuginemise kriteeriumid. Selleks tuleb
analiiiisida, kas ja milline kontrollskeem kohaldub rahvatervise erandile tuginemisel, Kui
soovitakse piirata kaupade vaba liikumist. Uhtlustamata valdkonnas kehtiva kontrollskeemi
leidmisel on seda vdimalik vorrelda iihtlustatud valdkonnas kohalduvate kriteeriumitega ning
analiiiisida, kas sealt on samuti voimalik tuletada iihetaoline ja terviklik skeem. Selleks tuleb
koigepealt uurida rahvatervise erandi kujunemist, selle vajadust ja eesmirki kaupade vaba
lilkumise kontekstis. See tdhendab, et esmalt tuleb analiiiisida siseturu ja kaupade vaba
litkkumise pohimotet iildiselt ning tuvastada selle kujunemisloost vajadus rahvatervise erandi

kehtestamiseks.

® Carreno, |., Berends, G. Safeguards in food law - ensuring food scares are scarce, 2005, Ik 1-2.



Magistritoo teises peatiikis késitletakse Euroopa Liidus toiduohutuse eesmaérgil rakendatavaid
tihtlustamismeetmeid ning nende vajadust, samuti vorreldakse neid. Tdpsemalt otsitakse, kas
neis iihtlustamismeetmetes ehk kehtestatud direktiivides ja mdiérustes sisaldub konkreetne
kaitseklausel magistritoos tostatatud digusliku olukorra analiiiisiks. Muuhulgas tuvastatakse,
kas neis digusaktides sdtestatud kriteeriumitest on voimalik tuletada iihetaoline siisteem ning
kuidas see siisteem voi Oigusaktides toodud kriteeriumid mdjutavad litkmesriikide Sdigust
rakendada iseseisvalt kaitsemeetmeid rahvatervise kaitseks. Kdnealuses peatiikis antakse seega

vastus teisele ja osaliselt ka kolmandale uurimiskiisimusele.

Kolmandas peatiikis viiakse teoreetiliste ndidete abil lébi analiiis kehtiva regulatsiooni
kohaldamisest, tuginedes magistrito6 esimeses ja teises peatiikis leitule. Kolmandas peatiikis
leitakse ka vastus kolmandale uurimiskiisimusele ning joutakse selgusele, kuivord tagab kehtiv
regulatsioon reaalsuses to0s tostatatud probleemile lahenduse, sealhulgas mis osas on digus
ebaselge.  Jarelduste tegemiseks kasutatakse seadusandja  eesmérgi  mdistmisel

tolgendusmeetodina muuhulgas ka analoogiat.

Magistritods on kasutatud t66 kvalitatiivsele iseloomule vastavaid kombineeritud meetodeid.
Esimeses peatiikis on aluseks analiiiitiline ning ajaloolis-kronoloogiline meetod kaupade vaba
lilkumise printsiibi ning selle piiramist reguleerivate erandite kehtestamise aluspohimotete
viljaselgitamiseks. Esimeses peatiikis tuginetakse peamiselt valdkonda reguleerinud Euroopa
Liidu digusaktidele, neile diguskirjanduses ja Euroopa Liidu asutuste poolt antud tolgendustele
ning rahvatervise kaitset puudutavale kohtupraktikale. Teises peatiikis on analiiiitilise ehk
deduktiivse meetodiga vilja selgitatud Euroopa Liidu ihtlustatud valdkonnas kehtestatud
regulatsioonist tulenevad kriteeriumid ja nende ulatus kaupade vaba liikumise piiramiseks.
Selleks on eelkodige lahtutud Euroopa Liidus toiduvaldkonna iihtlustamiseks vastu voetud
Oigusaktidest. Tapsemalt otsitakse sealt lihte kindlat kaitseklauslit, mida saaks rakendada
olukorras, kus toit vastab digusaktis ndutud ohutuskriteeriumitele, kuid uue teabe ilmnemisel
on pohjust arvata, et see ohustab sellegipoolest rahvatervist. Kolmandas peatiikis on aluseks
kvalitatiivne meetod kehtiva digusliku olukorra analiiiisi teostamiseks. Viimase késitlemisel on
lahtutud ka Euroopa Kohtu iihtlustatud valdkonna oigusaktide alusel rahvatervise kaitsega

seonduvat praktikat kasitlevatest lahenditest.

Magistritoé keskendub Euroopa Liidu rahvatervise kaitse tagatusele kaupade vaba liikumise

kontekstis toiduvaldkonnas, kuivdrd Euroopa Liidu siseturul on selles osas teatud spetsiifilised



tunnused ja lahendused. Magistrit6d eesmérgi saavutamiseks keskendutakse ka t66 esimeses
pooles pohiliselt rahvatervise erandile. Otstarbekas ei ole t66 raames pohjalikumalt analiiiisida
koiki kaupade vaba liikumise piiramiseks ettendhtud erandeid. Magistritod eesmargi
saavutamiseks  késitletakse = Euroopa Liidus toiduohutuse tagamise  eesmaérgil
iihtlustamismeetmetena vastu voetud direktiive ja mdidruseid. Olenemata Oigusaktide
vordlemisi suurest arvust ei muutu koostatav analiiiis iildiseks, kuivord kdikidest digusaktidest

otsitakse kindlaid vorreldavaid kriteeriume iihe konkreetse digusliku olukorra lahendamiseks.

Magistrit6dd iseloomustavad marksonad Eesti marksonastikust: Euroopa Liidu digus, kaupade

vaba liikumine, rahvatervis, toiduohutus.

T66 autor avaldab tdnu juhendaja Carri Ginterile tema panuse eest magistritdd valmimisse.



1. KAUPADE VABA LIIKUMINE SISETURUL

1.1 Kaupade vaba liikumise pohimdte Euroopa Liidu Toimimise Lepingus

Euroopa Liidu liikmesriikidest ja kolmandatest riikidest parit vabas ringluses olevate kaupade
vaba litkumise digus on iiks Euroopa Liidu Toimimise Lepingu (edaspidi ELTL) peamistest

t.10

pOhimotetest.”” Kaupade vaba liikumise pShimote on iiks siseturu kujundamise ja arendamise

pdhielemente ning selle néol on tegemist iihe ELTL-is sitestatud majandusliku vabadusega.'!

Euroopa Majandusiihenduse asutamise lepingus ehk Rooma lepingus (asutamisleping)? oli
juba 1958. aastal vilja toodud iihtse turu loomise vajalikkus®®. Sealjuures aga ei médratletud,
mida ,,iihtne turg® tipselt tihendab.}* 1968. aastal loodi Euroopa Liidu tolliliit, mille eesmirk
oli lihtsustada kaubavahetust ja iihtlustada tollimakse. Praktikas tdhendas see, et litkmesriikide
tolliasutused teevad koostood eelmainitud eesmirkide saavutamiseks.'® Alates 1. jaanuarist
1968, kui joustus tolliliit, olid kaotatud kdik liikmesriikide vahelised tollimaksud ja koguselised
piirangud. Tolliliidu loomine oli {liks siseturu loomise alustalasid. Sellise liidu loomine
tdhendas, et riikide erinevad tollimaksud tuli asendada tihise tollitariifiga ning kasutusele tuli
votta tihine kaubanduspoliitika. Euroopa Komisjon avaldas 1985. aastal valge raamatu, milles
tehti ettepanek luua siseturg 31. detsembriks 1992. Valge raamat on Euroopa Komisjoni
koostatud dokument, mis on iildiselt kasutusel tegevuskavana. Valge raamat holmas endas 279
seadusandlikku ettepanekut siseturu loomiseks. Siseturu regulatsioon kehtestati 1. juulil 1987,
kui vdeti vastu asutamislepingu muudatusena Uhtse Euroopa akt, milles sitestati esmakordselt
konkreetselt, et luua tuleb siseturg, mida iseloomustab kaupade, isikute, teenuste ja kapitali
vaba liikumine.'® 1987. aastal oli asutamislepingus siseturg méiratletud kui ,,sisepiirideta ala,

kus on tagatud kaupade, isikute, teenuste ja kapitali vaba liikumine*.}” Sama aktiga sitestati

10 Maciejewski, M., Ratcliff, C. Siseturg — Kaupade vaba liikumine. Euroopa Parlament. Teabelehed Euroopa
Liidu kohta. Aprill 2019. - https://www.europarl.europa.eu/factsheets/et/sheet/38/kaupade-vaba-liikumine
(23.03.2020)

11 Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu
satete kohaldamise kohta, 2010, Ik 8.

12 Euroopa Komisjon. Rooma leping (EMU): Kokkuvdte. Euroopa Liidu ametlik veebileht: 14. mirts 2017. -
http://publications.europa.eu/resource/cellar/20ba20c8-6d6e-4901-b167-33bed13d6209.0017.02/DOC_3
(01.04.2020)

13 Belgia, Saksamaa, Prantsusmaa, Itaalia, Luksemburg, Madalmaad. Euroopa Majandusiihenduse asutamisleping.
Rooma 25.03.1957.

14 Euroopa Parlament, Biiroo Eestis. Mis on siseturg?. Euroopa Parlamendi ametlik veebileht. -
https://www.europarl.europa.eu/estonia/et/euroopa-

parlament/valjaanded/elektroonilised/101_kusimust ja vastust/14 mis_on_siseturg.html (01.04.2020)

15 Euroopa Liit. Toll: ELi tolliliit praktikas. Euroopa Liidu ametlik veebileht: 03.02.2020. -
https://europa.eu/european-union/topics/customs_et (01.04.2020)

16 Euroopa Parlament, Biiroo Eestis. Mis on siseturg.

17 Maciejewski, M., Ratcliff, C. Siseturg — Siseturu iildpdhimétted. Euroopa Parlament. Teabelehed Euroopa Liidu
kohta. Mai 2019. - https://www.europarl.europa.eu/factsheets/et/sheet/33/siseturu-uldpohimotted (01.04.2020)
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siseturu loomise raamistik ning ressursid selle eesmargi saavutamiseks. Seejuures tdiendati
asutamislepingut uue séttega, mis voimaldas siseturu rajamist kdsitlevaid eeskirju vastu votta
kvalifitseeritud hiilteenamusega (ELTL-i artikkel 114, endine EU asutamislepingu artikkel
95).18

Euroopa Liidu aluseesmérk on seega algusest peale olnud piirideta siseturg, mis rajaneb neljal
vabadusel, sealhulgas kaupade vabal liikumisel. Siseturu toimimine ja eksisteerimine on
voimalik ainult siis, kui inimestel on selle vastu usaldus. Usaldus saavutatakse liidus
kehtestatud regulatsioonide abil. Magistrit6o eesmérgi saavutamiseks keskendutakse pohiliselt
toidukaupade vabale liikumisele. Toidukaupade vaba liikumisega kaasneb vajadus tagada
toiduohutus, et kaitsta rahvatervist. Siseturu toimimiseks, kuid samaaegselt rahvatervise kaitse
tagamiseks on Euroopa Liit kehtestanud, milliseid piiranguid ei tohi liikmesriigid teistest
litkmesriikidest tulevatele kaupadele seada ning vastavalt ka erandid, kui liikkmesriigid voivad

tervisekaitse nimel kaupade vaba liikumist siiski piirata.

ELTL-is on kaupade vaba liikumine reguleeritud teises jaotises. Artiklites 28-30 on
reguleeritud kaupade vaba litkumise pdhimotte ulatus ning sisu, keelates pohjendamatud
piirangud siseturu kaubanduses.'® Lisaks reguleerivad kaupade vaba liikumist ELTL-i artiklid
34-37. Artikkel 34 osutab liikmeriikide vahelisele impordile ning artikkel 35 osutab
liikmesriikide ~ vahelisele  ekspordile.  Eelmainitud  artiklid  sétestavad  keelu
litkkmeriikidevahelistele koguselistele piirangutele ning muudele samaviirse toimega
meetmetele. Artiklitega 34 ja 35 kehtestatud keeldudel puudub absoluutne iseloom.
Kvantitatiivsed piirangud ja samaviirse toimega meetmed voivad monel juhul olla digustatud.
Nimelt, artikliga 36 on ette ndhtud teatud konkreetsed erandid artiklites 34 ja 35 sétestatud
pohivabadustest. Neid erandeid digustatakse juhul, kui on vaja tagada avalik moraal, avalik
kord voi avalik julgeolek, inimeste, loomade voi taimede tervise ja elu kaitse, kunsti-, ajaloolise
voi arheoloogilise véaartusega rahvuslike rikkuste kaitse, toostus- ja kaubandusomandi kaitse.
Samuti ndeb ELTL-i artikkel 36 ette, et sellised alused ei tohi kujutada endast meelevaldse
diskrimineerimise vahendit ega isegi liikmesriikidevahelise kaubanduse varjatud piiranguid.
Artiklis 36 nimetatud erandid viitavad liksnes impordi voi ekspordi koguselistele piirangutele
ja samavairse toimega meetmetele. Nendele sitetele ei saa tugineda, et kehtestada erandeid
tollimaksude, samavéirse toimega maksude vai siseriiklike tollimaksude valdkonnas. Oluline

on rohutada, et artiklis 36 sitestatud erandeid tolgendatakse kitsalt ja piiratud viisil. ELTL-i

18 Euroopa Parlament, Biiroo Eestis. Mis on siseturg.
19 Euroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu lepingu konsolideeritud versioon. — ELT ELT C 326, 26.10.2012, Ik 1-
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artikliga 37 kehtestatakse moned eeskirjad kaubandusliku iseloomuga riiklike monopolide
kohandamiseks. Selle artikli esimese 10igu kohaselt peavad liikmesriigid kohandama oma
kaubanduslikku laadi monopole nii, et need tagaksid igasuguse diskrimineerimise vilistamise
lilkmesriikide kodanike vahel seoses tingimustega, mille alusel kaupu hangitakse ja

turustatakse.?

Euroopa Kohus on andnud oma panuse ELTL-i artiklite 34 ja 35 tolgendamisel. Euroopa Kohtu
kohtuotsus Dassonville?* on ajaloolise tihtsusega, kuivord just selles kohtuasjas defineeris
Euroopa Kohus koguselise piiranguga samavdirse toimega meetme. Vajadus selle
defineerimiseks tekkis seoses litkmesriigi poolt kehtestatud ndudega, mille kohaselt keelati
paritolunimetust kandvate toodete import juhul, kui nendega ei ole kaasas paritolusertifikaati.
See tekitas probleeme, kuivord praktikas oli seda tingimust voimalik tdita peamiselt ainult
otsestel importijatel. Seetdttu pidi Euroopa Kohus andma hinnangu, kas tegemist on koguselise
piiranguga samavéirse toimega meetmega. Euroopa Kohus leidis, et koguselise piiranguga
samavairse toimega meetmeteks on isegi sellised meetmed, ,,mis vdivad otse voi kaudselt,
tegelikult voi potentsiaalselt takistada tihendusesisest kaubandust“. Definitsiooni sisustamisel
pooras Euroopa Kohus rdhku pigem meetme toimele Kui selle eesmirgile.?? Euroopa Kohus
aga laiendas seda mdistet ka kohtuotsuses Cassis de Dijon?®, milles otsustati, et koguselise
piiranguga samaviirse toimega meetmeteks vdivad olla ka sellised kaubandust piiravad
liikkmesriigi meetmed, mida kohaldatakse tihtmoodi nii kodumaistele kui ka teistest
liilkmesriikidest parinevatele toodetele. Seejuures on koguselise piiranguga samavaérse toimega
meetmeks ka see, kui takistus kaupade vabale liikkumisele on viike.?* Uheks niiteks saab tuua
olukorra, kus Saksamaa eeskiri négi ette, et loodusliku mineraalvee tootjad ja turustajad peaksid
tihekorrapakendite jaoks sisse seadma tagatisraha ja individuaalse tagasivotmise siisteemi.
Saksamaal  oli  olukord, kus miiidi looduslikku  mineraalvett  peamiselt
korduvkasutuspakendites, kuid vilismaiste tootjate poolt miiiidi looduslikku mineraalvett
Saksamaal pohiliselt tihekordsetes pakendites. See tidhendas, et teiste liilkmesriikide tootjad
pidid tihekordsete pakendite turustamiseks Saksamaal kohandama oma tooteid vastavalt
Saksamaa turu erinduetele. Euroopa Kohus asus seisukohale, et selline meede kujutab endast

takistust ning sellist takistust tuleb pidada koguselise piiranguga samaviirse toimega meetmeks

20 Berlingher, D. Regulating Free Movement of Goods within the European Union. ,,Vasile Goldisl Western
University of Arad. Journal of legal studies VVolume 1 Issue 35/2018, Ik 61-67.

2L EKo C-8/74, Procureur du Roi versus Benoit ja Gustave Dassonville, ECLI:EU:C:1974:82.

22 poncelet, C. Free Movement of Goods and Environmental Protection in EU law: A Troubled

Relationship? - International Community Law 2013/15, 1k 175.

2 EKo C-120/78, Rewe-Zentral AG versus Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein (Cassis de Dijon),
ECLI:EU:C:1979:42.

24 EKo C-463/01, Euroopa Uhenduste Komisjon versus Saksamaa Liitvabariik, ECLI:EU:C:2004:797, p 63.
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isegi juhul, kui takistus kaupade vabale liikumisele on viike.?> Muuhulgas leidub ka otsuseid,
kus Euroopa Kohus on piiranud koguselise piiranguga samaviérse toimega meetme ulatust.
Uks sellistest kohtuasjadest on Keck and Mithouard?®, kus ettevotjad miiiisid tooteid edasi
tegelikust ostuhinnast madalama hinnaga. Ettevotjad hakkasid niimoodi itha enam tuginema
ELTL-1 artiklis 34 vilja toodud impordipiirangule ning seda isegi siis, kui meede ei olnud
suunatud teistest liikmesriikidest périt kaupadele. Euroopa Kohus tahtis vilistada seesuguse
ELTL-i artikkel 34 kuritarvituse ning otsustas, et teistest liikmesriikidest périt toodetele teatud
miiligitingimusi piiravate voi keelavate siseriiklike séitete kohaldamine ei takista kaubandust
kohtuasjas Dassonville tehtud otsuse mdttes.?’ See tihendab, et koguselise piiranguga
samavairse toimega meetmeteks on ka sellised litkmesriikide meetmed, mis takistavad teistest
litkmesriikidest périt kaupade pidsu turule.?® Eeltoodud kuritarvituste niidetena voib vilja tuua
ka Itaalia keelu, millega keelati vedada jirelhaagiseid mootorrattaga®® voi Rootsis kehtestatud
meede, mis vdimaldas jette kasutada {liksnes avalikel laevatatavatel veeteedel®®, Veel enam
taiendas Euroopa Kohus koguselise piiranguga samavéirse toimega meetme ulatust, kui
rohutas Tedeschi®! kohtuasjas, et kui ithenduse direktiivid on ndinud ette loomade ja inimeste
tervise kaitse tagamiseks vajalike meetmete tihtlustamise ning kuivord sellistele meetmetele on
seatud kontrollikord, siis ei ole liikmesriikidel nditeks ELTL-i artiklile 36 tuginemine enam

voimalik. 32

Kokkuvatlikult asus Euroopa Kohus seega Dassonville’i kohtuotsuses seisukohale, et kdiki
lilkmesriigi kehtestatud kaupade vaba liikumisega seotud eeskirju, mis vdivad Euroopa Liidu
sisest kaupade vaba liikumist otseselt voi kaudselt, tegelikult voi potentsiaalselt takistada, tuleb
pidada koguseliste piirangutega samaviirse toimega meetmeteks.®® Sealt arendati pdhjendusi
edasi Cassis de Dijoni kohtuasjas, millega kehtestati pShimote, et iga toode, mis on liikkmesriigis
oiglaste ja traditsiooniliste eeskirjade ning selle riigi tootmisprotsesside kohaselt seaduslikult

valmistatud ja turustatud, tuleb lubada ka iga muu liikmesriigi turule. See sai pdhiliseks

%5 EKo C-463/01, Komisjon versus Saksamaa, p 57.

% EKo C-267/91, Kriminaalasjas, milles siiiidistatavad on Bernard Keck ja Daniel Mithouard,
ECLI:EU:C:1993:905.

2" poncelet, C, Ik 175.

28 EKo C-110/05, Euroopa Uhenduste Komisjon versus Itaalia Vabariik, ECLI:EU:C:2009:66, p 36.

29 EKo C-110/05, Komisjon versus Itaalia.

% EKo C-142/05, Aklagaren versus Percy Mickelsson ja Joakim Roos, ECLI:EU:C:2009:336.

81 EKo C-5/77, Carlo Tedeschi versus Denkavit Commerciale s.r.l., ECLI:EU:C:1977:144.

%2 poncelet, C, Ik 175.

3 EKo C-8/74, Dassonville, ja EKo C-320/03, Euroopa Uhenduste Komisjon versus Austria Vabariik,
ECLI:EU:C:2005:684, p 63-67.
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motivatsiooniks, mis ajendas arutama vastastikuse tunnustamise pdhimotte kindlaksméaramist

{ihtlustamise puudumisel.®*

1.2 Vastastikuse tunnustamise p6himaote

ELTL néeb ette kaupade vaba litkumise reguleerimiseks kolm viisi, st keelustamine, erandid ja
iihtlustamine. Ukski neist Vviisidest ei todtanud siiski optimaalselt. Nn trilemma oli jirgmine:
ELTL-i artikkel 34 (mis on seotud EL-i sisese impordiga ja keelab liikmesriikidevahelised
koguselised piirangud ja kdik samavédirse toimega meetmed) ei saaks olla iiksi, kuna see
kustutaks litkmesriikide voime reguleerida; ELTL-i artiklile 36 (millega nidhakse ette erandid
ELTL-i artiklites 34 ja 35 sitestatud siseturu vabadustele, mis on Gigustatud teatavatel
konkreetsetel alustel) ei saa samuti iiksi tugineda, kuna liiga palju erandeid kahjustaks tihisturu
ideed; ELTL-i artikkel 114 (siseturgu késitlevate liikmesriikide Oigusaktide iihtlustamise
voimaldamine) polnud samuti eraldiseisev lahendus, kuna selle tulemuseks oleks ulatuslik
Euroopa Liidu regulatiivne kord, mille tulemuseks oleks de facto tsentraliseerimine kdigi
sellega kaasnevate kuludega. Lisaks olid sageli lubatud riiklikud tehnilised eeskirjad, mis
takistasid kaupade vaba liikumist. Tdna pakub kirjandus tdendeid kolme erineva viisi kohta,
kuidas saavutada kaupade vaba liikumine. Need on liberaliseerimine, ihtlustamine ja
vastastikune tunnustamine. Liberaliseerimine viitab vaba liikumise kehtestamisele, keelates
litkmesriikidel sekkuda piiriiilesesse kaubandusse. Uhtlustamine on riiklike seaduste
kohandamine selliselt, et piiriiilest kaubandust enam ei takistata. Vastastikune tunnustamine
viitab olukorrale, kus kaubale, mis siseneb tihte liikmesriiki teisest EL-i riigist, ei tohi seada
takistusi, isegi kui asjakohase siseriikliku regulatsiooni iiksikasjalikud spetsifikatsioonid
erinevad pdritoluriigi spetsifikatsioonidest, kui regulatiivsed eesmirgid on samavédrsed.
Kitsast regulatiivsest kiiljest tunnistab importiv ritk nii 6elda eksportiva riigi regulatiivset

reziimi. Kuna pohimdtet saab siseturul {ildiselt kohaldada, on see tunnustamine vastastikune.®

Euroopa Liidus on tehnilised tokked kaupade vaba liikkumise piiramisel tinapdevalgi laialt
levinud. Sellised tokked tekivad, kui liikmesriigis kohaldatakse riiklikke eeskirju, millega
sdtestatakse teisest litkmesriigist tulnud toodetele teatud nouded. Vastastikuse tunnustamise
pohimote tdhendab, et olenemata liikmesriikides kehtestatud tehnilistest erinevustest ei saa
sihtliikmesriik keelata enda riigi territooriumil toodete miiiiki, mida teises litkmesriigis

seaduslikult turustati. See pohimdte kehtib toodete suhtes, mis ei ole Euroopa Liidu tasandil

3 Maciejewski, M., Ratcliff, C. Siseturg — Kaupade vaba liikumine, 2019.
% Kidmose, B., Sylvest, J., Culver, J. Jt. Evaluation of the Application of the mutual recognition principle in the
field of goods. Euroopa Komisjon. Briissel, juuni 2015, 1k 29-30.
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iihtlustatud.® See tagab, et iihes EL-i riigis seaduslikult miiiidavaid tooteid saab miiiia ka teises.
See on voimalik ka siis, kui toode ei vasta tdielikult teise riigi tehnilistele eeskirjadele. Riiklikul
tasandil vilja tootatud tehnilised eeskirjad voivad luua tarbetuid takistusi ELi-Sisesele
kaubandusele.®” Vastastikuse tunnustamise printsiibi alguspunktiks on aga Euroopa Kohtu
otsus Cassis de Dijon. Eelmainitud lahendis asus Euroopa Kohus seisukohale, et puudus
igasugune vastuvoetav pdhjus takistada tihes liikmesriigis seaduslikult toodetud ja turustatud
alkohoolsete jookide turuleviimist mis tahes teises litkmesriigis ning pidas seda kaupade vaba
litkkumise pohimdttega vastuolus olevaks. Teised liikmesriigid peavad iildjuhul voimaldama
sellise toote ligipadsu enda turule. Noue kehtib isegi siis, kui valdkond on harmoniseerimata
ning liikmesriikides kohaldatakse riigisiseselt erinevaid tingimusi toote omadustele voi
kvaliteedile. Kaupade vaba liikumise takistusi, mis on tingitud riigisiseste Oigusaktide
erinevustest, tuleb aga aktsepteerida ulatuses, mis on vajalik, et tagada teiste legitiimsete huvide
kaitse, eelkdige tditmaks maksukontrolli tohususe, rahvatervise kaitse, dritehingute aususe ja
tarbijakaitse kohustuslikke ndudeid. Piirangud peavad aga olema proportsionaalsed ja tildistes

huvides.3®

Vastastikune tunnustamine on olnud EL-i turu integreerimise keskne osa. Uldine eeldus on, et
see tootab histi. Tegelikult ei ole asjad nii lihtsad. Oiguskirjanduses on osutatud praktilistele
raskustele selle ideaali realiseerimisel. Seda suuresti seetdttu, et Cassis de Dijon kohtuotsuses
tehtud vastastikuse tunnustamise kohtulik véljatootamine ei ole paljude ettevdtjate, eriti
viikeste ja keskmise suurusega ettevotete jaoks nihtav, mille tagajérjel kohandavad nad oma
tooteid vastuvotjariikide nouetele, isegi kui EL-i digusaktid sellist kohustust ette ei nie.
Euroopa Komisjon tunnistas, et vastastikune tunnustamine ei toiminud alati tohusalt, ja tegi
ettepanekuid selle parandamiseks. Pakuti vilja, et tuleks suurendada vastastikuse tunnustamise
jarelevalvet, mida peaksid tdiendama meetmed, mis parandavad kaupade ja teenuste tootjate
vastastikuse tunnustamise ettevaatlikkust. Liikmesriigid peaksid kisitlema vastastikuse
tunnustamise taotlusi moistliku aja jooksul ja lisama oma Oigusaktidesse vastastikuse
tunnustamise klauslid. Euroopa Komisjon on hiljem proovinud parandada vastastikuse
tunnustamise tohusust, kehtestades rangema kontrolli litkmesriikide vabale liikumisele
tehtavatele eranditele. Varasem ldhenemisviis pohines teabevahetusel riiklike meetmete kohta,

mis kaldusid kaupade vaba liikumisest korvale. Euroopa Parlamendi ja ndukogu otsusega nr

3 Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu
sitete kohaldamise kohta, 2010, Ik 15.

37 Euroopa Komisjon. Free movement in harmonised and non-harmonised sectors: Mutual recognition. Euroopa
Liidu ametlik veebileht. - https://ec.europa.eu/growth/single-market/goods/free-movement-sectors/mutual-

recognition_en (01.04.2020)
38 EKo 120/78, Cassis de Dijon, p-d 8, 14, 15.
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3052/95% kehtestati liikmesriigile kohustus teatada Euroopa Komisjonile, kui ta on astunud
samme teises liikmesriigis seaduslikult toodetud kaupade turuleviimise takistamiseks.*® See
strateegia ei olnud siiski edukas ja see asendati 2008. aastal rangema lihenemisviisiga®’.
Liikmesriik, kes otsustab teises liikmesriigis seaduslikult turustatavate kaupade vaba liikumist
takistada ELTL-i artiklis 36 loetletud pdhjustel voi Cassis de Dijon-ist tulenevate kohustuslike
nduete tottu, peab importijale esitama kirjaliku teatise, kellel on kakskiimmend péeva aega, et
esitada otsusele seda vaidlustavaid méarkusi. Seejérel teeb liikmesriik nende méarkuste pdhjal
10pliku otsuse ning sellest tuleb teavitada importijat ja Euroopa Komisjoni. Kui liikmesriik
jargib otsust impordist keelduda voi seda takistada, peab ta seda pohjendama. Seda otsust peab
olema voimalik vaidlustada riikide kohtutes. Lisaks sellele on litkmesriigid kohustatud looma
,toodete kontaktpunktid®, mis annavad importijatele teavet konkreetsete tooteliikide suhtes
kohaldatavate tehniliste reeglite kohta ning teavet vastastikuse tunnustamise pohimdtte kohta
selles liikkmesriigis.*? Seda miirust tuleks vaadelda koos direktiiviga nr 2015/1535* tehnilisi
standardeid ja eeskirju késitleva teabe sétete kohta. See paneb riigile kohustuse teavitada
Euroopa Komisjoni enne mis tahes diguslikult siduva madruse vastuvdtmist konkreetses riigis,
millega kehtestatakse tehniline kirjeldus iihtlustamata valdkonnas. Euroopa Komisjon teavitab
teisi riitke ja voib vdimalike muudatuste kaalumiseks nduda riikliku meetme vastuvotmise
pikendamist kuni kuue kuu vorra. Tdiendav viivitus voib tekkida, kui Euroopa Komisjon

otsustab selles kiisimuses iihtlustamise direktiiviga edasi liikuda.**

Vastastikuse tunnustamise pdhimote tuleneski kuni kdesoleva aasta 19. aprillini médérusest nr
764/2008. Selles méaératleti riigiasutuste ja ettevotete digused ja kohustused, kes soovivad oma
tooteid teises EL-i riigis turustada. Samuti maératleti méaéruses, kuidas riik saab keelata toote
vastastikuse tunnustamise. Igas EL-i riigis on loodud toodete kontaktpunktid, mis aitavad
vihendada riski, et toode ei paése sihtriigi EL-i turule. Samuti on Euroopa Komisjon vélja
andnud mittetaieliku toodete loetelu, mis néitab, milliste toodete suhtes ei kohaldata EL-i
tihtlustamisakte. Alates 19. aprillist 2020 hakkas kehtima uus vastastikuse tunnustamise

% Euroopa Parlamendi ja ndukogu otsus nr 3052/95/EU, 13. detsember 1995, millega kehtestatakse informatsiooni
vahetamise kord selliste siseriiklike meetmete kohta, millega kaldutakse korvale iihenduse territooriumil kaupade
vaba litkumise pShimdttest. — ELT L 321, Ik 1-5.

40 Graig, P., de Burca. EU Law: Text, Cases, and Materials. Sixth edition. Oxford University Press, 2015, Ik
622-623.

1 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 764/2008, 9. juuli 2008 , milles sitestatakse menetlused seoses
teatavate riiklike tehniliste eeskirjade kohaldamisega teises lilkmesriigis seaduslikult turustatavate toodete suhtes
ja tunnistatakse kehtetuks otsus nr 3052/95/EU. — ELT L 218/21, Ik 21-29.

42 Graig, P., de Burca, 1k 622-623.

43 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv (EL) 2015/1535, 9. september 2015, millega nihakse ette tehnilistest
eeskirjadest ning infoiihiskonna teenuste eeskirjadest teatamise kord. — ELT L 241/1, Ik 1-15.

% Graig, P., de Burca, Ik 714.
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médrus. Maarus nr 2019/515% teises liikmesriigis seaduslikult turustatud kaupade vastastikuse
tunnustamise kohta asendab méédrust nr 764/2008. Uue strateegia osana esitas Euroopa
Komisjon 2017. aasta detsembris digusakti ettepaneku, et lihtsustada ettevotetel, eriti vdikestel
ja keskmise suurusega ettevotetel, oma toodete miiiiki kogu Euroopas. Ehkki vastastikuse
tunnustamise pohimdte voimaldab kogu EL-is reguleerimata toodetel vabalt iihtsel turul
lilkuda, ei toimi see praktikas alati nii nagu peaks. Ettevotted, kes soovivad miiiia tooteid,
naiteks toidukaupu, jalatseid, lauandusid voi mooblit mones teises EL-i riigis, seisavad silmitsi
takistuste, viivituste ja lisakuludega. Pohimdtte kiiremaks, lihtsamaks ja praktikas selgemaks
muutmiseks tegi Euroopa Komisjon ettepaneku uue kauba vastastikuse tunnustamise maéruse
kohta. Ettevotted saavad uue méadruse kohaselt teada, kas nende tooteid saab mdnes teises EL-
i riigis miilia paari kuu mitte aasta pdrast. Samuti saavad nad kasutada vabatahtlikku
deklaratsiooni, et ndidata, et nende tooted vastavad nende riigis kehtivatele nduetele. See
lihtsustab teiste EL-i riikide asutuste hindamist, kas vastastikust tunnustamist tuleks kohaldada
vOi mitte. Probleemide lahendamise mehhanism vdimaldab ka kiiremini lahendada vaidlusi
ettevotete ja riiklike asutuste vahel. Ametnike koolitused ja vahetused parandavad veelgi
koostddd ja usaldust riikide ametivoimude vahel. See ei takista riigiasutusi votmast arvesse

digustatud avaliku korraga seotud probleeme.*®

Seadusandlikku sekkumist vaba liikumise ja vastastikuse tunnustamise tagamiseks on
taiiendatud ka kohtupraktikaga, eelkdige kohustusega lisada Oigusaktidesse vastastikuse
tunnustamise klauslid, mis tulenevad Foie Gras*’ kohtuasjast. Prantslased seadsid foie gras'i*®
koostisele teatud nouded. Euroopa Komisjon viitis, et foie gras’ile seatud ndudeid sisaldav
Prantsuse dekreet peab sisaldama ka vastastikuse tunnustamise klauslit digusaktides endas,
lubades Prantsusmaal turustada teises liikmesriigis seaduslikult turustatud foie gras tooraineid.
Euroopa Kohus ndustus ning seega peab iga riik, mis kehtestab noudeid toote omadustele ja
muule sarnasele, lisama lubavasse 6igusakti ka vastastikuse tunnustamise klausli, vélja arvatud
juhul, kui piirangut saab digustada ELTL-i artikliga 36. Euroopa Komisjon selgitas, et klausli
lisamine digusakti on oluline, sest just selliste klauslite kaudu peavad mitte ainult iiksikisikud,

vaid ka péddevad riiklikud asutused ning kontrollorganite juhid vastastikust tunnustamist

4 Euroopa Parlamendi ja ndukogu miirus (EL) 2019/515, 19. mirts 2019, mis kisitleb teises liikmesriigis
seaduslikult turustatavate kaupade vastastikust tunnustamist ja millega tunnistatakse kehtetuks méirus (EU) nr
764/2008. — ELT L 91/1, 1k 1-18.

4 Euroopa Komisjon. Free movement in harmonised and non-harmonised sectors: Mutual recognition.

47 EKo C-184/96, Euroopa Uhenduste Komisjon versus Prantsuse Vabariik, ECLI:EU:C:1998:495.

4 Foie gras on suure rasvasisaldusega enamasti virskest pardi- vdi hanemaksast valmistatud hdrk roog.
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teadvustama. Sellised klauslid on eriti olulised, arvestades keeruliste tehniliste toodete,

toiduainete jms vastastikuse tunnustamisega seotud raskusi.*®

Uhtlustamise kiigus viiakse liikmesriikide eeskirjad selgesdnaliselt vastavusse Euroopa Liidu
Oigusaktidega. Nimele vaatamata tdhendab see harva eeskirjade muutmist koigis
liikkmesriikides tihesugusteks (tuntud kui pohjalik iihtlustamine). Selle tiilipiline vorm on
ELTL-i artiklis 114 sétestatud iihtlustamine, mis tavaliselt tdhendab olulist, kuid mitte
ammendavat iihtlustamist. Teine vorm on minimaalne iihtlustamine, s.t reeglid, mida koik
litkkmesriigid peavad jérgima, kuid mis ei takista monel kehtestamast karmimaid eeskirju,
niiteks keskkonna valdkonnas. Monel juhul iihtlustatakse ainult moned aspektid/reeglid ja
teised jdetakse vastastikuse tunnustamise lilesandeks. Seda voib ndha niiteks ehitustoodete
sektoris, kus vastastikuse tunnustamise pShimotet kohaldatakse ehitustoodete suhtes, millel
pole CE-maérgist. On viidetud, et uute tehnoloogiate puhul on eelistatav {ihtlustamine, kui seda
on vOimalik kiiresti saavutada ning et vastastikune tunnustamine on sobivam olemasolevatele,

arenevatele tehnoloogiatele, kus standardid on juba olemas.>°

Kirjanduses on mainitud mitmeid vastastikuse tunnustamise eeliseid. Vastastikuse
tunnustamise pdhimdttega soovitakse piirata katsetamiseeskirjade erinevusi eri litkmesriikides,
mis peaks vihendama vajadust mitme katsetamise ja sertifitseerimise jarele. Vastastikuse
tunnustamise pShimotte parem rakendamine holbustaks vdiksemate testimis- ja
sertifitseerimisvajaduste tottu uute toodete turuletoomist erinevatel riiklikel turgudel. See voib
ka vihendada ettevotete tootmiskulusid. Vastastikune tunnustamine aitab kaasa vaba litkumise
suurenemisele seal, kus seda varem takistati voi blokeeriti. See voimaldab seda tihegi EL-i
miruse lisandumiseta, mistdttu vilditakse tsentraliseerimist. Oigesti kohaldatud vastastikuse
tunnustamise pohimdte avab ettevotjatele hdlpsamini ka muud turud, pakkudes klientidele
suuremat kaubavalikut. Vastastikuse tunnustamise pohimdtte kohaldamisega on seotud ka
mitmeid véljakutseid. Kirjanduses viidatakse eriti kuludele, mis on seotud vastastikuse
tunnustamise pohimdtte rakendamisega. Infokulud on seotud asjaoluga, et vastastikune
tunnustamine on ettevotjatele ndhtamatu, kuna see pohineb kohtupraktikal. Samuti on palju
halli valdkondi, kus kohtupraktika ei ole veel médratlenud vastastikuse tunnustamise podhimotte
ulatust. Tehingukulud viitavad (valis)turul osalemise kuludele ja need tekivad eelkoige siis, kui
ettevotted peavad jilgima, kas litkmesriigid kohaldavad vastastikuse tunnustamise pohimdtet

nduetekohaselt. Eelkdige voib olulisi tehingukulusid tekitada eri riikide reeglite samaaegse

49 Graig, P., de Burca, lk 714.
50 Kidmose, B., Sylvest, J., Culver, J. Jt, Ik 30.
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asjakohasuse tunnistamine. Juhtumianaliiiisid néitavad, et tegelikud tehingukulud ja ebakindlus
hoiavadki viikeettevotjaid vilisturgudest eemal. Euroopa Kohus tunnistab oma kohtupraktikas
selgesOnaliselt, et liikmesriikide haldusasutusi ja kohtuid seob samuti vastastikuse
tunnustamise kohustus. Need kohustused vodivad olla kaugeleulatuvad. Niiteks nduab
vastastikuse tunnustamise strateegia harjumuste muutmist ja ettevotjate ning riiklike
haldusasutuste uut métteviisi. Kui vastastikuse tunnustamise pohimdtet ei onnestu rakendada,
voivad eeskirjade jirgimisega seotud kulud tekkida peamiselt ettevdtetele.>* Kuni viimase ajani
oli vastastikuse tunnustamise pdohimotte rakendamisel suurimaks probleemiks iildine
oiguskindlusetus seoses tdendamiskohustusega, kuid selle maandamiseks voeti Euroopa Liidus
vastu médrus, milles sdtestatakse menetlused seoses teatavate riiklike tehniliste eeskirjade
kohaldamisega teises litkmesriigis seaduslikult turustavate toodete suhtes (méarus nr 764/2008

mis asendati miirusega nr 2019/515).%2

Ainsad erandid, kui on pdhjendatud vastastikuse tunnustamise pohimottest korvalekaldumine,
on piirangud, mis on pohjendatavad ELTL-i artiklis 36 kirjeldatud alustel voi pdhinevad
nduetel, mida on tunnustatud Euroopa Kohtu praktikas ja on oma eesmérgi suhtes
proportsionaalsed. Kokkuvotlikult on vastastikuse tunnustamise printsiibil kaks kiilge:
1) reegel, mille kohaselt vaatamata riikliku tehnilise eeskirja olemasolule sihtliikmesriigis, on
teises litkmesriigis seaduslikult valmistatud voi turustatavatel toodetel ELTL-iga tagatud digus
vabalt liikuda; 2) erand, mille kohaselt teises liikmesriigis seaduslikult valmistatud voi
turustatavatel toodetel ei ole vaba liikumise digust juhul, kui sihtlitkmesriik suudab tdendada,
et ta peab kehtestama asjaomaste toodete suhtes oma tehnilise eeskirja pdhjustel, mis on
satestatud ELTL-i artiklis 36 voi Euroopa Kohtu praktikas viljakujunenud kohustuslikes

nduetes, ning lihtudes proportsionaalsuse pdhimdttest.>®

1.3 Kaupade vaba liikumise piiramist éigustavad erandid

Kaupade vaba liikumine ei ole siiski absoluutne véairtus. Isegi siis, kui Euroopa Liidu tasandil
olid iihtlustatud reeglid puudu, oli selge, et tarbijaid ja nende tervist tuleb kaitsta. Teisisonu,
kaupade vaba liitkumine ja vastastikuse tunnustamise pohimate ei saanud muutuda absoluutseks
vaartuseks. Selle eesmirgi saavutamiseks olid vajalikud erandid, mis teatud tingimustel

oigustaksid kaupade vaba liikumise piiramist Euroopa Liidus. Teatavates olukordades vdivad

51 Kidmose, B., Sylvest, J., Culver, J. Jt, Ik 38-40.

52 Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu
satete kohaldamise kohta, 2010, Ik 15.

53 Ibidem, Ik 15.
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tilekaalukad poliitilised eesmérgid tingida piiranguid ja isegi keelde, mis kiill takistavad vaba
kaubandust, kuid teenivad selliseid tdhtsaid eesmiarke nagu keskkonna voi inimeste tervise

kaitse.>
1.3.1 ELTL-i artiklist 36 tulenevad erandid kaupade vaba liikumise piiramiseks

ELTL-i artiklis 36 on sitestatud erandid, millele liikmesriigid vdivad tugineda, et piirata
kaupade vaba liikumist siseturul. Nendeks eranditeks on kolblus, avalik kord voi avalik
julgeolukord; inimeste, loomade voi taimede elu ja tervise Kkaitse; kunstilise, ajaloolise ja
arheoloogilise vaartusliku rikkuse voi toostus- ja kaubandusomandi kaitse. Eelmainitud
eranditele tuginemine ei ole lubatud, et phjendada kdrvalekaldeid ELi iihtlustatud digusest>>.
Sellest saab jdreldada, et kui Euroopa Liit ei ole konkreetset valdkonda {iihtlustanud, on
lilkmesriikidel digus oma kaitsetasemed ise méadratleda. Kui digusaktid on iihtlustatud vaid
osaliselt, annavad need Gigusaktid liikmesriikidele tildiselt diguse sdilitada voi votta vastu
rangemad meetmed, tingimusel, et need on kooskdlas asutamislepinguga. Sel juhul peab
Euroopa Kohus vaidluse korral hindama konealuseid siseriiklikke sitteid ELTL-i artikli
36 valguses. Kusjuures, isegi kui siseriiklik meede on pohjendatav ELTL-i artikli 36 erandiga,
ei tohiks liikmesriigid seda kuritarvitada. Selle takistamiseks sitestab ELTL-i artikli 36 teine
pool, et liikmesriigi kehtestatud meede ei tohi endast kujutada ,,suvalise diskrimineerimise
vahendit voi liikmesriikidevahelise kaubanduse varjatud piiramist”. Ka Euroopa Kohus on
maérkinud, et ,,artikli [36] teise lause eesmirk [on] hoida &ra seda, et esimeses lauses nimetatud
alustel rakendatud kaubanduspiiranguid kasutatakse nende eesmirgi vastaselt teistest
litkkmesriikidest périt kaupade diskrimineerimiseks vO1 teatud kodumaiste kaupade kaudseks

eelistamiseks”8,

Liikmesriigid voivad tooteid keelustada kolblusega seotud pohjustel, kuid seda tuleb teha EL-i
digusest tulenevaid kohustusi jirgides. Uldiselt on Euroopa Kohus kalblusepdhjenduse lugenud
vastuvdetavaks asjades, mis on selgelt puudutanud siivutuid vdi siindsusetuid kaubaartikleid.>’

Lisaks on pdhjendatud olukorrad, kus kaalul on avalik huvi hasartmingude puhul® voi

>4 Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu
sitete kohaldamise kohta, 2010, Ik 8.

%5 EKo C-473/98, Kemikalieinspektionen versus Toolex Alpha AB, ECLI:EU:C:2000:379; EKo C-5/77, Tedeschi.
6 EKo C-34/79, Regina versus Maurice Donald Henn ja John Frederick Ernest Darby, ECLI:EU:C:1979:295;
liidetud kohtuasjad EKo C-1/90 ja C-176/90, Aragonesa de Publicidad Exterior SA ja Publivia SAE versus
Departamento de Sanidad y Seguridad Social de la Generalitat de Cataluiia, ECLI:EU:C:1991:327.

5" EKo C-34/79, Henn ja Darby, p 21.

% EKo C-275/92, Her Majesty's Customs and Excise versus Gerhart Schindler ja Jorg Schindler,
ECLI:EU:C:1994:119, p 58.
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alaealiste kaitse videote ja DVD-de mirgistamisel®. Avalikku korda kaitsvat erandit on
keeruline kasutada, kuivord Euroopa Kohus on seda rangelt tolgendanud. Euroopa Kohus on
vastuvoetavaks lugenud viite, et digusaktid, ,,mille eesmérk on alkoholitarbimist kontrollides
ennetada alkoholist tingitud tihiskondlikke, sotsiaalseid ja terviseprobleeme ja millega seega
soovitakse voidelda alkoholi Kkuritarvitamise vastu, on kooskdlas ELTL-i artiklis
36 tunnustatud rahvatervise ja korrakaitse kaalutlustega”.®® Avaliku julgeolekuga pdhjendamist
on aga kasutatud kohtuasjas, kus litkmesriik néudis naftaimportijatelt, et nad peavad kuni 35%
oma naftavajadusest hankima riiklikult naftaettevottelt valitsuse maédratud hindadega.
Konealuses kohtuasjas leiti, et kuigi selline meede on vastuolus ELTL-i artikliga 34, loeti see
pohjendatuks seoses avaliku julgeolekuga (et siilitada toimiv nafta rafineerimistegevus
tarnevajaduste rahuldamiseks kriisiajal).%! Veel iiheks erandiks on peetud ,,rahvusliku rikkuse”
kaitsmise eesmérgil kaupade vaba liikumise piiramist. Selle mdiste méadratlemisel peavad
lilkmesriigid ise otsustama, mis sellesse kategooriasse kuulub. Seda on kinnitanud ka Euroopa
Parlamendi ja ndukogu direktiiv nr 2014/60/EL artikkel 2 p 152, mis reguleerib liikmesriigi
territooriumilt ebaseaduslikult viljaviidud kultuurivdirtuste tagastamist. Noukogu mairus nr
116/2009 kultuurivéartuste ekspordi kohta madrab kultuurivéartuste ekspordile iihtse kontrolli,
mida kohaldatakse siiski ainult ekspordil ithendusevilistesse riikidesse.%® ELTL-i artikli 36
kaitsealasse kuulub ka toostus- ja kaubandusomandi kaitse — eelkdige patendid, kaubamaérgid
ja autoridigused. Toostus- ja kaubandusomandi Kaitsealasest kohtupraktikast voib jareldada
kahte pohimdtet. Esiteks, asutamisleping ei mdjuta neid toostusomandi digusi, mis on antud
vastavalt liikmesriikide Oigusaktidele. See tdhendab, et litkmesriikide Oigusnormid, mis
reguleerivad selliste diguste omandamist, iileandmist ja kustumist, on diguspdrased (vilja
arvatud, kui &igusnormis esineb diskrimineerimist).®* Teise pdhimdte kohaselt on
toostusomandi digus ammendunud, kui konkreetset toodet on liikkmesriigi turul miiiinud selle

diguse omanik ise vdi on seda tehtud tema ndusolekul (diguste ammendumise pdhimote).®

59 EKo C-244/06, Dynamic Medien Vertriebs GmbH versus Avides Media AG, ECLI:EU:C:2008:85.

60 EKo C-434/04, kriminaalasjas Jan-Erik Anders Ahokainen ja Mati Leppik, ECLI:EU:C:2006:609, p 28.

61 EKo C-72/83, Campus Oil Limited ja teised versus ministre pour I'Industrie et I'Energie ja teised,
ECLI:EU:C:1984:256.

62 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/60/EL, 15. mai 2014 , liikmesriigi territooriumilt ebaseaduslikult
vdljaviidud kultuurivdirtuste tagastamise kohta ja millega muudetakse madrust (EL) nr 1024/2012 (uuesti
sonastatud). — ELT L 159/1, Ik 1-10, art 2 p 1: , kultuurivaértus” — ese, mis on enne vdi pérast ebaseaduslikku
valjaviimist litkkmesriigi territooriumilt liigitatud voi méératletud selles liikmesriigis siseriiklike digusaktide voi
haldusmenetluste kohaselt ,kunstilise, ajaloolise vdi arheoloogilise véirtusega rahvuslikuks rikkuseks” ELi
toimimise lepingu artikli 36 tahenduses;

63 Noukogu midrus (EU) nr 116/2009, 18. detsember 2008, kultuurivairtuste ekspordi kohta. — ELT L 39/1, Ik
1-7.

6 EKo C-235/89, Euroopa Uhenduste Komisjon versus Itaalia Vabariik, ECLI:EU:C:1992:73.

85 EKo C-187/80, Merck & Co. Inc. versus Stephar BV ja Petrus Stephanus Exler, ECLI:EU:C:1981:180; liidetud
EKo C-267/95 ja C-268/95, Merck & Co. Inc., Merck Sharp & Dohme Ltd ja Merck Sharp & Dohme International
Services BV versus Primecrown Ltd, Ketan Himatlal Mehta, Bharat Himatlal Mehta ja Necessity Supplies Ltd ning
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Euroopa Kohus on 6elnud, et ELTL-i artikliga 36 kaitstud hiivede ja huvide seas on koige
olulisem inimeste elu ja tervis ning liikkmesriikidel tuleb lepinguga méaaratud piirides see kaitse
ka siseriiklikult tagada. Sealjuures ei kuulu ELTL-i artiklis 36 sétestatud erandite hulka
siseriiklikud eeskirjad voi tavad, juhul kui inimeste elu ja tervist on sama tShusalt véimalik
kaitsta meetmetega, mis kaupade vaba liikumist ei piira.®® Konealune erand on koige
sagedamini kasutatav meede, millega litkmesriigid piitiavad digustada kaubandusvabaduse
piiramist siseturul. Paika on pandud teatud pohimotted, mida tuleb jargida rahvatervise kaitsele
tuginemisel: 1) meede ei ole pohjendatud, kui selle tegelik eesmark on kaitsta koduturgu;
2) proportsionaalsus, see tdhendab, voetud meetmed ei tohi iiletada rahvatervise diguspdrase
kaitse ecesmérgi saavutamiseks vajalikku. Lisaks peavad konealused meetmed olema
pdhjendatud ning tuginema asjakohastele tehnilistele, teaduslikele, statistilistele ja/voi
toitumisalastele tdenditele.®” Rahvatervise kaitsega tihedas seoses on ettevaatusprintsiibi

kohaldamine, mida késitletakse tipsemalt magistritoo punktis 1.4.

1.3.2 Euroopa Kohtu praktikas viljakujunenud kohustuslikud néuded, mille esinemisel

on kaupade vaba liikumise piiramine pohjendatud

ELTL artiklist 36 tulenevaid erandeid tdiendab Euroopa Kohtu praktika. Eelpool mainitud
Cassis de Dijon’i otsus on Gigusajalooliselt tdhtis ka sellepdrast, et Euroopa Kohus maééras
selles kindlaks kohustuslike nouete moiste kui mitteammendava loetelu ELTL-i artikli
34 raames kaitstud huvidest. Konealusest otsusest tuleneb, et need kohustuslikud nduded
puudutavad eelkdige maksukontrolli tShusust, rahvatervise kaitset, dritehingute ausust ning
tarbijakaitset.?® Lisaks on FEuroopa Kohus nimetanud keskkonnakaitset {ilekaalukaks
kohustuslikuks ndudeks ning seepdrast on pohjendatud teatavad piirangud kaupade vaba
liikumise pdhimdtte suhtes.%® Euroopa Kohus on keskkonnakaitsega pdhjendanud niiteks
jargnevaid meetmeid: jadtmete teistest liikmesriikidest importimise keeld; pakendite pandi- ja
tagastussiisteem; teatavate keemiliste ainete tdielik keelustamine, mis vdimaldab siiski teha

ohutute alternatiivide puudumise korral erandeid; elektri tarnijate kohustus hankida kogu

Beecham Group plc versus Europharm of Worthing Ltd, ECLI:EU:C:1996:468; EKo C-78/70, Deutsche
Grammophon Gesellschaft mbH versus Metro-SB-Grofimdrkte GmbH & Co. KG, ECLI:EU:C:1971:59.

% EKo C-367/89, kriminaalasjas, milles siiiidistatavad on Aimé Richardt ja Les Accessoires Scientifiques SNC,
ECLI:EU:C:1991:376.

7 EKo C-270/02, Euroopa Uhenduste Komisjon versus Itaalia Vabariik, ECLI:EU:C:2004:78; EKo C-319/05,
Euroopa Uhenduste Komisjon versus Saksamaa Liitvabariik, ECLI:EU:C:2007:678.

8 EKo C-120/78, Cassis de Dijon.

69 EKo C-302/86, Euroopa Uhenduste Komisjon versus Taani Kuningriik, ECLI:EU:C:1988:421, p 8.
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tarnitav elekter taastuvatest energiaallikatest kindlaksmédratud tarnepiirkonnas.”® Teatud
kaupade vaba litkumise piiramismeetmeid, mis tulenevad liikmesriikide Gigusnormide
erinevustest, tuleb aktsepteerida. Need peavad olema proportsionaalsed taotletava eesmargi
suhtes ning eeldus on, et seda eesmérki ei ole voimalik saavutada liidusisest kaubandust vidhem
piiravate meetmetega.’* On ka olukordi, mil imporditud tooted on kodumaistega piisavalt
sarnased ning piisab tarbija teavitamisest toote laadi kohta asjakohasest mérgistusest. Selle
tingimuse voib riiklike digusnormidega muuta kohustuslikuks. Néiteks kohtuasi’?, kus kisitleti
Prantsuse digusakte, mille kohaselt nimetus ,,Emmentali juust” oli lubatud ainult teatavat liiki
koorikuga juustude puhul. V&i kohtuasi’®, kus kisitleti Belgias kehtivat nduet, et margariini
tuleb miitia kuubikukujulises pakendis. Seega saab jireldada, et tarbijakaitsega ei ole
pohjendatud tarbetult piiravad meetmed.

Euroopa Kohus on tunnustanud ka muid ,,kohustuslikke ndudeid”, millega voib pohjendada
kaupade vaba liikumise takistamist. Uheks selliseks erandiks on todtingimuste parandamine.
Tootervishoid ja todohutus kuuluvad tegelikult ELTL-i artiklis 36 nimetatud rahvatervise
mdiste alla, kuid kohtupraktika kohaselt on to6tingimuste parandamine ,,kohustuslik ndue”
isegi siis, kui seejuures ei tule arvesse votta tervisekaalutlusi. Lisaks on eranditeks voi
,kohustuslikeks ndueteks* ka Kkultuurilised eesmargid, ajakirjanduse mitmekesisuse
sailitamine,  kuivord  ajakirjanduse = mitmekesisus  aitab  tagada  sOnavabadust,
sotsiaalkindlustussiisteemi finantstasakaalu sdilitamine, liiklusohutus, Kkuritegevuse vastu

voitlemine, loomade heaolu kaitse.’

1.3.3 Rahvatervise erandile tuginemise kriteeriumid Euroopa Kohtu praktika niitel

ELTL-i artikli 168 kohaselt tagatakse tihenduse poliitika ja tegevuse kindlaksmadramisel ning
rakendamisel inimeste tervise kdrgetasemeline kaitse. Euroopa Liidu tegevus tdiendab eelkdige
lilkmesriikide tegevust, kaasa arvatud informeerimine ja ennetamine. Euroopa Komisjonil on
oigus kehtestada kvaliteedindudeid ning votta mitmesuguseid meetmeid, vélja arvatud

liikmesriikide digusaktide iihtlustamine.”® Magistritdd esimese peatiiki kiiigus on selgunud, et

0 Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu
sitete kohaldamise kohta, 2010, Ik 28.

"1 EKo C-120/78, Cassis de Dijon, p 8.

72 EKo C-448/98, kriminaalasi, milles siiiidistatav on Jean-Pierre Guimont, ECLI:EU:C:2000:663.

8 EKo C-261/81, Walter Rau Lebensmittelwerke versus De Smedt PVBA, ECLI:EU:C:1982:382.

4 Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu
sitete kohaldamise kohta, 2010, Ik 28.

7> Eesti iihinemisleping Euroopa Liiduga: Seletuskiri, 2004.
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vaba kaubandust voib takistada, kui tdidetakse eesmarke nagu keskkonna voi inimeste tervise

kaitse.’®

Koige piiravam meede kaupade vaba litkumise takistamiseks on konkreetse toote voi aine
turustamise keeld. Suurem osa selliseid liikmesriikide seatud keelde kehtib toidukaupadele,
sealhulgas vitamiinidele ja teistele toidulisanditele ning muudele keemilistele ainetele. Neid
meetmeid pohjendatakse tildiselt inimeste, loomade ja taimede elu ja tervise kaitsega vastavalt
ELTL-i artiklile 36 ning Euroopa Kohtu praktikas kujunenud kohustuslike nduetega.”’
Seesuguste rangete piirangute kehtestamiseks peab liikmesriik tdendama, et meede on vajalik
ning, kui see on asjakohane, et asjaomaste toodete turustamisega kaasneb tdsine oht
rahvatervisele ning et konealused eeskirjad vastavad proportsionaalsuse pdhimdttele.
Sealjuures tuleb esitada ka vastavad tdendid’® ning niidata, et seatud eesmirki ei ole vdimalik
saavutada muude vahenditega, mis piiraksid liikmesriikidevahelist liidusisest kaubandust
vihem ’°. Niiteks on Euroopa Kohus otsustanud kohtuasjas seoses Prantsusmaa keeluga lisada
jookidele teatavast piirist suuremas koguses kofeiini, et ,,asjakohane maérgistus, mis teavitab
tarbijaid kangemast toote olemusest, koostisainetest ja omadustest, vdimaldab tarbijail, kel on
oht konealustesse toodetesse lisatud toitainet {ilemé&édraselt tarbida, ise otsustada, kas nad
soovivad tooteid kasutada”.®9 Seega leidis Euroopa Kohus, et kdnealune keeld ei olnud vajalik
selleks, et saavutada rahvatervise kaitse, piisas vaid vastavast margistusest. Markimisvairne on
ka kohtuasi seoses Taani haldustavaga, millega on keelatud toidukaupade rikastamine
vitamiinide ja mineraalidega, kui ei ole tdendatud, et rikastamine vastab Taani elanike
vajadustele. Algul mérkis Euroopa Kohus, et Taani v3ib ise otsustada, mis tasemel inimeste
tervist ja elu kaitsta, ldhtudes proportsionaalsuse pShimottest. Sealjuures on aga Taani
ametiasutustel kohustus ,,tdendada igal konesoleval juhtumil siseriiklikest toitumisharjumustest
ldhtudes ja rahvusvaheliste teadusuuringute tulemusi arvesse vottes, et nende digusnormid on
vajalikud konealustes sétetes osutatud huvide tdhusaks kaitseks ning eelkdige, et konealuste
toodete turustamine kujutab endast tegelikku ohtu rahvatervisele”. Olles pohjalikumalt
hinnanud Taani haldustava seoses iihenduse diguse ja eesmérkidega ning seoses rahvatervise
kaitsega, jareldas Euroopa Kohus, et selline meede, mis nouab vitamiinide ja mineraalainete

lisamise moju véljaselgitamiseks liksikasjaliku analiiiisi 1abiviimist iiksikjuhtumite kaupa, ei

6 Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu
sitete kohaldamise kohta, 2010, Ik 8.

7 Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu
sitete kohaldamise kohta, 2010, Ik 28.

8 EKo C-270/02, Euroopa Uhenduste Komisjon versus Itaalia Vabariik.

" EKo C-104/75, Adriaan de Peijper, Centrafarm BV tegevdirektor, ECLI:EU:C:1976:67.

80 EKo C-24/00, Euroopa Uhenduste Komisjon versus Prantsuse Vabariik, ECLI:EU:C:2004:70, p 75.
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voimalda jargida tihenduse Gigust seoses rahvatervisele avalduva tdelise ohu tuvastamise ja
hindamisega.?! Euroopa Kohus on iihes 2007. aasta kohtulahendis puudutanud rahvatervise
kaitse erandile tuginemist. Rootsi alkoholiseaduses oli sdte, mille kohaselt oli iiksikisikul
keelatud alkohoolseid jooke importida, st kehtestati ka kaubanduslik monopol, millega anti
alkohoolsete jookide jaemiiligi ainudigus Rootsi ettevstjale. Euroopa Kohus leidis, et
konealune meede ei ole sobiv selleks, et saavutada eesmaérki (piirata tildiselt alkoholi tarbimist)
jaei ole proportsionaalne selleks, et saavutada eesmarki kaitsmaks alaealisi alkoholi tarbimisest
tulenevate probleemide eest. Seega ei ole selline meede Sigustatud inimeste elu ja tervise
kaitseks®. Kreekas kehtestati niiteks ndue, et ahjude kasutamine kiilmutatud leiva (vdi taigna)
kiipsetamiseks bake-off-meetodil®® moodustab osa leiva valmistamise protsessist ja jirelikult
peavad huvitatud isikud vastavalt kehtivale seadusele omama selliste ahjude kasutamiseks
pagaritookoja kaitamisluba. Péarast noude kehtestamist kontrollis haldusasutus kahte
toidukauplust ning tuvastas, et leiba miitiakse ning kiilmutatud leiva kiipsetamiseks moeldud
ahjusid kasutatakse ilma loata. Seega tehti kaks otsust, mille kohaselt tuli kauplustel leivaahjude
kasutamine 16petada. Euroopa Kohus mainis, et siseriiklikku meedet, mis piirab kaupade vaba
lilkumist, ei saa Oigustada liksnes eesmirgiga edendada kvaliteettoiduaineid. Antud asjas
voinuks olla diguspédrane votta meetmeid, mis oleksid dra hoidnud tarbijate eksitamise, st
olukorra, kus tarbija ajab traditsioonilise pagaritdokoja tooted segi bake-off-tiitipi toodetega.
Sellist eesmirki on voimalik saavutada ka bake-off-toodete turustamist vdhem piiravate
vahenditega, nagu vastava teabe ja siltidega varustamise abil # Kusjuures, iihes Euroopa Kohtu
asjas olid hagejad seisukohal, et direktiivi nr 2002/46 artikli 3, artikli 4 15ike 1 ja artikli 15 teise
16igu punkti b sitted, mis siseriiklikku Oigusesse iile voeti ja mis keelasid direktiivile
mittevastavate toidulisandite turustamise alates 1. augustist 2005, on iihenduse Gigusega
vastuolus ning tuleb seetdttu tithiseks tunnistada. POhjenduseks oli, et nimetatud sétetest
tulenev keeld ei aita kaasa siseturu rajamise ja toimimise tingimuste parandamisele ning kui
keelu pohjuseks tuuakse rahva tervis, siiS on tuginemine ELTL artiklile 114 kisitletav voimu
kuritarvitamisena. Vastupidiselt sellele, mida hagejad vaitsid, ei piisaks inimeste tervise kaitse
eesmarkide saavutamiseks negatiivsete toidulisandite loetelude siisteemist, mis piirduks vaid
loeteludes sétestatud ainete keelamisega. Sellisel juhul vdiks tekkida olukord, kus loetellu

kandmata aine puhul voib seda toidulisandite valmistamisel vabalt kasutada, kuigi niiteks aine

81 EKo C-192/01, Euroopa Uhenduste Komisjon versus Taani Kuningriik, ECLI:EU:C:2003:492.

82 EKo C-170/04, Klas Rosengren ja teised versus Riksdklagaren, ECLI:EU:C:2007:313, p-d 21-22.

8 Bake-off-toodete pohiliseks tunnusjooneks on asjaolu, et neid miiiiakse miiiigikohtades pirast nimetatud toodete
olulisemate ettevalmistusetappide 18petamist. Nimetatud miiligikohtades vaid sulatatakse leib kiiresti ja
soojendatakse tiles voi kiipsetatakse 10plikult.

8 EKo C-158/04 ja C-159/04 (liidetud), Alfa Vita Vassilopoulos AE (C-158/04) ja Carrefour Marinopoulos AE
(C-159/04) versus Elliniko Dimosio ja Nomarchiaki Aftodioikisi loanninon, ECLI:EU:C:2006:562.
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uudsuse tottu ei ole sellele antud mingit teaduslikku hinnangut, mis tagaks, et aine ei kujuta
endast ohtu inimeste tervisele. Seega leidis Euroopa Kohus, et direktiivi sétete kehtetuks
tunnistamiseks ei ole pohjust, kuivord need rahvatervise kaitse eesmirgi saavutamiseks

vajalikud ning proportsionaalsed.®®

R. Alexy printsiibi késitluse jargi ei saa proportsionaalsuse pShimdtet pidada printsiibiks selle
moiste kirjelduse mottes. Proportsionaalsuse pdhimadtte puhul ei saa réédkida selle suuremast voi
vidiksemast kaalust, vOrreldes mone teise printsiibiga. Proportsionaalsuse printsiipi kas
jargitakse voi ei jargita ning kolmas voimalus selle kohaldamiseks puudub. Sellest jéreldub ka
proportsionaalsusreegel, mis tdhendab, et diguste riived peavad alati olema proportsionaalsed
ja seda ei kaalu iiles iikski teine printsiip, See tdhendab, et olukorda, kus proportsionaalsuse

pdhimdte tuleb korvale jitta, ei eksisteeri.®

Selleks, et riiklik meede saaks olla pdhjendatud ELTL-i artikli 36 alusel vdi Euroopa Kohtu
praktikast tuleneva kohustusliku ndudega, peab ta vastama proportsionaalsuse pdhimdottele. See
tdhendab, et rakendatav meede peab olema taotletava eesmirgi saavutamiseks vajalik ning
eesmirki ei ole voimalik saavutada keeldude voi piirangutega, mis ei ole nii ulatuslikud voi mis
ei kahjusta liidusisest kaubandust nii palju. Juhul, kui Euroopa Liidus ei ole kehtestatud
konkreetse valdkonna osas tihtlustatud eeskirju, siis on liikmesriikidel vabadus ise otsustada,
millisel tasemel nad soovivad oma digustatud huve kaitsta. On valdkondi, kus Euroopa Kohus
on jatnud liitkmesriikidele nende vdetavate meetmete ja taotletavate kaitsetasemete puhul
teatava kaalutlusdiguse, mille tulemusel voivad nduded riigiti erineda. Sellegipoolest ei saa see
asjaolu mojutada sellega seoses kehtestatud normide vajalikkuse ja proportsionaalsuse
hindamist. Seega tuleb liikmesriigil oma pdhjenduste analiiiisimisel esitada kiisimus, kas oleks
voimalik votta alternatiivseid, kaubandust vihem takistavaid meetmeid. Kui selline voimalus
on, siis on liikmesriikidel kohustus rakendada véhem piiravaid alternatiivseid meetmeid.
Vastasel juhul rikuvad liikmesriigid proportsionaalsuse pdhimotet. Teiselt poolt, kui litkmesriik
suudab tdendada, et voimaliku alternatiivse meetme rakendamisega kahjustab ta oma muid

digustatud huve, siis tuleb ka seda proportsionaalsuse hindamisel arvesse véotta.’

8 EKo C-154/04, The Queen Alliance for Natural Health’i (C-154/04) ja Nutri-Link Ltd taotlusel versus Secretary
of State for Health, ECLI:EU:C:2005:449, p-d 47 ja 52.

8 Triipan, M. Proportsionaalsuse pohimdte pShidiguste kaitsel. Magistritoo, juh K. Merusk. 2005 Tartu Ulikool,
oigusteaduskond, 1k 16.

87 Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu
satete kohaldamise kohta, 2010, Ik 29.
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Proportsionaalsuse kiisimus kerkibki kodige sagedamini siis, kui litkmesriigid on rakendanud

mdnda piirangut avaliku korra voi elu ja tervise kaitse eesmirgil.®®

Euroopa Kohtu pdhiline
eesmark on dra hoida, et liitkmesriikide rakendatud piirangud ei oleks pdhjendamatud.
Erialakirjanduses on vilja toodud, et pohiline probleem proportsionaalsuse pdhimotte
kohaldamisel seisneb selles, et liikmesriikide rakendatavad piirangud on liiga ranged. See
tdhendab, et rakendatavate piirangutega kiill saavutatakse rahvatervise kaitse eesmaérk, kuid see
oleks saavutatav ka kaupade vaba liikumist viahem piiravate meetmetega. Euroopa Kohus on
selgitanud, et kui litkmesriigil on sama eesmérgi saavutamiseks voOimalik valida mitme
eesmdrgi vahel, tuleb valida meede, mis piirab kaupade vaba liikumist kdige vidhem. Seda
ilmestab niiteks eelmises alapeatiikis toodud Belgias kehtestatud kuubikukujulise margariini

miiiimise ndue.®®

Liikmesriik peab tdendama vajadust kaitsemeetme rakendamiseks, sest piiravaid meetmeid ei
voi rakendada vaid hiipoteetilistel kaalutlustel.*® Euroopa Kohtu sdnul tuleb tegelike ohtude
olemasolu tdestada rahvusvaheliste teadusuuringute koige véirskemate tulemuste abil.
Liikmesriigid peavad vaid tdendama, et konealuses valdkonnas valitsevad teaduslikud

kahtlused, mille alusel hindavad liikmesriigi kiisimust EL-i institutsioonid.®

Seega selleks, et litkmesriik saaks tugineda kaupade vaba liikumise piiramisel rahvatervise
kaitse erandile, tuleb tdendada avaliku huviga seotud pShjuse olemasolu, asjaomase piirangu
vajalikkust ning selle proportsionaalsust taotletava eesmérgi suhtes. See tdhendab, liikmesriik
peab tdendama, et rahvatervise kaitse ei ole muul vdhem piiravamal viisil konkreetses
valdkonnas saavutatav. Liikmesriigi pohjendus peab tuginema asjakohastele konkreetsetele
toenditele. Juhul, kui toote voi aine moju kohta inimeste tervisele puudub teaduslik kindlus, on

Euroopa Kohtus pidanud asjalikuks tugineda ettevaatuspdhimottele®2.

8 Graig, P., de Burca, 1k 378.

8 Triipan, M. Proportsionaalsuse pdhimdte Euroopa Liidu diguses. Juridica I11/2006, 1k 157.

% EKo C-236/01, Monsanto Agricoltura Italia SpA ja teised versus Presidenza del Consiglio dei Ministri ja teised,
ECLI:EU:C:2003:431, p 111.

%1 Komisjon on vastu vdtnud teatise ettevaatusprintsiibi kohta: KOM(2000) 1 (1dplik) - https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/?uri=celex:52000DC0001 (31.01.2020)

92 EKo C-473/98, Kemikalieinspektionen versus Toolex Alpha AB; EKo C-24/00, Euroopa Uhenduste Komisjon
versus Prantsuse Vabariik.
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1.4 Ettevaatuspohimaote

Ametlikult kasutas Euroopa Kohus ettevaatusprintsiipi esimest korda kohtuasjas National
Farmers’ Union®3. Otsuses seisis, et ,.kui esinevad kahtlused inimeste tervist puudutavate
ohtude olemasolu voi ulatuse osas, voivad institutsioonid votta kaitsemeetmeid, ilma et nad

ootaksid #ra, et tiielikult oleks avaldunud nende ohtude tegelikkus ja tdsidus”.%*

Ettevaatuspohimotte madratluse pohielement on otsuste tegemine teaduslikus ebakindluses ja
sellega seotud kaalutlusruum. See ilmnes juba 1980. aastatel Luksemburgi kohtusiisteemi
otsustes, isegi enne mdiste ,,ettevaatuspohimdte™ kasutuselevottu. Sandoz’i®® kohtuasjas, mis
kasitles riiklikke eeskirju, mis keelavad ilma eelneva loata turustada toiduaineid, millele on
lisatud vitamiine, maérkis Euroopa Kohus: ,,Kuna teadusuuringute praeguses seisus on
ebaselgus, on see liikmesriikide tilesanne iihtlustamise puudumise korral otsustada, millist
inimeste tervise ja elu kaitset nad kavatsevad tagada, vottes siiski arvesse kaupade vaba
liikumise ndudeid {iihenduses.” Otsustes ilihenduse meetme kehtivuse kohta, millega
kehtestatakse keeld Suurbritannia veiseliha ekspordile, et tegeleda ,,hullu lehma haiguse*
(veiste spongioosne entsefalopaatia - BSE) puhanguga, sonastas Euroopa Kohus
lahenemisviisi, mida korrati jdrgmistes otsustes ja seda tunnustati laialdaselt
ettevaatusprintsiibil pdhinevana. Ehkki sel ajal ei suudetud BSE iilekandumist inimestele
kinnitada, ei vilistanud uus teaduslik teave BSE ja Creutzfeldt Jacobi haiguse®® vimalikku
seost. Vastuseks tarbijate kasvavale murele veiseliha ohutuse ja tdsise rahvatervise ohu pérast
vottis Euroopa Komisjon vastu erakorralise meetme, mis keelas briti veiseliha igasuguse
ekspordi. Keeld oli ajutine, mille pidi 1dbi vaatama uue teadusliku teabe pohjal, mis voimaldab
olukorra taustal ulatuslikumat analiiiisi. Selle taustal ei tuvastanud Euroopa Kohus, et meede
olnuks vastuolus proportsionaalsuse pdhimdttega ning kinnitas otsuse seaduslikkust,
pohjendades oma otsust teadusliku ebakindluse esinemisega ning sellisel juhul voivad
institutsioonid votta kaitsemeetmeid, ootamata, kuni nende ohtude tegelikkus ja tdsidus

realiseerub. Kuigi BSE kohtuotsuses ei viidatud nii paljudes sonades ettevaatusprintsiibile,

% EKo C-157/96, The Queen versus Ministry of Agriculture, Fisheries and Food, Commissioners of Customs &
Excise, ex parte: National Farmers' Union, David Burnett and Sons Ltd, R. S. and E. Wright Ltd, Anglo Beef
Processors Ltd, United Kingdom Genetics, Wyjac Calves Ltd, International Traders Ferry Ltd, MFP International
Ltd, Interstate Truck Rental Ltd ja Vian Exports Ltd, ECLI:EU:C:1998:191.

% Euroopa Komisjon. Kaupade vaba liikumine: Juhend kaupade vaba liikumist reguleerivate asutamislepingu
sitete kohaldamise kohta, 2010, Ik 26.

% EKo C-174/82, Officer van Justice versus Sandoz BV, ECLI:EU:C:1983:213

% Creutzfeldti-Jakobi tdbi on geneetiliselt piritav ja/vdi nakkuslik aeglaselt progresseeruv kesknirvisiisteemi
(aju) haigus, mida pohjustab spetsiifiline haigust tekitav valk ehk prioon. Prioon on analoogne veiste spongioosse
entsefalopaatia tekitajaga. Rahva seas teatakse haigust ka kui "hullu lehma tobi". (Terviseamet. Creutzfeldt-Jakobi
tobi ehk aladge késnjas entsefalopaatia. Terviseameti ametlik veebileht. -
https://www.terviseamet.ee/et/node/1683 (18.04.2020))
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peetakse seda selle kontseptsiooni liheks kdige olulisemaks varajaseks viljenduseks. Esimene
selgesdnaline viide ettevaatuspdhimdttele, mille vdib leida kohtuotsusest, on kohtuasjas®’, mis
kasitleb geneetiliselt muundatud organismide tahtlikku keskkonda viimist. Kuid néib, et see
juhtum ei analiilisi mitte niivord teaduslikku ebakindlust, kuivord riskidega seotud uue teabe
voimalikku ilmumist. Lopuks kasutati Pfizeri®® juhtumis vdimalust uurida iiksikasjalikumalt
ettevaatuspohimotte peamisi elemente. Sel juhul iihendati BSE juhtumis vélja tootatud
teadusliku ebakindluse mdiste ja ettevaatuspdhimote: ,,Kui on teaduslik ebakindlus inimeste
tervist ohustavate ohtude olemasolu vo&i ulatuse osas, vdivad Uhenduse institutsioonid
ettevaatuspohimotte kohaselt votta kaitsemeetmeid ilma, et peaks ootama, kuni nende riskide

tegelikkus ja tdsidus selgub tiielikult.«*

Ettevaatuspohimote on osa riskianaliiiisi metoodikast. See voimaldab otsustajatel tegutseda,
ilma et peaks ootama, kuni terviseohu tegelikkus ja tdsidus on tdielikult tdestatud. PGhimdte on
ajutine riskijuhtimisvahend kuni teadusliku teabe saamiseni ulatuslikuma riskihindamise
labiviimiseks. Seetottu on see pohimdte tihedalt seotud riskihindamisega ja sellele peaks
eelnema koige virskema teadusliku teabe pohjal inimeste tervisele voimalike riskide pdhjalik
hindamine. Meetmed vdivad pdhineda ettevaatusprintsiibil, kui risk (ehkki selle tegelikkust ja
ulatust ei ole 10plike teaduslike toenditega tdielikult tdendatud) vois meetme viljatootamise ajal
olemas olnud teaduslikke andmeid arvestades olla pohjendatud. Siseturul saavad liikmesriigid
kohaldada ettevaatuspdhimotet meetmete suhtes, mis pdhinevad ELTL-i artiklil 36 (erand
kaupade vaba liikumise pohimottest rahvatervise kaitse huvides). Euroopa Liidu jaoks
kompenseerib Euroopa tasandil ulatuslik regulatiivne kaalutlusdigus siseturu voimaliku
norgenemise, kui tunnustatakse litkmesriikide laia kaalutlusdigust oma toiduohutusmeetmete
véljatootamisel teadusliku ebakindluse tingimustes. Riiklike ettevaatusabindude osas on
Euroopa Kohus jérjekindlalt otsustanud, et kui iihtlustatud valdkonnas teaduse praeguses
olukorras on endiselt ebakindlust, peavad liikkmesriigid méarama rahva tervise kaitse taseme,

mida nad peavad asjakohaseks.'%

Euroopa Komisjon vottis 2. veebruaril 2000. aastal vastu teatise ettevaatuspdhimotte

kasutamise kohta. Teatise eesmérk oli teavitada kdiki huvitatud pooli sellest, kuidas Euroopa

% EKo C-6/99, Association Greenpeace France jt. versus Ministére de l'Agriculture et de la Péche jt,
ECLI:EU:C:2000:148.

% EKo C-13/99, TEAM Srl versus Euroopa Uhenduste Komisjon, ECLI:EU:C:2000:329.

% Szajkowska, A. Impact of the Definition of the Precautionary Principle in EU Food

Law, The, 47 Common Market L. Rev. 173 (2010).

100 szajkowska, A. Reulating food law: Risk analysis and the precautionary principle as general principles of EU
food law. Doktorit66. Wageningen University: 19. marts 2012, 1k 57-58.
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Komisjon kavatseb seda pohimotet kohaldada ja kehtestada suunised selle rakendamiseks.
Samuti oli eesmirk anda oma panus kdimasolevasse selleteemalisse arutellu nii Euroopa Liidu
kui ka rahvusvahelisel tasandil. Teatises rohutati, et ettevaatuspohimdte on osa struktureeritud
lahenemisviisist riskianaliilisil, samuti on see asjakohane riskijuhtimisel. See hdlmab
juhtumeid, kus teaduslikud tdendid on ebapiisavad, ebaselged voi ebaméirased ning esialgne
teaduslik hinnang néitab, et on piisavalt pohjust muretseda, et potentsiaalselt ohtlikud mojud
keskkonnale, inimeste, loomade vai taimede tervisele voivad olla vastuolus valitud korge kaitse
tasemega EL-i poolt. Teatis tidiendas samal aastal vastu voetud toiduohutuse valget raamatut.
Teatises maératleti ka meetmed, mida voib votta ettevaatuspdhimotte kohaselt. Kui peetakse
vajalikuks votta meetmeid, peaksid meetmed olema valitud kaitsetasemega proportsionaalsed,
nende kohaldamisel mittediskrimineerivad ja vastama juba voetud sarnastele meetmetele. Need
peaksid pdhinema ka meetme voi tegevusetuse voimaliku kasulikkuse ja kulude uurimisel,
tuleks 14bi vaadata uute teaduslike andmete pohjal ning neid tuleks seetdttu séilitada seni, kuni
teaduslikud andmed on puudulikud, ebatdpsed voi ebaselged ja kui seda riski peetakse
tihiskonnale liiga suureks. Need juhised kaitsevad ettevaatuspohimotte kui protektsionismi
varjatud vormi pdhjendamatu kasutamise eest. Ettevaatuspdhimote ei ole digustus teaduslike
tdendite ignoreerimisele ja protektsionistlike otsuste vastuvotmisele.!% EttevaatuspShimétte
aluseks on kolm pShimotet: 1) voimalikult tdielik teaduslik hindamine voi voimalikult tdpne
teadusliku ebakindluse taseme maéddramine; 2) riskihindamine ja tegevusetuse voimalike
tagajdrgede hindamine; 3) koikide huviriihmade osalemine ettevaatusmeetmete uuringus, kui
teadusliku  hindamise ja/voi riskihindamise tulemused on olemas. Samas tuleb
ettevaatuspohimotte kohaldamisel jitkata ka riskijuhtimise iildpShimdtete rakendamisega.
Nendeks pohimoteteks on: voetud meetmete ja valitud kaitsetaseme proportsionaalsus;
meetmete kohaldamise mittediskrimineerimine; meetmed on juba kord sarnastes olukordades
voetud meetmetega voi samasugust 1dhenemist ndudnud meetmetega kooskolas; tegevuse voi
tegevusetuse tulude ja kulude uurimine; meetmete teadusarengu kontekstis ldbivaatamine.
Ettevaatuspohimotte raames vastu voetud meetme puhul voib valmistajalt vo1 importijalt
nduda, et ta tdendaks ohu puudumist. Seda nduet tuleb aga hinnata iga konkreetse juhtumi puhul

eraldi, sest see vdimalus ei laiene iildiselt kdikidele turule viidud toodetele vdi protsessidele.'%2

101 Euroopa Komisjon. Commission adopts Communication on Precautionary Principle. Euroopa Liidu ametlik
veebileht. Pressiteade: 2. veebruar 2000. - https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_00 96
(01.04.2020)

192 Euroopa Komisjon. EttevaatuspShimdte: Kokkuvdte. Euroopa Liidu ametlik veebileht: 30. november 2016. -
http://publications.europa.eu/resource/cellar/b5639ee0-4f28-41f8-b768-0d3ceac86b6¢.0017.02/DOC_2
(31.03.2020)
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Teaduslik ebakindlus méangib Euroopa Liidu thtlustamata valdkonnas suurt rolli. Votame
nditeks benseeni, pestitsiidid voi osooni kahandavad ained. Kdigis neis ja paljudes teistes
valdkondades jétsid nii valitsused, ettevotjad kui ka teadusasutused varajase ettevaatusabindu
kasutamata viites, et see on ebaratsionaalne - viites, et alternatiive pole. Niiiid on aga koik
arutelu pooled iihel meelel, et riskitasemed olid algselt {isna mérkimisvddrselt alahinnatud.
Tagantjarele vaadates oli potentsiaalseid alternatiive rohkem, kui toona véideti. Sarnased
kiisimused tekivad tulevikku suunatud dilemmade puhul ka seoses tehnoloogia arenguga -

niiteks tuumaenergia voi geneetiliselt muundatud toidu alternatiivide iimber.1%3

EL-i tasandil viivad riskihindamisi ldbi ekspertkomiteed, kes ndustavad institutsioone
tehnilistes ja teaduslikes kiisimustes. Komisjonid kasutavad tilaltoodud pohimdtteid soovituste
saamiseks ettevaatusabindude kohta voi vastu. Institutsioonid ei ole soovitustega rangelt
seotud, kuid kui nad ei ndustu, peavad nad toetama oma seisukohta teaduslike tdenditega, mis
on vordse vai parema kvaliteediga, kui komitee oma. Ainult piisava kvaliteediga tdendid vdivad
tekitada toelist ebakindlust ja ettevaatusabindusid. ,,Vordse v&i parema‘ standardi peamine

eesmirk on sundida EL-i institutsioone ilmutama tdelist teaduslikku ebakindlust.1%

T66 esimeses peatiikis analiiiisiti ning selgitati vélja, kuidas on tihtlustamata valdkonnas
tagatud rahvatervise kaitse kaupade vaba liikumise kontekstis. Rahvatervise kaitse on iiks
Euroopa Liidu pohiecesmirke. ELTL-i ning Euroopa Kohtu praktikale tuginedes leiti, et
kaupade vaba liikumist voib piirata teatud tingimuste tiaitmisel, tuginedes rahvatervise erandile.
Magistritod eesmargi saavutamiseks keskendutakse rahvatervise tagamisele toiduvaldkonnas.
Ka Euroopa Kohtu praktika analiiiis néditas, et toiduvaldkonnas esineb palju spetsiifilisi
tunnuseid, mis rahvatervise kaitstuse aspektist on olulised ning vdivad tekitada ohtu.
Uhtlustamata toiduvaldkonnas on liikmesriigil vdimaliku ohu esinemisel vdimalus rakendada
kaitsemeetmeid, tuginedes ettevaatusprintsiibile. See tdhendab, et kaitsemeetmete
rakendamiseks piisab teaduslikust ebakindlusest, et negatiivne tagajirg inimeste tervise osas
voib saabuda ning selline jareldus ei pohine hiipoteetilisel arvamusel, vaid kdikvdimalikel
kéttesaadavatel tdenditel. Rahvatervise erandile tuginemise digustamiseks tuleb ldbida
kontrollskeem. Liikmesriik vOib vabakaubandust Euroopa Liidus piirata, kui on tdendatud

1) vahemalt teadusliku ebakindluse piirini, et oht rahvatervisele on tdenéoline; 2) et valitud

13 Stirling, A. Why precuationary principle matters. The Guardian, 8. juuli 2013. -
https://www.theguardian.com/science/political-science/2013/jul/08/precautionary-principle-science-policy.
(18.04.2020)

104 Jiang, P. Uniform Precautionary Principle under EU Law. 2 Peking U. Transnat'l L. Rev. 490, 2014, Ik 507-
508.
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piirang ehk kaitsemeede on vajalik rahvatervise kaitsmiseks; ning 3) see piirang on
proportsionaalne taotletava eesmargi suhtes ehk liikmesriigil on kohustus rahvatervise kaitse

tagamiseks kasutada kdige vidhem kaupade vaba liikumist piiravat meedet.

Alates sellest, kui Pfizeri otsus Kirjeldas tiksikasjalikult teaduslike tdendite kasutamise korda,
on teadlased pooranud suuremat tihelepanu uuele kohtupraktikale ning usutakse, et teaduse
tdhtsus teadusliku ebakindluse situatsioonis kasvab.'®® Kui on olemas asjaomased teisesed
oigusaktid, tuleb nendega seotud riiklikke meetmeid hinnata iihtlustamissitete, mitte
asutamislepingu sitete alusel.'% Samas tuleb rdhutada, et olukorda, kus proportsionaalsuse
pohimdte tuleb korvale jétta, ei eksisteeri. Seega tuleb ka iihtlustatud valdkonnas kohaldada
proportsionaalsuse pohimdtet. Eelnevalt vilja toodud kontrollskeem kujutab endast terviklikku
loogikal pohinevat skeemi, mis kohaldub Euroopa Liidus iihtlustamata toiduvaldkonnas.
Jargnevalt analiiiisib autor, kuidas on rahvatervise kaitse tagatud harmoniseeritud digusaktidega
ning kas neist tuleneb sarnane iihetaoline siisteem. Selleks tuleb eelkdige vilja selgitada, kuidas
ja mis ulatuses on toiduohutuse valdkond harmoniseeritud. Autor uurib, kas ja millistel

tingimustel on litkmesriigil digus siseturu vabakaubandust piirata.

105 Jiang, P, 1k 509.
106 EKo C-302/02, Radlberger Getrinkegesellschaft ja S. Spitz, ECLI:EU:C:2005:36, p 53.
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2. UHTLUSTAMISMEETMED EUROOPA LIIDUS TOIDUTURVALISUSE
SAAVUTAMISEKS

2.1 Uhtlustamismeetmete vajadus turvalise toidupoliitika rajamiseks siseturul

Enne tihtlustamismeetmete rakendamist eksisteeris erinevaid riigisiseseid reeglid, mis teenisid
kill avalikke huve ja sealhulgas ka tagasid rahvatervise kaitse, kuid sellegipoolest, oma
erinevuste tottu, parssisid need reeglid siseturu sujuvat toimimist. Sellest tulenevalt on labitud
jark-jarguline thtlustamise protsess, kus riigid otsivad Tthistele probleemidele kdigile
vastuvoetavaid iihtseid lahendusi. Eelmises peatiikis analiilisitud kohtupraktika pinnalt néhtub,
et iihtlustamisprotsess sai alguse Euroopa Kohtu kaasusepdhise lahenduse alusel ning
vastastikuse tunnustamise printsiibi kehtestamisega. 1990. — 2000. aastatel alustati tdielikuma
Oigusaktide iihtlustamisega, mille eesmérk oli jitkata seda, mida kohtupraktikaga alustati.
Téanaseks on vélja tootatud Euroopa Liidu toiduohutuse poliitika, mille alusel voeti esmalt vastu
tildine toiduohutusndudeid reguleeriv méérus ning selle pdhjal on omakorda vastu voetud
erinevaid toiduvaldkondi reguleerivaid direktiive ja méddruseid, mis sdtestavad konkreetsed
kriteeriumid Euroopa Liidu siseturul liikuvatele toiduga seotud kaupadele, tagamaks

rahvatervise kaitse.

1990. aastate 10pus leidis aset mitu toiduga seotud juhtumit, mille tagajérjel inimesed
haigestusid voi surid. Oli selge, et rahvatervise kaitse ei olnud EL-i tasandil piisavalt tagatud
ning tekkis vajadus kehtestada toidu- ja s6odaalaste digusnormide tildpShimotted ja nduded
EL-i tasandil.X®” Oigusaktide vastuvdtmine, iihtlustamaks konkreetset valdkonda, on aidanud
kaotada tokkeid ning kehtestada iihiseid eeskirju, et tagada nii kaupade ja toodete vaba ringlus
kui ka keskkonna- ja tarbijakaitse ning konkurentsi pdhimdtte jirgimine. Uhtlustamine on
vajalik, kui riiklikud eeskirjad takistavad kaupade vaba liikumist ning teiste Euroopa Liidu
eesmirkide tditmist. See tdhendab, et liikmesriikide sise-eeskirjad on liiga erinevad.
Uhtlustamise saavutamiseks vastuvdetud digusaktidel on kahesugune eesmirk: kindlustada
kaupade vaba liikkumine kogu sektori iihtlustamise abil, tagades samal ajal korge rahvatervise
kaitstuse tase.l® Selleks tootas Euroopa Komisjon 12. jaanuaril 2000. aastal vilja valge
raamatu toiduturvalisuse kohta, mis oli iihtse toiduohutuspoliitika teerajajaks ning hdlmab

sealjuures koiki toiduahela sektoreid — s6dda tootmist, pdllumajanduslikku esmatootmist,

107 Euroopa Komisjon. Toiduohutus — Mida Euroopa Komisjon teeb?. Euroopa Komisjon. Euroopa Liidu ametlik
veebileht. - https://ec.europa.eu/info/topics/food-safety et (25.03.2020)

108 | aky, Z. Tarbijakaitse ja rahvatervis — Toiduohutus. Euroopa Liidu Teabelehed. Euroopa Komisjon. November
2019. - https://www.europarl.europa.eu/factsheets/et/sheet/51/toiduchutus (25.03.2020)
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toidutootlemist, ladustamist, transporti ja jaemiitiki. Valges raamatus toodi vélja tokked, mis
tuleb kaotada ja meetmed, mis Euroopa Liit peab selleks votma.l%® Toiduohutuse poliitika
eesmark on tagada inimeste, loomade ja taimede tervise kaitsmine toidu tootmise protsessi igas
etapis. Samaaegselt on eesmérk ka voimaldada toidutédstusel, mis on Euroopa suurim tootmis-
ja toohoivesektor, tegutseda parimates vdimalikes tingimustes, piiramata kaupade vaba

litkumist ja sellega ka ettevotlusvabadust.!1°

Euroopa Komisjoni 2000. aasta valge raamatuga seati ka eesmark asutada eraldi Euroopa Liidu
toiduohutuse ametiasutus. Sellele asutusele oli plaanis usaldada mitmed {iilesanded, mis
holmavad sdltumatuid teaduslikke noduandeid kdigis toiduohutusega seotud kiisimustes,
Kiirhoiatussiisteemide toimimise, tarbijatega suhtlemise ja dialoogi pidamiseks toiduohutuse ja
tervisekaitse kiisimustes ning vorgustike loomiseks riiklike agentuuride ja ametisasutustega.
Kdnealune institutsioon pidi olema loodud 2002. aastaks.!!' 2002. aastal vastavalt Euroopa
Liidu méirusele nr 178/2002%12 asutatigi ametlikult Euroopa Toiduohutuseamet (European
Food Safety Authority, edaspidi EFSA). Riskihindajana koostab EFSA teaduslikke arvamusi ja
nduandeid, mis on Euroopa poliitika ja digusaktide aluseks. Alates asutamisest on EFSA
andnud teaduslikke nduandeid paljudes kiisimustes, néiteks veiste spongioosse entsefalopaatia
(BSE), salmonella, toidulisandite, nditeks aspartaami, allergeensete toidu koostisosade,
geneetiliselt muundatud organismide, pestitsiidide ja loomatervishoiu kiisimustes nagu
linnugripp. Teaduslikke tulemusi ei saa alati holpsasti muuta lihtsateks juhisteks ja
nouanneteks, millest mitteteadlased saavad aru. Seetdttu on iiks EFSA iilesandeid suhelda
selgelt mitte ainult oma peamiste partnerite ja sidusriihmadega, vaid ka laiema iildsusega, et
aidata téita 10het teaduse ja tarbija vahel. Lisaks méngib asutus olulist rolli andmete kogumisel
ja analiilisimisel, tagamaks, et Euroopa riskihindamist toetaks kdige ulatuslikum olemasolev
teaduslik teave. Selleks teeb EFSA tihedat koostodd ELi liikmesriikidega.'*® Toiduohutuse
valge raamatu juhtpohimdte on, et toiduohutuspoliitika peab pdhinema terviklikul ja
integreeritud ldhenemisviisil. See tdhendab kogu toiduahelas (,talust lauale”); koigis

toidusektorites; liitkmesriikide vahel, EL-i vélispiiril ja EL-is; rahvusvahelistes ja EL-i

109 Euroopa Komisjon. White Paper on Food Safety. Briissel, 2000.

110 Euroopa Komisjon. Euroopa Liidu poliitika lahtiseletatuna, Toiduohutus — Talust toidulauani: ohutu ja tervislik
toit koigile. Euroopa Komisjon: Teabevahetuse peadirektoraat. Luxembourg: Euroopa Liidu Viljaannete Talitus,
2014.

111 Euroopa Komisjon. White Paper on Food Safety. Briissel, 2000.

112 Eyroopa Parlamendi ja ndukogu miirus (EU) nr 178/2002, 28. jaanuar 2002, millega sitestatakse toidualaste
Oigusnormide iildised pdhimodtted ja nduded, asutatakse Euroopa Toiduohutusamet ja kehtestatakse toidu
ohutusega seotud menetlused. — ELT L 031, Ik 1-24.

13 European  Food  Safety  Authority.  About EFSA. EFSA  ametlik  veebilent. -
http://www.efsa.europa.eu/en/aboutefsa (25.03.2020)
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otsustusprotsessides poliitika kujundamise tstikli koigil etappidel peaks jargima iihtseid
pohimotteid. Valges raamatus sisalduvad sellised toiduohutuse tugisambad nagu teaduslikud
nduanded, andmete kogumine ja analiiiis, regulatiivsed ja kontrolliaspektid ning tarbijate
teavitamine, mis peavad selle integreeritud ldhenemisviisi saavutamiseks moodustama
takistusteta terviku. Toiduahela kdigi sidusrithmade rollid tuleb selgelt méératleda. Esmane roll

on sdddatootjatel, pdllumajandustootjatel ja toidukiitlejatel vastutada toiduohutuse eest.!*

Magistrito6 eesmirgi saavutamiseks keskendutakse pdhiliselt toidukditlejate rollile
toiduohutuse tagamisel. Padevad asutused peavad jalgima, et seda vastutust tdidetakse riiklike
seire- ja kontrollisiisteemide toimimise kaudu. Euroopa Komisjon omakorda hindab riiklike
auditite ja inspektsioonide kaudu péadevate asutuste suutlikkust neid siisteeme toimima panna.
Ka tarbijatele on maératud kohustus vastutada toidu nouetekohase ladustamise, kiitlemise ja
toiduvalmistamise eest. Muuhulgas eeldab edukas toidupoliitika toidu ning nende koostisosade
jalgitavust. Selleks tegi Euroopa Komisjon ettepaneku kehtestada asjakohased nduded, mille
hulka kuulub toidukiitlejate kohustus tagada, et oleks olemas menetlused toidu turult
korvaldamiseks, kui see ohustab tarbija tervist. Lisaks peaksid ettevdtjad pidama piisavat
arvestust toorainete ja koostisosade tarnijate kohta, et oleks voimalik tuvastada probleemi
allikas. Euroopa Komisjon mdonis sealjuures, et toidu ning nende koostisosade tthemotteline
jélgimine on keeruline kiisimus ning tuleb arvestada erinevate sektorite ja toodete eripiraga.
Toiduohutuspoliitikat tuleb pidevalt jélgida ja vajaduse korral kohandada seda puudustele
reageerimiseks, tekkivate riskidega toimetulemiseks ja tootmisahela uute arengute
tunnustamiseks. Euroopa Komisjon tegi ettepaneku vastu votta vastu iildine toiduseadus

(General Food Law), mis tagaks eelmainitud pshimétete elluviimise.!*

EL-i iildine toidu- ja s60daseaduse madrus nr 178/2002 voeti vastu 2002. aasta jaanuaris.
Konealuse maédruse iildeesmirk on tagada iihtne ldhenemisviis toidualaste Gigusaktide
valjatootamisel ja mis veel olulisem, see annab {ildise raamistiku nende valdkondade jaoks,
mida ei holma konkreetsed iihtlustatud eeskirjad, kuid kus siseturu toimimine tagatakse
vastastikuse tunnustamisega.!'® Muuhulgas on kdnealuse toiduseaduse iildeesmirk lihtsustada

toiduga vaba kauplemist koikides EL-i liikmesriikides ning tagada seal samal ajal tarbijakaitse

114 Euroopa Komisjon. White Paper on Food Safety. Briissel, 2000.

115 Ibidem.

118 Terlicka, K. M., Jukes, D. J. From Harmonisation to Better, Smart and Fit Food Law: Reviewing the Legislators
Attempts to Abolish Barriers to Food Trade in the EU. European Food and Feed Law Review, Vol. 9, No. 5 (2014),
Ik 302-313. Lexxion Verlagsgesellschaft mbH: 2014.
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korge tase.!’’ Midruse nr 178/2002 artiklis 2 defineeritakse moiste ,.toit''8.11® Selle
definitsiooni kohaldumine on kdnealuse maaruse kohaldamise eeltingimus. Kui toode vastab
sellele mairatlusele, on see toit médruse nr 178/2002 tdhenduses ja méérus nr 178/2002 kehtib
selle kohta. Sama kehtib kdigi teiste seda miératlust kasutavate seaduste ja madruste kohta.
Madaruse nr 178/2002 artiklis 6 on sdnaselgelt nimetatud pohimdtted, et inimeste tervist kaitsvad
toiduseadused peaksid pShinema riskianaliiiisil ja seega ka teadusel. Kahtlemata on Maailma
Kaubandusorganisatsioonis (WTQO) toimunud arutelud EL-i ldhenemisviisi kohta kasvu
soodustavatele hormoonidele ja geneetiliselt muundatud toitudele aidanud kaasa otsusele
muuta toiduseadus (rohkem) teadusepohiseks. Teadusliku ebakindluse korral kohaldatakse
ettevaatuspohimdtet'?®, See tihendab, et kui riskihindamine on ebaselge, kuid annab
teaduslikke pdhjuseid toiduohutusriski kahtlustamiseks, on riigiasutused Oigustatud votma

kasutusele kaitsemeetmed, mis pdhinevad halvimal stsenaariumil.*?!

Erinevate toiduohutusega seotud teemade, sealhulgas toidualase teabe ning ka loomade heaolu
puhul kehtivad erinevad EL-i toidualased oigusnormid, mis on vastu vdetud kooskolas
maérusega nr 178/2002. Nagu toiduohutuse valges raamatus ette nahtud, holmavad need koiki
toiduahela osi alates s66da ja toidu tootmisest kuni selle to6tlemise, ladustamise, transpordi,
impordi ja ekspordi ning jaemiiligini. EL on teinud pingutusi, et kogu EL-is toodetav ning
miitidav toit oleks jélgitav kogu teekonna jooksul talust toidulauani ning et tarbijaid teavitataks
toidu koostisest piisavalt histi. Uhtlustatud toidualaste digusnormidega on pandud paika
riskianaliiiisi pShimdtted, milles sétestatakse, kuidas ja millal tuleb teha teaduslikud ja

tehnilised hindamised ning kes peab neid tegema, et tagada korralik kaitse inimestele,

117 Euroopa Komisjon. Euroopa Liidu poliitika lahtiseletatuna, Toiduohutus, 2014.

18 (EU) nr 178/2002 artikkel 2: ,,Kdesolevas méaruses tahendab mdiste "toit" toddeldud, osaliselt toodeldud vai
todtlemata ainet voi toodet, mis on mdeldud inimestele tarvitamiseks voi mille puhul pShjendatult eeldatakse, et
seda tarvitavad inimesed.

Maistega "toit" hdolmatakse joogid, narimiskumm ja muud ained, kaasa arvatud vesi, mis on tahtlikult lilitatud
toidu koostisesse tootmise, valmistamise voi todtlemise ajal. Moiste holmab vett, mis on vdetud pérast vastavalt
direktiivi 98/83/EU artiklis 6 nimetatud kohta, kus mératakse nduetele vastavus, piiramata sellega direktiivide
80/778/EMU ja 98/83/EU nduete kohaldamist.

Mbiste "toit" alla ei kuulu: a) s66t; b) elusloomad, vélja arvatud juhul, kui need on ette valmistatud turuleviimiseks
inimtoiduna; c) taimed enne saagikoristust; d) ravimid ndukogu direktiivide 65/65/EMU[21] ja 92/73/EMU[22]
tihenduses; e) kosmeetikatooted ndukogu direktiivi 76/768/EMU[23] tihenduses; f) tubakas ja tubakatooted
ndukogu direktiivi 89/622/EMU[24] tihenduses; g) narkootilised ja psiihhotroopsed ained mératletuna Uhinenud
Rahvaste Organisatsiooni 1961. aasta iihtses konventsioonis narkootiliste ainete kohta ning Uhinenud Rahvaste
Organisatsiooni 1971. aasta konventsioonis psiihhotroopsete ainete kohta; h) jadkproduktid ja saasteained.*

119 Kusjuures, kuigi Euroopa seadusandja oli toiduseaduse valdkonnas olnud viga aktiivne, méératleti mdiste "toit"
esimest korda 2002. aasta iildises toiduseaduses. GFL ei tee vahet toitudel ja toidu koostisosadel, nagu moned
vanemad digusaktid seda teevad. Koostisosad vastavad toidu méiratlusele ja seetottu kehtivad nende suhtes samad
ohutuseeskirjad. Ainult mérgistamist késitlevates digusaktides on eristamine endiselt oluline.

120 'Vt magistritod p 1.4.

121 Van der Meulen, B. M. J. The Structure of European Food Law. European Institute for Food Law. Laws —
Open Access Journal: 16. aprill 2013.
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loomadele ja keskkonnale. Lébi riskianaliilisi tagatakse, et koikjal EL-is peetakse Kinni
teatavatest paikapandud miinimumstandarditest. Sellised teatud standardid on paika pandud, et
riigid saaksid ennetada ja torjuda haigusi ning ldheneda toiduga seotud riskidele koordineeritud,

mdjusal ning kulutdhusal viisil.*??

Seoses toiduhiigieeninduetega on ajalugu ndidanud, et bakterid, viirused ja parasiidid kujutavad
endast rahvatervisele suurt ohtu. Seega paikapandud rangete toiduhiigiceninduete eiramise
korral on see oht veelgi suurem. Levinumad néited on kodulindude salmonelloosiga seotud
haigused, piima-, liha- ja kalatoodetest ning kiilmutatud juur- ja kdogiviljadest tulev listerioos
ning hullulehmatdbi. Litkmesriigid peavad eelnevalt mainitud haiguste leviku takistamiseks
rakendama kohustuslikke enesekontrolliprogramme. Kusjuures péarast mitmeid salmonelloosi
juhtumeid viis EL 2003. aastal koikides liikmesriikides sisse eraldi Salmonella
torjeprogrammid. Parast nende programmide integreerimist voetakse tootmisahela asjaomastes
etappides ette nduetekohased meetmed Salmonella ning muude zoonoossete!? bakterite
torjeks. Lisaks kasutatakse kogu toiduahela ulatuses ka muid tdrjemeetmeid loomade tapmisel,
liha to6tlemisel, transportimisel ning jaekaubanduses ja toidu valmistamisel. Ennetavad
meetmed voetakse peamiselt esmatootmise tasandil, et vdhendada levikut ja ohtu
rahvatervisele. EL-i tegevuse edu nditab see, et parast konealuste programmide kédiku laskmist
vihenes inimeste salmonelloosijuhtumite arv aastaid 2007-2011 hdlmaval ajavahemikul 60,5%
ning munade ja munatoodetega seotud juhtumite arv samal ajavahemikul 42,3%.1%* See niitab,

et ka teiste toiduvaldkondade tihtlustamine voib kaasa aidata rahvatervise kaitse tagamisele.

2.2 Euroopa Liidus vastuvoetud iihtlustamismeetmed siseturu toiduturvalisuse

tagamiseks

Euroopa Liidu toiduohutuse poliitika iiks pohimotetest on see, et EL-i toiduseadusandlus
pohineb riskianaliiiisil. Riskianaliiiis on teaduspohine otsustusprotseduur, mis koosneb riski
hindamisest, riskide teavitamisest ja riskide juhtimisest. EL-is riskianaliiiisi teadusliku aluse
tagamiseks asutati maarusega nr 178/2002 EFSA. EFSA siiski ei ole ametiasutus selle sona
oiguslikus tdhenduses, kuna EFSA-le ei ole antud padevust teha otsuseid, mis on teistele
sidusriihmadele siduvad. EFSA iilesandeks on pakkuda riskihindamist, mis on aluseks

otsustele, st riskijuhtimisele, mida teevad teised padevad asutused, néditeks Euroopa Komisjon.

122 Eyroopa Komisjon. Euroopa Liidu poliitika lahtiseletatuna, Toiduohutus, 2014.
123 Inimesi nakatav loomade nakkushaigus (Eesti digekeelsussdnaraamat OS 2008).
124 Euroopa Komisjon. Euroopa Liidu poliitika lahtiseletatuna, Toiduohutus, 2014.
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Teoreetiliselt peaks alates maaruse nr 178/2002 joustumisest Euroopa Komisjoni vastav
osakond kiisima EFSA arvamust iga uue toiduohutust késitleva digusakti ettepaneku kohta
(nagu seda tehti geneetiliselt muundatud toodete, hiigieeni ja toidu parandamise agentide
algsete suurte ,,pakettide* puhul). Kui mééruse nr 178/2002 artiklit 6 tuleb mdista nii, et see
nduab seadusandjalt toiduohutust késitlevate Oigusaktide ettevalmistamisel teadusliku
arvamuse kiisimist, v3ib see olla EL-i toiduseaduse sitetest kdige enam rikutud séte. Seega
praktikas ei toimi riskianaliiiis nii, nagu see on ette nihtud digusraamistikus.!?® EL-i
toiduohutust késitlevates Oigusaktides esitatakse teadusele kahte erinevat tiliilipi kiisimusi,
soltuvalt vaadeldava otsuse tiilibist. Otsused voivad sisaldada piiravaid meetmeid, nt toodete
turulepddsu piiravad meetmed vOi piirangute kaotamise meetmed, nt juurdepiddsu
voimaldamine. Esimeses olukorras vastab meetme teaduslik pohjendus kiisimusele, kas toode
on ohtlik. Teises olukorras on kiisimus, kas toode on ohutu. Voi teisiti 6eldes — esimeses
olukorras palutakse teadusel kindlaks teha ohud ja riskid; teises olukorras palutakse niidata, et
toode ei ole ohtlik ehk ohud ja riskid vélja jatta. Ilmselt pohjustavad erinevused esitatud
kiisimustes erinevusi tdendamiskoormises, tdendamisstandardis ja tagajargedes, Kkui
riskihindamine ei anna rahuldavaid vastuseid. Kui teadusel palutakse tuvastada ohud, lasub
toendamiskoormus tavaliselt ametiasutustel. Protseduurides, kus teadusel palutakse ohud
vilistada, on tdendamiskohustus vOi vidhemalt teaduslike andmete esitamise kohustus

ettevotetel, kes soovivad toodet turule viia.*?®

Parast médruse nr 178/2002 loomist jargnesid lihtlustavad digusaktide paketid, mis reguleerisid
erinevaid toidualaseid valdkondi ning sétestasid konkreetsed nouded ja piirméaérad, mida tuleb

127

jélgida rahvatervise kaitse huvides.™’ Maédrus nr 178/2002 on selle alusel vastu voetud

erisitteid sisaldavate digusaktide suhtes tiiendav regulatsioon.!?8

Ténaseks pdevaks on Euroopa Liit vélja to6tanud mitmeid tihtlustavaid digusakte toiduohutuse
tagamiseks, mis sisaldavad horisontaalseid nouded koikide toidugruppide kohta ning mdne
toidugrupi kohta ka koostis-, kvaliteedi- ja mérgistusnoudeid ehk vertikaalseid nouded. Koikide
satestatud nouete tihine eesmérk on tagada tarbijatele ohutu toit ning sealjuures piisav teave

toiduvaliku tegemisel vastavalt inimese isiklikele omadustele. Horisontaalsete nduetega

125 \/an der Meulen, B. M. J, 2013.

126 Van der Meulen, B., Bremmers, H. J. Wijnands, Jo H.M., Poppe, K. J. “Structural Precaution: The Application
of Premarket Approval Schemes in EU Food Legislation.” Food and Drug Law Journal 67 (2012): 453-73.

127 \/an der Meulen, B. M. J, 2013.

128 EKo liidetud kohtuasjad C-211/03, C-299/03 ja C-316/03 kuni C-318/03, HLH Warenvertriebs GmbH (C-
211/03) ja Orthica BV (C-299/03 ja C-316/03 kuni C-318/03) versus Bundesrepublik Deutschland,
ECLI:EU:C:2005:370, p 38-39.
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reguleeritakse jargmisi valdkondi: toiduvaldkonna pohialused (méddrus nr 178/2002); toidu iile
jarelevalve teostamise alused; toidu mérgistamise nduded; lisaainete piirnormid toidus ning
lisaainetele esitatavad nduded; toidus kasutatavate I0hna- ja maitseainetele esitatavad nduded;
toidu tootlemisel kasutatavatele tehnoloogilistele abiainetele esitatavad nduded; toiduga kokku
puutuda lubatud materjalidele ja esemetele esitatavad nduded; eritoitude koostise, valmistamise
ja mairgistamise nduded; toidulisandite koostise ja mérgistamise nduded; uuendtoidule
esitatavad nduded ning sellise toidu turule lubamise pohimdtted; toiduhiigieeni nduded;
saasteainete piirnormid toidus; kiirkiilmutatud toidu valmistamise, sdilitamise ja mérgistamise
nduded ning toidu ioniseeriva kiirgusega tootlemisele esitatavad ndouded. Vertikaalselt on
kehtestatud koostis- ja kvaliteedi- ning méargistusnduded jargmistele toidugruppidele: kakao- ja
Sokolaaditooted; teatud suhkrud; mesi; puuviljamahlad ja -nektarid; puuviljadzemmid ja -
zeleed, tsitrusmarmelaad ning kastanipiiree; osaliselt ja tdielikult dehiidreeritud konserveeritud
piim; kohvi- ja siguriekstraktid; mineraalvesi; eruukhappe sisaldus teatud toiduainetes ning

kaseiinid ja kaseinaadid.!?®

Kdnealused Gigusaktid on iildiselt iiles ehitatud vdga sarnaselt. Need sisaldavad regulatsiooni
eesmarki, moisteid, reguleerimisala kindlaks méédramist, erandeid, milles osas konkreetne akt
ei kohaldu, tildpohimétteid, paljudel juhtudel ka lubade andmise menetlust ning mérgistamise
ndudeid. Suure osa digusaktist moodustavad konkreetsed ndouded ja kriteeriumid, millel teatud

valdkonna toit vastama peab.

Magistritoo esimeses peatiikis selgitati vdlja, kuidas on rahvatervise kaitse tagatud iihtlustamata
valdkonnas. See tdhendab, millistel tingimustel on pohjendatud tugineda kaupade vaba
liikumise piiramisel rahvatervise kaitse erandile. Niilid analiiiisitakse, kas ja kuidas on
rahvatervise kaitse tagatud iihtlustatud toiduvaldkonnas. Kooskdlas kdesoleva t66 eesmirgiga
kisitletakse Oigusakte, mis reguleerivad protsesse, milles kdigus toit voi toiduaine voivad
inimese tervisele ohtlikuks muutuda. Jargneva analiiiisi teostamisel otsib autor nendest
oigusaktidest konkreetset kaitseklauslit, mis reguleeriks selliseid juhtumeid, kui konkreetne toit
vOi toiduaine vastab Oigusaktis midratletud nduetele, kuid ilmnenud on uus teave, mille
kohaselt voib rahvatervis ohus olla. Selline olukord voib tekkida teaduse ning ka looduse
arenguga. Léabiviidava analiiiisi alusel selgitatakse vélja eelmainitud olukorras o&iguslik

kéitumine, st pddevuse jaotus, ohu tdendatud ulatus ning ka territoriaalne padevus.

129 Besti {ihinemisleping Euroopa Liiduga: Seletuskiri, 2004,
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2.3 Uhtlustatud digusaktides siitestatud regulatsioon rahvatervise kaitse tagamiseks uue

teabe ilmnemisel

Peamine ja koige laialdasemalt kasutatav kaitseklausel on sitestatud 2002. aastal vastu voetud
iildises toiduseaduses.’®® Eelmainitud kaitseklausel peaks kdigi eelduste kohaselt kohalduma
vaid thtlustamata valdkonnas. Kui toit vastab iihtlustatud valdkonna asjakohastele
oigusaktidele ja seal toodud nduetele, peaks see liidusiseselt vabalt ringlema ilma igasuguste
muude piiranguteta. Konealuste digusaktide sétete jargimist peetakse toidu ohutuse tagamiseks

piisavaks, kuivord see on iihtlustamismeetmete idee.

Liikmesriikide padevate asutuste korraldatud ametlik kontroll peaks tuvastama tooted, mis ei
vasta asjakohastele Oigusaktidele. Rikkumiste korral voib kohaldada sanktsioone. Selline
kontrollisiisteem ei vélista siiski, et isegi kui toit on toodetud kooskdlas digusaktide sitetega,
voib see ohtlik olla. Uute teaduslike avastuste pdhjal voib nditeks toidu timber klassifitseerida
kahjulikuks inimeste tervisele. Sel pohjusel on ka ELTL-i artiklis 114 15ikes 10 sétestatud, et
valdkondlikes iihtlustamismeetmetes tuleks sédtestada kaitseklausel: ,,Asjakohastel juhtudel on
eespool margitud ihtlustamismeetmetes kaitseklausel, mis volitab liikmesriike [...] votma liidu
kontrollimenetlusele alluvaid ajutisi meetmeid.“!3! Sellise kaitsemeetme vdib leida niiteks
kiiritatud toiduaineid Kkasitlevates oOigusaktis: ,,Kui liikmesriigil on kéesoleva direktiivi
vastuvOtmise jdrel saadud uue teabe vOi olemasoleva teabe timberhindamise tulemusena selged
toendid, et hoolimata vastavusest kdesoleva direktiivi sitetele on toiduainete kiiritamine
inimeste tervisele ohtlik, voib konealune liitkmesriik konealuste sdtete kohaldamise oma

“132 Sarnaselt sdnastatud punkt on

territooriumil ajutiselt peatada vOi seda piirata.
toiduseadustes iildlevinud ja selle voib leida toiduseadustes saasteainete'®, toodete ja toiduga

kokkupuutuvate materjalide ja esemete!®, toidulisandite!®, geneetiliselt muundatud

130 Euroopa Parlamendi ja ndukogu mérus (EU) nr 178/2002, artikkel 53.

131 Carreno, 1., Berends, G. Safeguards in food law - ensuring food scares are scarce, 2005.

132 Eyroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 1999/2/EU, 22. veebruar 1999, ioniseeriva kiirgusega téodeldud toitu
ja toidu koostisosasid kisitlevate lifkmesriikide digusaktide {ihtlustamise kohta. — EUT L 66, Ik 16-23, artikkel 14.
133 Noukogu miirus (EMU) nr 315/93, 8. veebruar 1993 , milles sitestatakse iihenduse menetlused toidus
sisalduvate saasteainete suhtes. — EUT L 037, 1k 1-3, artikkel 4 Ig 1.

1% Euroopa parlamendi ja ndukogu mairus (EU) nr 1935/2004 27. oktoober 2004 toiduga kokkupuutumiseks
ettenihtud materjalide ja esemete kohta, millega tunnistatakse kehtetuks direktiivid 80/590/EMU ja 89/109/EMU.
—ELT L 338, Ik 4-17, art 18.

135 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2002/46/EU, 10. juuni 2002, toidulisandeid kisitlevate liikmesriikide
digusaktide iihtlustamise kohta. — ELT L 183, Ik 51-57, art 12.
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136 137

organismide®, vitamiinide ja mineraalainete™®’ ning loodusliku mineraalvee*® kohta. Nendes
direktiivides vOi médrustes sisalduvad kaitseklauslid on koostatud véga sarnaselt, kuid siiski

mitte identselt.*®®

Koikides eeltoodud oigusaktide kaitseklauslites on liikmesriikidele antud Gigus vajalike
kaitsemeetmete votmiseks vaid enda territooriumil. Kaitsemeetmetena on iildiselt ette ndhtud
oigus ajutiselt peatada vOi piirata konkreetse Oigusakti sitete rakendamine. See tdhendab
nditeks, et kui tavaolukorras peab liikmesriik lubama konkreetse toote turustamist oma riigis,
siis teatud tingimuste tditmisel v3ib ohu esinemisel konealuse toote ajutiselt keelustada. Osa
regulatsioone on aga sOnastatud erinevalt. Néiteks mineraalvee direktiivi kaitseklauslis on
sonaselgelt vilja toodud oigus tootega kauplemine ajutiselt peatada vOi seda piirata.
Samasugune sodnaselge tootega kauplemise peatamise vOi piiramise digus on sitestatud ka
geneetiliselt muundatud organismide kauplemist reguleerivas direktiivis. Lisaks on erinevalt
sonastatud alused, mis puhul liikmesriik kaitsemeetmed kasutusele vdib votta. Ulaltoodud
niide kiiritatud toiduaineid késitleva digusakti kaitseklauslist ndhtub, et liikmesriigil peavad
kaitsemeetmete rakendamiseks olema selged toendid. See on kusjuures ainus toiduohutuse
eesmirgil vastu vOetud Oigusakt, mis sétestab nii selgelt ndutava tdendatud taseme.
Geneetiliselt muundatud toidu ja s66da kohta kdiva madruse nr 1829/2003 kaitseklausel
sdtestab, et oht inimese tervisele peab olema ilmne. Viljendit ,,on ilmne* tuleb mdista selliselt,
et riski olemasolu tuleb teha kindlaks uute tdendite alusel, mis tuginevad usaldusviirsetele
teaduslikele andmetele.'*® Toidulisandeid ning vitamiine ja mineraaltoitaineid kisitlevates
Oigusaktides on sdtestatud, et litkmesriigil peab olema ,,piisavalt pohjust arvata®, et kdnealune
toode on inimese tervisele ohtlik. Toodete ja toiduga kokkupuutuvate materjalide ja esemete
kohta kéivas madruses on kaitsemeetme kohaldamiseks vaja tdendada, et riigil on ,,piisavalt
pohjust jireldada™ toidu vdi toote ohtlikkust inimese tervisele. Analiiiisi koostades tekib
kiisimus, kas konealusel ning esimesena vélja toodud alusel on sisuline vahe, kuivord need on
veidi erinevalt sdnastatud vdi ei ole erinev tdlgendus olnud seadusandja tahe. Oigusaktid, mis

késitlevad mineraalveega ning geneetiliselt muundatud organismidega seotud ndudeid, on

136 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/18/EU, 12. miirts 2001, geneetiliselt muundatud organismide
tahtliku keskkonda viimise kohta ja ndukogu direktiivi 90/220/EMU kehtetuks tunnistamise kohta. — EUT L 106,
Ik 1-39, art 23. Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 1829/2003, 22. september 2003, geneetiliselt
muundatud toidu ja s66da kohta. — ELT L 268, 1k 1-23, art 34.

187 Euroopa Parlamendi ja ndukogu miirus (EU) nr 1925/2006, 20. detsember 2006 , vitamiinide,
mineraaltoitainete ja teatud muude ainete toidule lisamise kohta. — ELT L 404, Ik 26-38, art 13.

138 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2009/54/EU, 18. juuni 2009, loodusliku mineraalvee kasutamise ja
turustamise kohta. — ELT L 164, Ik 45-58, art 11.

139 \/t Tabel 1.

140 EKo liidetud kohtuasjad C-58/10-C-68/10, Monsanto SAS ja teised versus Ministre de I'Agriculture et de la
Péche, ECLLI:EU:C:2011:553, p-d 75-81.
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kaitseklauslis sdtestanud, et liikkmesriigil peab olema vastavalt ,,liksikasjalikud pdhjendused* ja
»uksikasjalikult podhjendatud arvamus® selleks, et rakendada selles sittes -ettendhtud
kaitsemeetmeid. Analiiiisi kdigus aga selgus, et kdik eelnevad moisted vastavad ingliskeelsetes
oigusaktides moistele ,,detailed grounds®, millest saab jareldada, et sdnaline erinevus on sisse
tulnud Gigusaktide tolkimise teel ning sisulist erinevust neil siiski ei ole. Maiste ,,detailed
grounds” tidhendab kohtupraktika kohaselt, et pohjused, mille pédrast liikkmesriigid
kaitsemeetmed kasutusele votavad, ei saa olla ,,ildist laadi“. Néiteks on tdendamiskoormise
noue tiidetud, kui litkmesriigid tuginevad tdenditele, mis nditavad konkreetse ohu olemasolu,
mida asjaomased toidud vd&ivad holmata. Kohtu hinnangul v&ib juhtuda, et konkreetsetes
olukordades on olemasoleva teadusliku teabe ebapiisava iseloomu tottu vdimatu 1dbi viia
voimalikult tdielikku riskihindamist. Riiklikele asutustele kdige pohjalikuma vdimaliku
riskihindamise tulemusel saadud konkreetsed tdendid peaksid siiski pohinema kdige
usaldusvairsematel kittesaadavatel teaduslikel tdenditel ja rahvusvaheliste uuringute kdige
virskematel tulemustel.}*! Saasteainete ndudeid ja kriteeriume reguleeriv miirus on
sdtestanud, et liikmesriigil peab kaitsemeetmete rakendamiseks olema ,,pohjust kahtlustada®,
et eksisteerib oht inimese tervisele. Ingliskeelses médruse redaktsioonis vastab sellele mdiste
»has reason to suspect”. Toiduvaldkonnas selle mdiste tdhendust erialakirjanduses voi
kohtupraktikas kisitletud ei ole. Samas on mdistlik ecldada, et ka saasteainete puhul on vaja
oht pdhjalike tdenditega tdendada, kuivord tegemist on, sarnaselt eelnevatele digusaktidele,

toiduohutuse saavutamiseks tihtlustatud valdkonnaga.

Varasemalt oli ka néiteks lisaaineid, I6hna- ja maitseaineid, eritoitu ning uuendtoitu kasitlevates
oigusaktides iilaltoodule sarnaselt sonastatud kaitseklausel. Lisaaineid késitlev direktiiv nr
89/107/EMU, mis on tinaseks kehtetu, sisaldas kaitseklauslit, mille alusel liikmesriik vdis oma
territooriumil konealuse direktiivi sdtete rakendamise peatada voi nende rakendamist piirata,
kui oli piisavalt pdhjust arvata, et lisaainete kasutamine toidus ohustab inimese tervist!*2. Uues
lisaaineid késitlevas médruses nr 1333/2008 sellist klauslit e1 ole. Konealuse méaruse artiklis

121 on sitestatud, et kui iihenduse loetelusse kantud toidu lisaaine tootmisprotsessis voi

141 Dabrowska-Klosinska, P. GM Foods, Risk, Precaution and the Internal Market: Did Both Sides Win the Day
in the recent Judgment of the European Court of Justice? German Law Journal: 2004.

142 Ngukogu direktiiv 89/107/EMU, 21. detsember 1988, toiduainetes lubatud lisaaineid kisitlevate liikmesriikide
Oigusaktide iihtlustamise kohta. — ELT L 40, Ik 27-33, artikkel 4 g 1 (ingl. k): ,,Where a Member State, as a result
of new information or of a re-assessment of existing information made since this Directive, or the comprehensive
directive referred to in Article 3, was adopted, has detailed grounds for considering that the use of additives in
food, although it complies with this Directive or any list drawn up under Article 3, endangers human health, that
Member State may temporarily suspend or restrict application of the provisions in question in its territory. It shall
immediately inform the other Member States and the Commission thereof and give reasons for its decision.*

143 Euroopa Parlamendi ja ndukogu mérus (EU) nr 1333/2008, 16. detsember 2008 , toidu lisaainete kohta. - ELT
L 354, Ik 16-33, artikkel 12: Kui toidu lisaaine on juba kantud iihenduse loetelusse ja selle tootmisviisi voi
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lahteainetes tehakse muudatusi, siis tuleb seda kédsitleda kui uut lisaainet ning teha ka uus kanne
ithenduse loetelusse voi viia sisse muudatuse spetsifikatsioonid enne kdnealuse toote turule
laskmist. Lisaks on artiklis 2644 reguleeritud teabekohustus, mille alusel tuleb Euroopa
Komisjonile viivitamata teha teatavaks igasugune uus teaduse- voi tehnikaalane teave, mis voib
mdjutada toidu lisaaine ohutuse hindamist. Eelnevast kahest artiklist peaks jareldama, et
lisaainete valdkond on nii spetsiifiliselt ja tugevalt reguleeritud, et ootamatuid ohte
rahvatervisele tekkida ei tohiks, st sellest regulatsioonist voiks jéreldada, et tervisele ohtu
tekitava lisaaine turule jdoudmine on vdimatu. Sarnaselt lisaainetega oli varasemalt 13hna- ja
maitseaineid kisitlevas regulatsioonis 88/388/EEC sees kaitseklausel, mis lubas detailsete
tdendite olemasolul liikmesriikidel oma territooriumil kdnealuse direktiivi sitete rakendamise
peatada vOi nende rakendamist piirata, kui nende ainete kasutamine toidus ohustas
rahvatervist!*®. Uues 16hna- ja maitseaineid kisitlevas Euroopa Parlamendi ja ndukogu
médruses nr 1334/2008° sellist kaitseklauslit ega ka selle sarnast klauslit ei ole. Kiill aga on
lisaks eelnevale kahele uuele méidrusele koos nendega vastu voetud maédrus nr 1331/2008,
millega kehtestati toidu lisaainete, toiduensiilimide ning toidu I6hna- ja maitseainete lubade
andmise iihtne menetlus, milles on artikli 134" ndol sitestatud kaitseklausel, mis omakorda
viitab médruse nr 178/2002 artiklitele 53 ja 54, mis reguleerivad kaitsemeetmete votmist juhul,
kui rahvatervis vOib ohus olla. Lisaks eelmistele ndidetele oli eritoitu reguleerivas Euroopa

Komisjoni direktiivis nr 89/398/EEC artiklis 1118 ning uuendtoitu reguleerivas méasruses nr

kasutatud ldhteainete osas on tehtud oluline muudatus v6i on muudetud osakeste suurust, nditeks nanotehnoloogiat
kasutades, tuleb uuel meetodil v3i uute ldhteainetega toodetud toidu lisaainet kisitleda kui erinevat lisaainet ja
tuleb teha uus kanne ithenduse loeteludesse voi viia muudatused spetsifikatsiooni, enne kui lubada kdnealune toode
turule.

144 Euroopa Parlamendi ja ndukogu masrus (EU) nr 1333/2008, artikkel 26: (1) Toidu lisaaine tootja vi kasutaja
teeb komisjonile viivitamata teatavaks igasuguse uue teadus- voi tehnikaalase teabe, mis voib mojutada toidu
lisaaine ohutuse hindamist. (2) Toidu lisaaine tootja voi kasutaja teeb komisjonile viimase ndudmisel teatavaks
toidu lisaaine tegeliku kasutuse. Komisjon teeb selle teabe kittesaadavaks liikmesriikidele.

14593, Noukogu direktiiv 88/388/EMU, 22. juuni 1988, toiduainetes kasutatavaid 15hna- ja maitseaineid ning
nende tootmiseks vajalikke ldhtematerjale késitlevate lilkmesriikide digusaktide {ihtlustamise kohta. - ELT L 184,
Ik 61-66, artikkel 8 (ingl. k): ,,Where, as a result of new information or of a re-assessment of existing information
made since this Directive or one of the Directives provided for in Article 5 was adopted, a Member State has
detailed evidence: that the presence of one of the substances listed in the Annexes to this Directive or the maximum
levels stipulated, while complying with the provisions of this Directive, or that the use of a flavouring, while
complying with the relevant Directive or with this Directive, or that the presence of a substance similar to those
referred to in the Annexes constitutes a danger to human health, that Member State may temporarily suspend or
restrict application of the provisions in question within its territory. It shall immediately inform the other Member
States and the Commission thereof and give reasons for its decision.

146 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 1334/2008, 16. detsember 2008 , mis kisitleb toiduainetes
kasutatavaid 16hna- ja maitseaineid ning teatavaid 16hna- ja maitseomadustega toidu koostisosi ning millega
muudetakse ndukogu miairust (EMU) nr 1601/91, méirusi (EU) nr 2232/96 ja (EU) nr 110/2008 ning direktiivi
2000/13/EU. — ELT L 354/34, Ik 34-50.

147 Euroopa Parlamendi ja ndukogu mairus (EU) nr 1331/2008, artikkel 13: Uhenduse loetelus sisalduva ainega
seotud hidaolukorra puhul, eelkdige ameti arvamust arvesse vdttes, voetakse meetmed vastavalt midruse (EU) nr
178/2002 artiklites 53 ja 54 osutatud korrale.

14895, Noukogu direktiiv 89/398/EMU, 3. mai 1989, eritoiduks ettenéhtud toiduaineid kisitlevate liikmesriikide
Oigusaktide Uihtlustamise kohta. - ELT L 186, Ik 27-32, artikkel 11 15ige 1 (ingl. k): ,,Where a Member State has
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258/97 artiklis 12149 sitestatud, et kui liikmesriigil on iiksikasjalikud pShjendused v&i piisavalt
pOhjust arvata, et eritoiduks ettendhtud toiduaine v4i uuendtoit on inimeste tervisele ohtlik, voib
see litkmesriik konealuse tootega kauplemise oma territooriumil ajutiselt peatada voi seda
piirata. Tanapdeval reguleerib eritoidu valdkonda Euroopa Parlamendi ja ndukogu méédrus nr
609/2013, milles eraldi kaitseklausel puudub, kuid selle preambula punktis 23 on kirjutatud, et
kui kdnealuse mééruse kohaselt kasutatud aine puhul muudetakse oluliselt tootmismeetodit voi
osakeste suurust, nditeks nanotehnoloogia abil, ei kidsitata kdnealust ainet kdesoleva méadruse
kohaselt kasutatud ainena ning seda tuleks méaaruse nr 258/97 kohaselt ja seejarel konealuse

130 Euroopa Parlamendi ja ndukogu médruses nr 2015/2283%°%,

madruse kohaselt uuesti hinnata
mis késitleb uuendtoitu, puudub samuti eraldi kaitseklausel selleks juhuks, kui uue teabe voi
arengu kohaselt voib maéadruse kriteeriumitele vastav uuendtoit olla ohtlik rahvatervisele.
Erialakirjanduses on avaldatud arvamust, et uute valdkondlike digusaktide puhul eeldatakse, et
valdkondlikud kaitsemeetmed asendatakse lihtsalt viitega toiduseadusega ette néhtud iildisele

kaitsemeetmele.1%?

Mdnes valdkonnas on kaitsemehhanism médratletud teisiti. Uks niide on pestitsiidide jidke
kisitlevad digusaktid. Euroopa Parlamendi ja ndukogu méairus nr 396/2005 pestitsiidide jadkide
kohta taimset paritolu toodetes ja neid sisaldavates nendes sisalduvates toodetes ndeb ette
kaitsemeetme, mis sarnaneb eespool kirjeldatuga, kuid ainult nende pestitsiidide suhtes, mille
jadkide piirnormid on kehtestatud. Siinkohal tasub téhele panna, et kaitsemeetme rakendamisel

kohalduvad miruse nr 178/2002 artiklid 53 ja 54.1%® Kui aga iihtlustamist ei ole toimunud, st

detailed grounds for establishing that a foodstuff intended for a particular nutritional use which does not belong
to one of the groups listed in Annex | does not comply with Article 1 (2) or endangers human health, albeit freely
circulating in one or more Member States, that Member State may temporarily suspend or restrict trade in that
product within its territory. It shall immediately inform the Commission and the other Member States thereof and
give reasons for its decision. *

149 Euroopa Parlamendi ja ndukogu mérus (EU) nr 258/97, artikkel 12 g 1: Kui uute andmete vdi olemasolevate
andmete iimberhindamise tulemusena on litkmesriigil piisavalt pdhjust arvata, et kdesolevale miérusele vastava
toidu voOi toidu koostisosa kasutamine ohustab inimeste tervist vdi keskkonda, voib konesolev liikmesriik
nimetatud toiduga vdi toidu koostisosaga kauplemist ja selle kasutamist oma territooriumil ajutiselt piirata voi
selle peatada. Ta teatab sellest viivitamata teistele lilkmesriikidele ja komisjonile ning pdhjendab oma otsust.

150 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EL) nr 609/2013, 12. juuni 2013 , imikute ja viikelaste toidu,
meditsiinilisel ndidustusel kasutamiseks ettendhtud toidu ning kehakaalu alandamiseks ettendhtud paevase toidu
asendajate kohta. — ELT L 181, Ik 35-56.

151 Euroopa Parlamendi ja ndukogu miérus (EL) 2015/2283, 25. november 2015, mis kisitleb uuendtoitu, millega
muudetakse Euroopa Parlamendi ja ndukogu méérust (EL) nr 1169/2011 ning tunnistatakse kehtetuks Euroopa
Parlamendi ja ndukogu miirus (EU) nr 258/97 ja komisjoni mairus (EU) nr 1852/2001. — ELT L 327/1, Ik 1-22.
152 Carreno, 1., Berends, G. Safeguards in food law - ensuring food scares are scarce, 2005.

158 Euroopa Parlamendi ja ndukogu miirus (EU) nr 396/2005, 23.veebruar 2005, taimses ja loomses toidus ja
so66das voi nende pinnal esinevate pestitsiidide jiskide piirnormide ja ndukogu direktiivi 91/414/EMU muutmise
kohta. —ELT L 70/1, Ik 1-16, artikkel 35: Kui uue teabe vdi olemasoleva teabe imberhindamise tulemusena véivad
kéesoleva médrusega holmatud pestitsiidide jadgid voi jadkide piirnormid ohustada inimeste v3i loomade tervist
ndudes viivitamatut tegutsemist, kohaldatakse médruse (EU) nr 178/2002 artikleid 53 ja 54. Virske toodangu
puhul vihendatakse komisjoni jaoks otsuse langetamise tdhtaega seitsme péevani.
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on vdimalus, et kdikide pestitsiidide jadkide piirnorme ei ole kehtestatud, siis on selliseks
juhuks ette ndhtud konkreetne menetlus. Sellega voetakse arvesse olukorda, kus iiks litkmesriik
(sihtriik) piirab voi keelab toidu turustamise teisest litkmesriigist (paritoluliikmesriik) périt
tootele pohjusel, et tootes sisalduvate pestitsiide jddkide sisaldus iiletab sihtliikmesriigis
aktsepteeritavat taset, isegi kui toode vastab paritoluliikmesriigi kohaldatud tasemele.
Teisisonu puudutab see olukordi, kus vastastikuse tunnustamise pdhimdte ei joustu. Sellise
olukorra tekkimisel on kaks konealust liikmesriiki pShimdtteliselt kohustatud viivitamatult
iiksteisega iihendust votma ja taotlema keelavate voi piiravate meetmete kaotamist. Kaks
litkkmesriiki vdivad otsustada leppida kokku ajutises jadkide piirnormis, mida saab ja tuleks
jarjepidevuse huvides komiteemenetluse kaudu laiendada kogu EL-i territooriumile kuni
neljaks aastaks.'®*

Teine valdkond, milles kaitsemeede erineb ,,standardsest* valdkondlikust klauslist, on seotud
toiduhiigieeniga. Toiduhiigieeni késitlevad digusaktid on esmalt maarus nr 825/2004, milles on
madratud kindlaks toiduohutusega seotud eesmérgid, mis on toiduga tegelevatele ettevotetele
kohustuslikud. Maadruses nr 853/2004 sitestatakse eeskirjad loomset péritolu toidu kohta.
Toiduhiigieeni méiruses puudub selgelt eristuv artikkel, mis kisitleb litkmesriikide digust
kiituda olukorras, kus uue teabe ilmnemisel selgub, et rahvatervis on ohus. PShilise printsiibina
peavad toidukditlejad tagama, et tootmisprotsessi koigis etappides jargitakse héid
hiigieenitavasid. Juhul, kui toidukditleja avastab, et toit kujutab tdsist ohtu tervisele, peab ta
selle toidu viivitamatult turult kdrvaldama ning teavitama tarbijaid ja asjaomast ametiasutust.'>®
Moiste ,,tosine oht“ on Euroopa Kohtu praktikas méadratletud selliselt, et see viitab olulisele
riskile, mis seab ilmselgelt ohtu inimeste ja loomade tervise ja keskkonna.'®® Toiduhiigieeni
madrusega on seotud ka Euroopa Komisjoni 15. novembri 2005. aasta médrus nr 2073/2005
toiduainete mikrobioloogiliste kriteeriumide kohta.’>” Toiduettevdtted peavad tagama, et nende
kdideldud, tarnitud ja toddeldud toit vastab eelnevalt viidatud méédruses sétestatud
kriteeriumitele. Ettevotjatel on kohustus teostada vastavaid kontrolle ja proove, et olla
veendunud toidu ohutuses.'®® Selles méiruses aga ei ole viidet olukorrale, kui selgub, et turul

olev toode, mis vastab kdnealuse méiruse kriteeriumitele, on erinevate evolutsiooniliste voi

1% Carreno, 1., Berends, G. Safeguards in food law - ensuring food scares are scarce, 2005.

155 Euroopa Komisjon. 852/2004 mairus: Kokkuvdte. Euroopa Liidu ametlik veebileht, 24.11.2015. - https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ET/LSU/?uri=CEL EX:32004R0852 (27.03.2020)

156 EKo liidetud kohtuasjad C-58/10-C-68/10, Monsanto jt, p-d 75-81.

157 Euroopa Komisjon. 852/2004 miirus: Kokkuvdte.

18 Euroopa Komisjon. 2073/2005 miirus: Kokkuvdte. Euroopa Liidu ametlik veebileht. 17.05.2019. - https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ET/LSU/?uri=CEL EX:32005R2073 (27.03.2020)
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teadlike arengute tottu muutunud ohtlikuks rahvatervisele. Autor analiilisib seda olukorda

pohjalikumalt magistrit6d kolmandas peatiikis.

2.4 Menetluslik protsess ja padevuse jaotus rahvatervisele avalduva ohu tuvastamisel

EL-i toiduseadusandlus pakub vahendeid toiduohutuse juhtumite ja hidaolukordade
lahendamiseks. Teavet jagatakse ametiasutuste vahel, ettevotetel on oma kohustused ning lisaks

antakse ametiasutustele konkreetsed tilesanded.

Toiduohutuse valdkonnas on kiirreageerimise siisteem eksisteerinud alates 1979. aastast, ent
endine siisteem ei holmanud algselt so6ta. Toidu ja sddda kiirhoiatussiisteem (RASFF), mis
kehtestati madarusega nr 178/2002 (artikkel 50), hdlmab toitu ja soota. RASFF on teabe
vahetamise vorgustik toidust voi soddast tulenevate otseste voi kaudsete ohtude kohta inimeste
tervisele.’®® Konealune siisteem vdimaldab jagada kiiresti ja tohusalt teavet Euroopa
Komisjoni, litkmesriikide veterinaar-ja toiduametite ning organisatsioonide vahel, tinu millele
saavad riigid kiiresti ja kooskdlastatult reageerida. Juhul, kui liilkmesriigil on andmeid tdsisest
toidu voi soddaga seotud terviseriskist, siis tuleb sellest infosiisteemi kaudu Euroopa Komisjoni
teavitada. Euroopa Komisjon teavitab seejéarel kohaste meetmete votmiseks viivitamatult teisi
litkkmeid. Naiteks vdidakse tarbijate tervise kaitseks toode turult korvaldada voi tagasi
kutsuda.’®® Magistritoos soota ei kisitleta, seega keskendutakse ka antud peatiikis vaid
toiduohutust holmavale teabele. Siisteem hdlmab liikmesriike, EFSA-t ja Euroopa Komisjoni.
RASFF-is osalemist voib EL-iga sdlmitud lepingute alusel laieneda kolmandatele riikidele voi
rahvusvahelistele organisatsioonidele. RASFF on EL-i kontaktpunkt, mis osaleb Maailma
Terviseorganisatsiooni hallatavas rahvusvahelises toiduohutusasutuste vorgus (INFOSAN).
Kui RASFF-i vorgustiku liikmel on teavet toidu voi s6ddaga seotud tdsise otsese voi kaudse
riski olemasolu kohta, peab ta sellest teatama Euroopa Komisjonile. Vorgu haldamise eest
vastutab Euroopa Komisjon, kes hindab saadud teavet ja liigitab teatise enne selle edastamist
tihte kolmest kategooriast (hoiatused, teave, piiril tagasiliikkamine). Euroopa Komisjon vdib
teabe RASFF-i siisteemi kaudu tagasi liikkata, kui teatamise kriteeriumid ei ole tdidetud voi kui
teave on ebapiisav. Info saatnud riiki teavitatakse sellest otsusest. Teade edastatakse koigi
vorgu litkmete méadratud RASFF-i kontaktpunktidele ja EFSA-le. Lisaks, kui teatis puudutab
keelatud toodete impordi katset (tagasiliikkamine piiril), saadetakse teave valvsuse

suurendamiseks ja EL-i piiripunktide positsioonidele tagamaks, et tagasiliikatud toode ei

159'Van der Meulen, B. M. J, 2013.
160 \eterinaar- ja Toiduamet. Toidu ja s66da kiirhoiatussiisteem (RASFF). VTA ametlik veebileht, 18. mai 2019.
- https://vet.agri.ee/et/kontakt-ametist/kontaktid/toidu-ja-sooda-kiirhoiatussusteem-rasff (18.04.2020)
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siseneks EL-i teise piiri kaudu. Lisaks sellele, kui on teada, et teatamisele kuuluv toode on
eksporditud kolmandasse riiki voi kui teatis késitleb kolmandast riigist périt toodet, saadab
Euroopa Komisjon teabe ka sellele kolmandale riigile. EFSA iilesanne on analiilisida teatise

sisu ja edastada liikmesriikidele abistavat teaduslikku ja tehnilist teavet.

Peamine vastutus selle eest, et toit vastaks toiduseaduse nduetele, on toidukiitlejatel (madrus
nr 178/2002, artikli 17 1dige 1). Kui ettevotjatel on pdhjust uskuda, et nende toit on ohtlik,
teatavad nad sellest viivitamata padevatele asutustele, kdrvaldavad toidu turult ja kutsuvad selle
vajaduse korral tarbijatelt tagasi. Nende protseduuride ajal on ettevdtjad kohustatud tegema
tihedat koostood tditevasutustega (madrus nr 178/2002, artikkel 19). Liikmesriikide
ametiasutused joustavad toiduseadusi ning jilgivad ja kontrollivad, kas toidu- ja soodakaitlejad
jargivad toiduseaduse noudeid. Monel juhul teatavad probleemidest ametiasutustele
toidukaitlejad, kes algatavad ka turult korvaldamise. On ka teisi juhtumeid, kus vdimud
tuvastavad probleemi lidbivaatuse, haiguspuhangute, toiduproovide kontrollimise vdi tarbijate
vOi konkurentide kaebuste kaudu. Toiduohutuse hoiatuse voib pdhjustada ka RASFF-i kaudu
saadud teave. Riiklikud toiduohutusasutused on toidujuhtumitega seotud teabevahetuse
kontaktpunktid ning nad koordineerivad turult kdrvaldamise ja tagasivotmisega seotud uurimisi
laiemalt. Kui ametiasutus votab vastu meetmed toidu turuleviimise piiramiseks,

kdrvaldamiseks vi tagasikutsumiseks, teavitab ta sellest viivitamata Euroopa Komisjoni.!6!

Ka eelmises alapeatiikis kisitletud eriaktid annavad litkmesriikidele samasugused digused ja
kohustused nagu on sitestatud mééruses nr 178/2002. Kaitsemeetmetena on iildiselt ette ndhtud
Oigus ajutiselt peatada vOi piirata konkreetse Oigusakti sdtete rakendamine. Osades
regulatsioonides on sdnaselgelt vilja toodud digus tootega kauplemine ajutiselt peatada voi
seda piirata. Nende eriaktide kohaselt, nagu ka méaaruses nr 178/2002, lasub liikmesriigil
kohustus viivitamatult kaitsemeetme vOtmisest teavitada teisi liikmesriike ning Euroopa
Komisjoni. Samuti tuleb liikmesriigil oma otsust pdhjendada.’®?> Ohtlike geneetiliselt
muundatud organismide leidmine toidus vdi tootes aga vajab kaitsemeetme pohjendamiseks
keskkonnariski hindamise iilevaadet, millest selgub, kas ja kuidas tuleks digusaktis esitatud

tingimusi muuta voi kas aktis olev ndue tuleks kehtetuks tunnistada, ning vajaduse korral

161 \Van der Meulen, B. M. J, 2013.

162 't Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 1999/2/EU, art 14 Ig 1; Ndukogu mairus (EMU) nr 315/93, art 4
Ig 1; Euroopa parlamendi ja ndukogu miirus (EU) nr 1935/2004, art 18 Ig 1; Euroopa Parlamendi ja ndukogu
direktiiv 2002/46/EU, art 12 lg 1; Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/18/EU, art 23 Ig 1; Euroopa
Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 1925/2006, art 13 Ig 1; Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv
2009/54/EU, art 11 Ig 1.
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esitada uus voi tdiendav teave, millele otsus tugineb.'®® Sellele jirgnev tegevus aga erineb
vastavalt erinevate valdkondade eriaktidele. Ioniseeriva kiirgusega toodeldud toitu ja toidu
koostisosasid kisitleva digusakti kohaselt tuleb peale kaitsemeetmete votmist ja liikmesriikide
ning Euroopa Komisjoni teavitamist viimasel voimalikult kiiresti litkmesriigi pohjendusi
uurida alalises toiduainekomitees (edaspidi komitee) ning seejérel jargida kdnealuse direktiivi
artiklis 12 sdtestatud protsessi. Voetavate meetmete eelndu esitab komiteele Euroopa
Komisjoni esindaja. Téhtaja jooksul, mille mé&drab eesistuja ldhtuvalt kiisimuse
kiireloomulisusest, esitab komitee eelndu kohta oma arvamuse. Kui kavandatavad meetmed on
komitee arvamusega kooskdlas, votab Euroopa Komisjon need vastu. Kui kavandatud meetmed
ei ole komitee arvamusega kooskdlas voi kui komitee ei esita oma arvamust, esitab Euroopa
Komisjon voetavate meetmete kohta viivitamata ettepaneku ndukogule. Noukogu teeb otsuse
kvalifitseeritud hidlteenamusega. Kui ndukogu ei ole otsust teinud kolme kuu jooksul alates
ndukogu poole podrdumisest, votab Euroopa Komisjon ettepandud meetmed vastu.
Kaitsemeetmeid rakendanud liikmesriik vOib neist seejuures kinni pidada kuni konealuste uute
voi muudetud meetmete joustumiseni. Lisaks, konealuse direktiivi vOi rakendusdirektiivi
muudatused voetakse vastu iiksnes médral, mis on vajalik rahva tervise kaitseks ning
muudatused peavad igal juhul piirduma keeldude ja piirangutega, vorreldes eelmise digusliku
situatsiooniga.®* Masrus nr 315/93, milles sitestatakse iihenduse menetlused toidus sisalduvate
saasteainete suhtes sdtestab samuti vajaduse uurida olukorda alalises toiduainekomitees.
Erinevus eelnevalt analiitisitud direktiiviga seisneb selles, et méérus ei tdpsusta, kas ja kui kaua
voib litkmesriik vastu voetud kaitsemeetmeid rakendada. Lisaks on sitestatud vdimalus
ndukogu lihthdélteenamusega jitta meetmed vastu votmata: ,,Kui ndukogu ei ole otsust teinud
kolme kuu jooksul alates ndukogu poole podrdumisest, votab Euroopa Komisjon ettepandud
meetmed vastu, vdlja arvatud juhul, kui ndukogu on lihthdilteenamusega olnud konealuste
meetmete vastu.“% Direktiiv loodusliku mineraalvee kasutamise ja turustamise kohta annab
oiguse mis tahes litkmesriigil voi Euroopa Komisjonil nimetatud vee tunnustanud liikmesriigilt
nduda kogu teavet vee tunnustamise kohta koos regulaarsete kontrollide tulemustega. Muus
osas sarnanevad Euroopa Komisjoni ja komitee iilesanded ioniseerivat toitu reguleerivale
direktiivile. % Toidulisandeid reguleerivas direktiivis'®’, toiduga kokkupuutumiseks ettenihtud

materjalide ja esemete kohta kiivas miiruses!® ning vitamiine ja mineraaltoitaineid

163 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/18/EU, art 23 1g 1.

164 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 1999/2/EU, art 14.

165 Noukogu miirus (EMU) nr 315/93, art 4 ja art 8.

166 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2009/54/EU, art 11.

167 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2002/46/EU, art 12.

188 Eyroopa parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 1935/2004, art 18 ja art 23.
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reguleerivas méairuses'®

varasemaga vorreldes erisusi ei ole. Kiill aga on teistest erinev
geneetiliselt muundatud organismide kohta kéiv menetlus, kui liikmesriik teavitab uue teabe
selgumisel ohust rahvatervisele. Esiteks on eraldi vélja toodud, et tdsise ohu puhul tuleb
lilkmesriigil tagada, et voetakse tarvitusele erakorralised abindud, nagu on turuleviimise
peatamine vOi 10petamine, sealhulgas tildsuse teavitamine. Lisaks, sarnaselt direktiivile nr
1999/2/EU tuleb esitada keskkonnariski hindamise iilevaade, millest selgub, kas ja kuidas
tuleks nduandes esitatud tingimusi muuta vai kas nduanne tuleks kehtetuks tunnistada, ning
vajaduse korral uus voi tdiendav teave, millele otsus tugineb. Muuhulgas on méaratud kindlaks,
et kiisimus otsustatakse 60 paeva jooksul ning viimaks, antud digusaktis ei ole méadaratletud, kui

kaua vib liikmesriik kaitsemeetmeid rakendada.'’® (Vt Tabel 1)

Enne ildise toiduseaduse joustumist olid Euroopa Komisjoni eriolukordades erakorraliste
meetmete vastuvdtmise mehhanismid erinevad. Uldise toiduseaduse vastuvdtmisega on need
meetmed mingil mééral tihtlustatud. Maéruse nr 178/2002 artiklitesse 53 ja 54 sisse viidud
erakorralise meetme reguleerimisala holmab igat tiilipi toitu, olenemata sellest, kas need
périnevad thest liikmesriigist voi kolmandast riigist, ja seetSttu tagab erakorraline meede
rakendatavate riskide jarjepidevuse ja piisava kooskolastamise erinevatele toidukategooriatele.
Kui toit voib tdendoliselt pohjustada tdsist ohtu inimeste tervisele, loomade tervisele voi
keskkonnale ning liikmesriikide voetud meetmete abil ei saa ohtu rahuldavalt ohjeldada, siis
voib Euroopa Komisjon peatada kdnealuse toidu turuleviimise, kehtestada kdnealuse toidu
eritingimused ning votta vastu muid asjakohaseid ajutisi meetmeid. Euroopa Komisjon voib
sellise meetme algatada liikmesriigi taotlusel, aga ka omal algatusel. Kui Euroopa Komisjon,
lahtudes litkmesriigilt saadud teabest, ei algata erakorraliste meetmete vastuvotmise menetlust
lildu tasandil, annab mairuse nr 178/2002 artikkel 54 konealusele liikmesriigile diguse
rakendada ajutisi kaitsemeetmeid ise. Liikmesriik v3ib séilitada oma ajutised kaitsemeetmed
seni, kuni on vastu voetud liidu otsus nimetatud meetmete pikendamise, muutmise voi

tithistamise kohta.}"*

Ehkki EL-i toiduseaduse esmatdhtsad eesmargid on kaitsta tarbijate tervist ja teiste tarbijate
huve, ei leidu tiihtegi EL-i toidualaste oigusnormide sitet, mis vdimaldaks tarbijale
oiguskaitsevahendeid, millele ta saaks kohtus tugineda. Sellegipoolest mainitakse EL-i

toiduseadustes itha enam ,,tarbijate digusi®. Kui vaatame ldhemalt seda, kuidas toiduseadus neid

1% Euroopa Parlamendi ja ndukogu mérus (EU) nr 1925/2006, art 13 ja art 14.
' Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/18/EU, artikkel 23.
"1 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 178/2002, artiklid 53 ja 54.
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oOigusi kaitseb, osutuvad need diguste suurendamiseks turul mitte kohtutes. Tarbijate tegelikud
seaduslikud digused peavad jadma toiduseaduse reguleerimisalast vélja. Kuigi toiduseadus ei
paku tarbijatele otseselt diguskaitsevahendeid, mdjutab see nende digusi muul alusel. Toitu
kasitlevate juriidiliste nouete maéddratlemisel annab see sisu lepingutele, mida tarbijad
toidukditlejatega sdlmivad. Kui toit ei vasta nduetele, ei tohiks tarbijal tagasimakse saamine
olla liiga keeruline. Toiduohutusnduete rikkumised vdivad hdlpsalt olla ka lepinguvélise

vastutuse aluseks.!’?

Magistritoo teises peatiikis 1dbiviidud analiiiisi tulemusel selgus, et toidu valdkonda
tihtlustavates digusaktides on iildjuhul sitestatud kaitseklausel sellise olukorra lahendamiseks,
kus toode vastab vastavas oOigusaktis sitestatud kriteeriumitele, kuid erinevate arengute
tulemusel on muutunud ohtlikuks rahvatervisele. Ebaselgeks jii sellegipoolest, miks on varem
kaitseklauslit sisaldanud Gigusaktist see tdielikult eemaldatud voi miks seda ei ole algusest
peale sitestatud. Analiiisi tulemusel jouti jareldusele, et eelnevalt kirjeldatud olukorra
esinemisel tihtlustatud valdkonnas on liikkmesriikidel pddevus kaupade vaba liitkumist piiravaid
kaitsemeetmeid rakendada vaid enda territooriumil. Erinevalt iihtlustamata valdkonnast ei piisa
tihtlustatud valdkonnas kaitsemeetmete rakendamiseks teaduslikust ebakindlusest ohu
toendamisel, vaid liikmesriikidel tuleb ohu tekkimine inimeste tervisele tdiendavalt teaduslikult
toendada. Jargnevalt analiiiisib autor teoreetiliste ndidete abil kirjeldatud olukorra lahendamist
kehtiva regulatsiooni kohaselt. Eesmérk on muuhulgas vilja selgitada, kas ja kuidas erineb ohu

toendatuse tase ning piddevuse jaotus vastavalt erinevalt sitestatud kaitseklauslitele.

172 \/an der Meulen, B. M. J, 2013.
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3. OIGUSLIKU OLUKORRA ANALUUS UHTLUSTATUD TOIDUVALDKONNAS

Eelnevas peatiikis 1dbiviidud Euroopa Liidu Oigusaktide analiiiisi tulemusena selgus, et
toiduvaldkonda reguleerivates aktides sisalduv Kaitseklausel sellise digusliku olukorra
analliiisiks, mis annaks teatud tingimustel litkmesriikidele vGimaluse peatada voi piirata
konkreetse ihtlustatud valdkonna sétete rakendamist, ei ole alati ithesugune voi puudub
taielikult. Eristada saab pdhimotteliselt kolme erinevat reguleerimisviisi: 1) valdkonda
tihtlustavas digusaktis sisaldub konkreetne kaitseklausel, mis on selle akti alusel kohaldatav;
2) valdkonda tihtlustavas Gigusaktis sisaldub kaitseklausel, mis viitab iildise toidundudeid
reguleeriva madruse nr 178/2002 artiklitele 53 ja 54; 3) valdkonna iihtlustamiseks vastu voetud
oigusaktis puudub konealune kaitseklausel téielikult. Jargnevalt analiilisib autor ldbi
teoreetiliste ndidete, vottes arvesse kirjeldatud kaitseklauslite jagunemist, kuidas on konkreetse
kaitseklausliga voi selle puudumisel tagatud rahvatervise kaitse Euroopa Liidus {ihtlustatud
toiduvaldkonnas, piiramata kaupade vaba liikumist.

3.1 Teoreetiline nidide valdkonda iihtlustavas 6igusaktis sisalduva konkreetse

kaitseklausli olemasolul

Kéesolevas alapeatiikis analiilisib autor 14bi teoreetilise ndite, kuidas on tagatud rahvatervise
kaitse toidulisandite valdkonnas jargnevalt kirjeldatud olukorras. Votame néiteks toidulisandi,
mille tootja on turule lasknud ning mille valmistamisel kasutati muuhulgas ka mineraalainet
fluoriid. Fluoriid on igapdevaelus leitav eelkdige ka nditeks hambapastas ja joogivees. Kuivord
magistritoo kisitleb toiduohutust, siis pdhineb jirgnev teoreetiline nédide fluoriidi sisaldaval
toidulisandil. Oletame, et fluoriidi sisaldus toidulisandis vastab ndutud kriteeriumitele ning
sellekohane teave on tarbijale edastatud. Teoreetilise niite kohaselt oli toidulisandi tootja
Rootsi ettevotja ning toidulisandit tarvitati naiteks Eestis, kus tekkis pohjus kahelda fluoriidi
ohutuses tervisele. Jarelikult on tekkinud olukord, kus toidulisand on turule lastud kooskdlas
direktiiviga nr 2002/46/EU ning teiste asjakohaste digusaktidega, kuid on pdhjust arvata, et

toode on sellegipoolest inimese tervisele ohtlik.

Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv nr 2002/46/EU, mis Kkisitleb toidulisandite
oOigusaktide tihtlustamist, nédeb ette, et Euroopa Komisjon médrab vitamiinide ja mineraalainete
minimaalsed ja maksimaalsed kogused toidulisandites. Ténase paevani ei ole Euroopa
Komisjon neid piirméérasid kehtestanud. See tdhendab, et igal liikmesriigil on vdimalus ise
reguleerida vitamiinide ja mineraalainete koguseid toidulisandites. Mitmed liikmesriigid on

siseriiklike Oigusaktidega paika pannud teatud vitamiinide ja mineraalainete maksimaalsed
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kogused toidulisandites ning mdned riigid on vilja to6tanud soovituslikud maksimaalsed
kogused. Suur osa litkmesriikidest aga ldhtuvad toidulisandite ohutuse hindamisel EFSA poolt
médratud vitamiinide ja mineraalainete ohututest tarbimise iilempiiridest. Eesti ldhtub
toidulisandite ohutuse hindamisel samuti EFSA poolt méiratud vitamiinide ja mineraalainete
ohututest tarbimise tilempiiridest (ehk UL piirid - tolerable upper intake levels). UL piirid
iseloomustavad neid vitamiinide ja mineraalainete koguseid, mida vdib tarbida pidevalt pikema
aja jooksul ilma, et see ohustaks inimese tervist. UL piiride mairamisel on arvesse voetud koiki
vitamiinide ja mineraalainete allikaid (tavatoit, rikastatud toit, vesi, toidulisandid). Veterinaar-

ja Toiduamet hindab toidulisandite ohutust juntumipdhiselt.t”

Teoreetilise niite asjaolude kohaselt avastati voimalik oht rahvatervisele Eestis ning see tulenes
ndite kohaselt Rootsist, kus jargitakse sarnaselt Eestile EFSA poolt méératud vitamiinide ja
mineraalainete iilempiire toidulisandites.!’”* Eelnevalt on kisitletud kiisimust, mis digusakt
kohaldub, kui konkreetses valdkonnas on vastu voetud eriakt, st milline on iildise toiduméaruse
nr 178/2002 ja konkreetse valdkonna eriakti, antud juhul toidulisandeid reguleeriva direktiivi
nr 2002/46/EU, vaheline seos. Nagu eelnevalt selgitatud, siis Euroopa Kohtu selgituste!’®
kohaselt kujutab {ildine toidumaérus endast tdiendavat digusakti toidulisandeid reguleerivale
direktiivile, ja seda ei kohaldata, kui direktiivile sarnane iihenduse digusakt sisaldab erisatteid
teatavate toiduainete kategooriate kohta. Seega kirjeldatud teoreetilise ndite lahendamisele
kohaldub eriakt ehk toidulisandeid reguleeriv direktiiv nr 2002/46/EU. Antud td6 teises
peatiikis analiiisiti muuhulgas ka toidulisandeid reguleerivas direktiivis sisalduvat
kaitseklauslit, mis on sitestatud konealuse direktiivis artiklis 12 ja annab selged juhised
litkmesriigi edasise tegevuse osas rahvatervise kaitse eesmérgil. Artikkel 12 néeb alustuseks
ette, et liikmesriigil peab olema uue informatsiooni vodi olemasoleva informatsiooni
timberhindamise tulemusena piisavalt pShjust arvata, et toode on ohtlik, enne kui midagi saab
ette votta. Tuginedes t0 teises peatiikis 1abiviidud analiiiisile eeldab piisava pdhjuse olemasolu
teaduslikke tdendeid ning puhthiipoteetilisest arvamusest kaitsemeetmete kohaldamiseks ei
piisa. Ka Euroopa Kohus on selgitanud®’®, et toidulisandeid reguleeriva direktiivi artikkel 12
sdtestab, et litkmesriik, kes kavatseb direktiiviga kehtestatud nduetele vastava toote turustamist

piirata, peab pdhjalikult tdestama, et selle toote kasutamine ohustab inimeste tervist. Seega,

173 Veterinaar- ja Toiduamet. Vitamiinide ja mineraalainete ohutud maksimaalsed kogused toidulisandites.
24.08.2018. - https://vet.agri.ee/sites/default/files/vitamiinide_ja_mineraalainete_max_kogused.pdf (13.04.2020)
174 \eterinaar- ja Toiduamet. Vitamiinide ja mineraalainete ohutud maksimaalsed kogused toidulisandites.

175 EKo liidetud kohtuasjad C-211/03, C-299/03 ja C-316/03 kuni C-318/03, HLH Warenvertriebs GmbH ja
Orthica BV versus Bundesrepublik Deutschland, p 38-39.

176 EKo liidetud kohtuasjad C-211/03, C-299/03 ja C-316/03 kuni C-318/03, HLH Warenvertriebs GmbH ja
Orthica BV versus Bundesrepublik Deutschland, p 72.
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Kirjeldatud teoreetilise néite jargi, kui Eesti on pdhjalikult tdestanud, et fluoriidi sisaldus
toidulisandis on ohtlik rahvatervisele, siis tekib Eestil digus konealuse direktiivi sétete
kohaldamine oma territooriumil ajutiselt peatada voi seda piirata. See tdhendab toodud niites,
et Eesti riigi territooriumil on ajutiselt lubatud néiteks direktiivile vastavate toidulisandite
miilimise peatamine, rangemate piirangute sitestamine toidulisandites sisalduvatele
vitamiinidele ja mineraalainetele voi muude meetmete votmine, mis tavaolukorras direktiivile

mittevastavuse parast lubatud ei oleks.

Euroopa Kohus vastas 29. aprilli 2010. aasta eelotsusegal’’ kiisimusele, kas direktiivi nr
2002/46/EU, eriti selle artikli 5 1diget 4 ja artikli 11 1diget 2, tuleb tdlgendada nii, et kuigi
pohimotteliselt on Euroopa Komisjoni iilesanne toidulisandites sisalduvate vitamiinide ja
mineraaltoitainete maksimaalsete koguste kindlaksmédramine, on liikmesriikidel péadevus
selles valdkonnas Oigusakte vastu votta seni, kuni Euroopa Komisjon pole vastu votnud
vajalikke tthenduse meetmeid. Euroopa Kohus vastas, et on kindlaks tehtud, et neid koguseid
veel kindlaks méaratud ei ole. Seega kohaldatakse neid koguseid kehtestavaid siseriiklikke
satteid, kuid need riiklikud meetmed peavad olema kooskdlas EL-i digusega. Kiill aga peavad
liilkmesriigid juhinduma direktiivi nr 2002/46/EU artikli 5 Idigetes 1 ja 2 sitestatud
kriteeriumitest, sealhulgas iildtunnustatud teaduslikel andmetel pohineva riskihindamise
ndudest, kehtestades vitamiinide ja mineraaltoitainete maksimaalsed kogused, mida voib
toidulisandina kasutada, oodates, kuni Euroopa Komisjon kehtestab need kogused vastavalt
artikli 5 loikele 4.

Samas asjas otsustas Euroopa Kohus, et direktiivi nr 2002/46/EU tuleb tdlgendada nii, et kui
on reaalne oht, et toidulisandi tarbimine tiletab konealuse mineraalaine jaoks kehtestatud ohutu
tilemise piirnormi, ei voi kehtestada maksimumkogust nullvéértusele, ilma et kasutataks selle
direktiivi artiklis 12 sétestatud menetlust (kaitsemeetmed). Neil asjaoludel ei saa vilistada
voimalust kehtestada need piirmddrad markimisvaarselt madalamal kui kehtestatud ohutud
piirméérad, kui nende piirmédrade kehtestamist saab digustada, vottes arvesse artikli 5 1digetes
1 ja 2 esitatud kriteeriume. Direktiivi nr 2002/46/EU artikli 3 1dike 2 punkti b kohaselt on see
kooskdlas proportsionaalsuse pdhimdttega. See hinnang kuulub Euroopa Kohtu hinnangul

siseriiklikule kohtule ja see tuleb lébi viia igal iiksikjuhul eraldi.

17T EKo C-446/08, Solgar Vitamin's France, Valorimer SARL, Christian Fenioux, L ’Arbre de Vie SARL, Source
Claire, Nord Plantes EURL, RCS Distribution, Ponroy Santé, menetluses osales: Syndicat de la Diététique et des
Compléments Alimentaires versus Ministre de I’Economie, des Finances et de ’Emploi, Ministre de la Santé, de
la Jeunesse et des Sports, Ministre de I’ Agriculture et de la Péche, ECLI:EU:C:2010:233.
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Eelnevast tulenevalt saab teha jérelduse, et liikmesriik vOib toidulisandi valmistamisel
kasutatavale vitamiinile v0i mineraalainele kehtestada nullvddrtuse vaid siis, kui see kiill
sisaldub lubatavate ainete loetelus, kuid Euroopa Komisjon voi liikmesriik ise ei ole paika
pannud selle lubatud maksimumkogust ja seda ka vaid siis, kui on reaalne oht inimese tervisele.
Seda vajadust peab igakordselt hindama siseriiklik kohus. Kui aga Euroopa Komisjon voi
litkmesriik on kehtestanud maksimaalse piirmdédra konkreetse aine koguse kohta, siis on
litkkmesriigil ajutise meetmena vdimalus kehtestada nulltolerants vaid ldbi kdnealuse direktiivi
artikli 12, mis reguleerib olukorda, kus liikmesriigil on uue informatsiooni vdi olemasoleva
informatsiooni timberhindamise tulemusena piisavalt pohjust arvata, et hoolimata vastavusest
nimetatud direktiivile v3i digusaktile, on toode inimeste tervisele ohtlik. Analoogia korras on
voimalik samasugune jireldus teha ka teiste kaitsemeetmete osas nagu toote turult tagasi

kutsumine voi turule lubamise piirangud.

Euroopa Kohtu praktika kohaselt on kaitseklauslite puhul tegemist ettevaatuspohimotte erilise
véljendusega. See tdhendab, et eriaktides sdtestatud kaitseklausli kohaldamise tingimusi tuleb
tdlgendada ettevaatuspdhimotet silmas pidades.!’® Seega kohaldub ka direktiivi nr 2002/46/EU
alusel rakendatud kaitsemeetmete vOtmisel proportsionaalsuse ja vajalikkuse noue, st
litkmesriigi rakendatavad meetmed peavad olema vajalikud ning peab olema niidatud, et
rahvatervise kaitse tagamiseks antud olukorras ei ole vdimalik votta vihem piiravamaid
meetmeid.}”® Tiiendavalt on Euroopa Kohus selgitanud, et ettevaatuspShimétte jirgimine
véljendub iga litkmesriigi voimaluses ajutiselt piirata oma territooriumil sellise lubatud toote
kasutamist ja/voi miiliki, mille puhul tal on alust arvata, et see voib kujutada ohtu inimeste

tervisele, voi ajutiselt keelata selle kasutamine ja/voi miiiik. 8

Direktiivis nr 2002/46/EU sitestatud kaitseklausli kohaselt tuleks Eestil antud teoreetilise niite
puhul ajutiste kaitsemeetmete votmisest viivitamata teavitada ka teisi liikkmesriike ja Euroopa
Komisjoni ning pohjendada kaitsemeetmete votmise otsust. Seejéarel uurib Euroopa Komisjon
litkmesriigi esitatud pdhjendusi nii kiiresti kui vdimalik, konsulteerib alalise toiduahela ja

loomatervishoiu komitee raames litkmesriikidega, esitab seejérel viivitamata oma arvamuse ja

178 EKo C-41/93, Prantsuse Vabariik versus Euroopa Uhenduste Komisjon, ECLI:EU:C:1994:196, p 23; EKo C-
111/16, kriminaalasi, milles siitidistatav on Giorgio Fidenato jt, ECLI:EU:C:2017:248, kohtujuristi Michal Bobek
ettepanek, p 62.

179 EKo C-446/08, Solgar Vitamin’s France, Valorimer SARL, Christian Fenioux, L’Arbre de Vie SARL, Source
Claire, Nord Plantes EURL, RCS Distribution, Ponroy Santé, menetluses osales: Syndicat de la Diététique et des
Compléments Alimentaires versus Ministre de I’Economie, des Finances et de I’Emploi, Ministre de la Santé, de
la Jeunesse et des Sports, Ministre de [’Agriculture et de la Péche, ECLI:EU:C:2009:795, kohtujuristi Niilo
Jadskinen ettepanek, p 143.

180 EKo C-6/99, Greenpeace jt versus Péche jt, p 44
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votab asjakohased meetmed. On loogiline jiareldada, et Euroopa Komisjoni asjakohaste
meetmete votmine voib tdhendada kdnealuse toidulisandi kéitlemise ajutist peatamist voi
piiramist. See digus tuleneb méiruse nr 178/2002 artiklist 53. Juhul, kui Euroopa Komisjon
leiab, et teoreetilise ndite kohaselt Eestis esinenud raskuste lahendamiseks ja inimeste tervise
kaitse tagamiseks on vaja kédesolevat direktiivi voi selle rakendamiseks vastuvdetud tihenduse
Oigusakte muuta, algatab ta muudatuste vastuvotmiseks menetluse. Kaitsemeetmed vastu
votnud liikmesriik, antud ndite puhul Eesti, v3ib sel juhul neid jitkata kuni muudatuste

vastuvOtmiseni.

3.2 Teoreetiline niide valdkonda iihtlustavas digusaktis sisalduva kaitseklausliga, mis
viitab mééruse nr 178/2002 artiklite 53 ja 54 kohaldamisele

Juhul, kui Eestis avastatakse niiteks, et leivas sisalduv geneetiliselt muundatud maisist tehtud
gliikoos ohustab rahvatervist olenemata sellest, et see vastab konkreetses valdkonnas sétestatud
kriteeriumitele, siis tuleb liikmesriigil kaupade vaba liikumist piiravate meetmete
kohaldamiseks hankida pohjalikud tdendid, et ndidata reaalset ohtu inimeste tervisele. Kuivord
geneetiliselt muundatud organismide (GMO) valdkond on Euroopa Liidu ohutu toidupoliitika
kujundamise raames iihtlustatud, siis tdhendab see, et valdkonna eriaktidega lubatud tooted on
juba ldbinud eelnevalt vastava teadusliku kontrolli, nditamaks ohutust rahvatervisele. Seega ei
piisa teaduslikust ebakindlusest voi kahtlusest ohu nditamiseks ja kaitsemeetmete rakendamine

Euroopa Liidu diguse alusel tuleb tagada pohjalike tdenditega.

EL-is on geneetiliselt muundatud organismide (GMO) kasutamist toidus ja s6ddas reguleeritud
erinevate miiruste ja direktiividega. GMO miiratlus on esitatud direktiivis nr 2001/18/EU
GMO-de tahtliku keskkonda viimise kohta. Geneetiliselt muundatud toidu ja GMO-dest
toodetud mdistete madratlused on esitatud médruses nr 1829/2003. GMO on organism, vélja
arvatud inimesed, mille geneetilist materjali on muudetud viisil, mis ei esine looduslikult
paaritumise ja/vdi rekombinatsiooni teel.'® Geneetiliselt muundatud toit on GMO-dest
koosnev, neid sisaldav vdi neist toodetud toit.'® Madruse nr 1829/2003 preambula punktis 16
on vilja toodud oluline vahetegu, et selle kohaldamisalasse kuuluvad ,,GMO-dest toodetud*
toidud ja soodad, kuid mitte ,,GMO-de abil toodetud” toidud ja soddad. Seega todtlemise
abiained, mida kasutatakse iiksnes toidu tootmise protsessi ajal, ei kuulu toidu mééaratluse alla

ega seetottu ka kdnealuse maéruse reguleerimisalasse. Konealuse méairuse reguleerimisalasse

'8 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/18/EU, artikkel 2 1ige 2.
182 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méiirus (EU) nr 1829/2003, artikkel 2 1dige 6.
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kuulub néiteks geneetiliselt muundatud sojaubadest toodetud sojadli. Antud juhul on selge, et
sojadli on toodetud sojaubadest, mitte lihtsalt geneetiliselt muundatud sojaubade abil. Toidu
koostisosa allikaks on geneetiliselt muundatud sojauba. Teine nédide on gliikoos, kui seda
saadakse geneetiliselt muundatud maisist. Sellisel juhul on samuti selge, et gliikkoos on toodetud

geneetiliselt muundatud maisist, mitte iiksnes selle abil.3

Euroopa Kohus on asjas Monsanto jt!84 leidnud, et maisi MON 810 (GMO), mille uuendamise
taotlus on pooleli, kasutamist ega miiiiki ei saa peatada ega hiljem liikmesriigi ajutiste riiklike
meetmetega keelata, kui GMO Kkiideti algselt heaks vastavalt direktiivile nr 90/220/EMU,

millest on teatatud olemasolevate toodetena vastavalt miaruse nr 1829/2003 artiklile 20.

MON 810 on Monsanto SAS-i (Monsanto) vilja to6tatud geneetiliselt muundatud maisisort,
mida kasutatakse loomasd6dana Euroopa Liidu territooriumil. Monsanto sai direktiivi
90/220/EMU® alusel 1998. aastal Euroopa Uhenduses MON 810 kasutamiseks vajaliku loa.
2001. aastal tunnistati direktiiv nr 90/220/EMU kehtetuks ja asendati direktiiviga nr
2001/18/EU. Viimane direktiiv lisas sitte, mis piiras GMO-de keskkonda viimise luba
iihenduse tasandil, kuid lihtsustas ka direktiivi nr 90/220/EU alusel juba antud lubade
uuendamise menetlust. 2007. aastal keelas Prantsuse Vabariik maisi MON 810 tarnimise ja
kasutamise ning 2008. aastal kehtestati maisi MON 810 kasvatamise iildine keeld. Maisi MON
810 kasvatamise keeld vaidlustati erinevates menetlustes Conseil d'Etat’is, kes peatas

menetluse ja esitas eelotsusetaotluse Euroopa Kohtule.

Esimeses kiisimuses késitleti seda, kas erakorraliste meetmete vastuvotmise piddevus on
lilkmesriikidel vastavalt direktiivi nr 2001/18/EU artiklile 23 vdi Euroopa Komisjonil vastavalt
madruse nr 1829/2003 artiklile 34. Direktiivi artikkel 12 vilistab teatavate sitete kohaldamise,
sealhulgas artikli 23 kohaldamise GMO-dele, mis vastavad jargmistele pohinduetele:
1) GMO-dele peab olema antud EL-i Gdigusaktidega luba; 2) digusaktidega tuleb ette ndha
keskkonnariski hindamine; ja 3) digusaktidega tuleb kehtestada mérgistamise ja iildsuse
teavitamise osas vdhemalt samavéérsed kohustused kui direktiivis. Euroopa Kohus pdhjendas,

et madruse nr 1829/2003 artikli 20 16ige 5 sdtestab, et selle I6ikes 1 osutatud tooted kuuluvad

183 European Flavour and Fragrance Association (EFFA). EFFA Guidance Document on the interpretation of GMO
Legislation in the EU in relation to flavourings. EFFA Guidance Document 14/01, 29. september 2014, Ik 5.
https://www.effa.eu/docs/default-source/guidance-documents/effa-guidance-document-14-01 interpretation-of-
gmo-legislation-in-the-eu-in-relation-to-flavourings.pdf?sfvrsn=2 (14.04.2020)

184 EKo liidetud kohtuasjad C-58/10-C-68/10, Monsanto jt.

185 Council Directive 90/220/EEC of 23 April 1990 on the deliberate release into the environment of genetically
modified organisms. OJ L 117, Ik 15-27. (kehtetu)
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kdesoleva maddruse, eriti selle artiklite 21, 22 ja 34 reguleerimisalasse, mida kohaldatakse
mutatis mutandis. Lisaks ndeb mairuse nr 1829/2003 kohaldatavuse olemasolevate toodete
suhtes ette ka artikli 17 1dikes 5, mis ndeb oma esimese 15igu punktides a ja b ette kdnealuse
tootega seotud erineva teabe esitamise ning lisab teises 16igus, et ,,[s]ellisel juhul ei kohaldata
direktiivi nr 2001/18 artikleid 13-24”. Erakorralisi meetmeid voib seega votta ainult médaruse
artikli 34 alusel.1®

Seega eelnevalt kirjeldatud gliikoosi néite puhul tuleks Eesti pddeval asutusel (VTA-I) samuti
aluseks votta méadruse nr 1829/2003 artikkel 34. Kdonealune artikkel sdtestab, et teatud
tingimuste ilmnemisel (ilmne, et on tdsine oht inimese tervisele) tuleb meetmed votta médruse
nr 178/2002 artiklites 53 ja 54 sdtestatud korras. Kohtuasja Monsanto jt teises kiisimuses
késitleti seda, kas liikmesriigid saaksid votta iseseisvalt méadruse nr 1829/2003 artiklis 34
nimetatud erakorralisi meetmeid. Méérus nr 1829/2003 artikkel 34 osutab mééruse nr 178/2002
artiklitele 53-54 seoses erakorraliste meetmete vastuvotmisega, mis annavad Euroopa
Komisjonile prioriteedi erakorraliste meetmete vastuvotmiseks. Ainult juhul, kui Euroopa
Komisjon ei tegutse, vdivad liikmesriigid votta iseseisvalt erakorralisi meetmeid. Esialgses
menetluses kasutasid Euroopa Komisjon ja Monsanto artikleid 53-54, viites, et prantsuse
valitsusel ei olnud volitusi keelata MON 801 kasutamist, kuna nad ei olnud seda eelnevalt
Euroopa Komisjonilt palunud. Vastulause esitanud pooled viitsid siiski, et artikli 53 sonastus
ndeb tegelikult ette, et Euroopa Komisjon vitab meetmeid ainult siis, kui litkmesriigid pole
rahuldavalt kditunud. Euroopa Kohus markis, et vastavalt artiklile 53 sdltub Euroopa Komisjoni
tegutsemisdigus juhtudest, kui litkmesriigid ei kditunud rahuldavalt. Lisaks mérkis Euroopa
Kohus, et méaarus nr 1829/2003 viitab ainult artiklites 53—54 sétestatud ,,menetlustele®. Sellest
ldhtuvalt otsustati, et vastavalt madruse nr 1829/2003 artiklile 34 voivad liikmesriigid votta
tihepoolseid meetmeid ainult ajutiselt ja ainult siis, kui Euroopa Komisjon ei ole seda
otstarbekalt teinud. Jarelikult peab liikmesriik, kes soovib votta erakorralisi meetmeid méadruse
nr 1829/2003 artikli 34 alusel, lisaks nimetatud artiklis loetletud sisulistele tingimustele jargima
ka méddruse nr 178/2002 artiklis 54 sdtestatud menetlustingimusi. Kdnealune artikkel paneb
litkmesriikidele esiteks kohustuse teatada Euroopa Komisjonile ametlikult vajadusest votta
kiireloomulisi meetmeid ning teiseks juhul, kui Euroopa Komisjon ei ole votnud tihtegi meedet
vastavalt méaaruse nr 178/2002 artiklile 53, kohustuse teatada Euroopa Komisjonile ja teistele
litkkmesriikidele voetud ajutistest kaitsemeetmetest ,,viivitamata“. Tulenevalt asjaolust, et

Euroopa Komisjon peab sellele jérgnevalt algatama kiimne toGpdeva jooksul midruse nr

186 EK o liidetud kohtuasjad C-58/10-C-68/10, Monsanto jt, p-d 58-62.
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178/2002 artikli 58 15ikes 2 satestatud menetluse, siis asjaomane lilkmesriik peab Euroopa
Komisjoni teavitama nii kiiresti kui voimalik kiireloomuliste meetmete vOtmise vajadusest kui
ka voetud meetmetest. Seega teave, mis ndeb vajaduse korral ette Euroopa Komisjoni
sekkumise, tuleb esitada hiljemalt samal ajal, kui asjaomane liikmesriik votab kiireloomulised
meetmed.*®” Kusjuures on oluline mirkida, et Fidenato jt'® asjas on Euroopa Kohus selgitanud,
et madruse nr 1829/2003 artiklit 34, koostoimes maédruse nr 178/2002 artikliga 53, tuleb
tolgendada nii, et Euroopa Komisjon ei ole kohustatud vdtma kiireloomulisi meetmeid viimati
nimetatud sétte tdhenduses, kui litkmesriik on talle viimasena nimetatud maéaruse artikli 54
16ike 1 kohaselt ametlikult teatanud niisuguste meetmete votmise vajadusest, kui ei ole ilmne,
et méadrusega nr 1829/2003 voi selle kohaselt lubatud toode voib kujutada suurt ohtu inimeste

vOi1 loomade tervisele voi keskkonnale.

Antud alapeatiikis toodud néite pohjal tuleks VTA-I seega teavitada Euroopa Komisjoni, et on
tekkinud vajadus kohaldada rahvatervise kaitseks erimeetmeid. Enne aga tuleb VTA-I koguda

toendeid, mis kinnitaksid, et tekkinud oht on tdsine ja ilmne.

Monsanto kohtuasja kolmanda kiisimusega tdpsustas Euroopa Kohus tingimusi, mis
oigustaksid erakorraliste meetmete kohaldamist maéruse nr 1829/2003 artikli 34 alusel. Esiteks
mérkis Euroopa Kohus, et prantsuse valitsusel ei olnud volitusi iseseisvalt erakorraliste
meetmete votmiseks, kuna riik ei teatanud Euroopa Komisjoni nende vatmise vajadusest. Oma
arutelu kdigus mérkis Euroopa Kohus, et artikkel 34 nduab, et oleks ilmne, et GMO-d kujutavad
endast tosist ohtu inimeste tervisele. Viljendeid ,,on ilmne* ja ,,tdsine oht* tuleb maista selliselt,
et need viitavad olulisele riskile, mis seab ilmselgelt ohtu inimeste ja loomade tervise ja
keskkonna. Sellise riski olemasolu tuleb teha kindlaks uute tdendite alusel, mis tuginevad
usaldusvéarsetele teaduslikele andmetele. Nimelt ei saa selle artikli 34 alusel voetud
kaitsemeetmeid digusparaselt pohjendada ohtu puudutava puhthiipoteetilise ldhenemisega, mis
rajaneb pelgalt teaduslikult kontrollimata oletustel. Seevastu saab selliseid kaitsemeetmeid,
vaatamata nende ajutisele laadile ja isegi kui need on ennetavat laadi, votta vaid juhul, kui need
pohinevad vdimalikult tdielikul riskianaliilisil, vottes arvesse juhtumi konkreetseid asjaolusid,

millest ilmneb, et need meetmed on vajalikud.*&

187 EKo liidetud kohtuasjad C-58/10-C-68/10, Monsanto jt, p-d 66-74.
188 EKo C-111/16, kriminaalasi, milles siiiidistatav on Giorgio Fidenato jt, ECLI:EU:C:2017:676.
189 EKo liidetud kohtuasjad C-58/10-C-68/10, Monsanto jt, p-d 75-81.
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Muuhulgas on Euroopa Kohus Monsanto jt asjas markinud, et médaruse nr 178/2002 artikli 54
16ikes 1 ette ndhtud kiireloomuliste meetmete votmise tingimusi tdlgendades tuleb vdtta
inimeste elu ja tervise kaitse kdrge taseme tagamiseks muu hulgas arvesse ettevaatuspdhimotet,
jalgides samas, et oleks tagatud ohutu ja tervisliku toidu ja s66da vaba liikumine. Fidento jt
asjas markis kohtujurist oma ettepanekus, et kuigi ettevaatuspohimdte, nagu see on sitestatud
midruse nr 178/2002 artiklis 7, on toidualaste digusnormide {ildpdhimdte, kinnitas liidu
seadusandja méédruse nr 1829/2003 artiklis 34 iihe tdpse reegli kiireloomuliste meetmete
vOtmiseks vastavalt madruse nr 178/2002 artiklites 53 ja 54 sétestatud korrale. Kohtujurist on
vélja toonud, et ajutised riskijuhtimismeetmed, mida voib votta ettevaatuspohimdttest 1dhtuvalt,
voi médruse nr 1829/2003 artikli 34 kohaselt voetud erakorralised meetmed ei allu samale
korrale. Maaruse nr 178/2002 artiklist 7 tulenevate ajutiste meetmete votmise suhtes kehtib
tingimus, et olemasoleva teabe hindamine niitab vdimalust ohu tekkimiseks, kuid see ei ole
teaduslikult tdestatud. Méairuse nr 1829/2003 artikkel 34 lubab aga rakendada erakorralisi
meetmeid, kui ,,on ilmne®, et viimasena nimetatud méérusega lubatud toode vdib endast
kujutada ,,t0sist* ohtu inimeste voi loomade tervisele voi keskkonnale. Riskitaseme erinevust
tuleb moista nende sdtete menetluslikust toimimisest ldhtudes. Maaruse nr 1829/2003 artikkel
34 kohaldub selle maarusega lubatud toodetele ja madruse nr 178/2002 artikkel 7 kohaldub
kogu toidualaste digusnormide valdkonnale, sealhulgas toodetele, mille suhtes ei ole kunagi loa
andmise menetlust 1abi viidud. Kohtujurist on oma ettepanekus, millega Euroopa Kohus ka
noustus, selgitanud tidpsemalt, et tooted, mille suhtes on kohaldatav méaruse nr 1829/2003
artikkel 34, on juba kdnealuse méérusega voi selle kohaselt lubatud tooted. Nimelt, luba ei anta
tihelegi toiduna voi s66dana kasutatavale GMO-le ega GMO-sid sisaldavale, neist koosnevale
vOi neist valmistatud toidule vo1 s6ddale, kui sellise loa taotleja ei ole veenvalt tdendanud, et
sellisel toidul voi soddal ei ole kahjulikku moju inimeste ja loomade tervisele vai keskkonnale.
See tdhendab, et iihtlustatud valdkonnas lubatud tooted on juba ldbinud turuleviimise-eelse
taieliku teadusliku hindamise EFSA kaasosalusel. Kuivord koik olemasolevad teaduslikud
andmed on ldbi vaadatud, saab eelmainitud maaruse artikkel 34 kohaldatav olla ainult juhul,
kui on ilmne, et tegemist on tdsise ohuga ja erakorraliste meetmete votmiseks tuleb koguda
korgema tasemega tdendid, mis reeglina hdlmavad uusi ohte, mida seni ei ole testitud voi

hinnatud.%°

Eelnevast on vdimalik jireldada, et iihtlustamata valdkonnas on ettevaatuspohimdtte

rakendamine vajalik, sest puudub teaduslik kindlus. Uhtlustatud valdkonnas aga ei ole

190 EKo C-111/16, kohtujuristi Michal Bobek ettepanek, p 68, 74-78.
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ettevaatuspohimotte autonoomne kohaldamine asjakohane. Vahet tuleb teha ftihelt poolt
madruse nr 1829/2003 artiklis 34 noutud riskitasemel ja teiselt poolt médruse nr 178/2002
artiklis 7 ndutud riskitasemel. Maéaruse nr 1829/2003 artikkel 34 kohaldub selle maéarusega
lubatud toodetele, st kdnealuse méirusega lubatud tooted on juba esmase riskihindamise
labinud ja peaksid olema ohutud. Maéruse nr 178/2002 artikkel 7 kohaldub aga kogu toidualaste
oigusnormide valdkonnale, sealhulgas toodetele, mille suhtes ei ole kunagi mingeid loa
andmise menetlusi 1ibi viidud vdi iihtegi riski kunagi hinnatud.’®® See tiihendab, et ajutiste
meetmete votmise pohjendamiseks on vajalik keskmisel tasemel ebakindlus, mis omakorda
tdhendab, et kdik olemasolevad teaduslikud andmed on 14bi vaadatud, kuid sellegipoolest sdilib
ebakindlus.'®? M4iruse nr 178/2002 artikli 7 autonoomne kohaldamine iihtlustatud valdkonnas
suurendaks teadusinfo ebakindluse taset. See viiks tagasi olukorda, kus valdkond on
tihtlustamata, kuivord igal korral voiks riik ebakindluse korral kaitsemeetmeid rakendada

olenemata sellest, et konkreetsed nduded valdkonna tiielikuks tihtlustamiseks on kehtestatud.

Madruse nr 1829/2003 artiklis 34 nimetatud riigisiseste kiireloomuliste meetmete digusparasust

on padevad hindama liikmesriigi kohtud.'%3

Juhul, kui Euroopa Komisjon ei ole votnud maédruse nr 178/2002 artikli 53 kohaselt iihtegi
meedet, voib litkmesriik esiteks votta niisugused meetmed riiklikul tasandil ja teiseks neid
sdilitada vo1 neid pikendada, kuni Euroopa Komisjon ei ole viimasena nimetatud maéruse artikli
54 15ike 2 kohaselt teinud otsust nende meetmete laiendamise, muutmise voi tithistamise kohta.
Euroopa Komisjon esitab kiisimuse 10 toopaeva jooksul artikli 58 16ikes 2 ette ndhtud korras
artikli 58 10ike 1 kohaselt moodustatud toiduahela ja loomatervishoiu alalise komiteele
arutamiseks riigisiseste ajutiste kaitsemeetmete laiendamise, muutmise voi tiihistamise iile

otsustamiseks.%*

Seega tuginedes eeltoodud kohtupraktikale, tuleks gliikoosi ndite puhul VTA-I esitada Euroopa
Komisjonile podhjalikud tdendid nditamaks ilmselget ohtu kdnealuse toote ndol inimese
tervisele. Konkreetsete meetmete ndol on voimalik vastavalt madruse nr 178/2002 artiklitele 53
ja 54 konealuse gliikoosi sisaldava leiva turuleviimise voi kasutamise peatamine, eritingimuste
kehtestamine konealuse toidu voi s66da suhtes voi rakendada mis tahes muid asjakohaseid

ajutisi meetmed. Sealjuures tuleb endiselt ldhtuda proportsionaalsuse ja vajalikkuse

191 EKo C-111/16, Fidenato jt, p 52-53.

192 EKo C-111/16, kohtujuristi Michal Bobek ettepanek, p 75.
198 EKo C-111/16, Fidenato jt, p 49.

194 |bidem, p 42.
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pohimottest, nagu ka eelmises alapeatiikis kirjeldatud. Rahvatervise kaitse kirjeldatud olukorras
tuleb tagada kaupade liikumist koige vahem piiravate meetmetega. Nende meetmete
Oiguspirasuse iile on padevus otsustada siseriiklikul kohtul seni, kuni Euroopa Komisjon
konealuses asjas oma otsuse teeb ning kuni Euroopa Komisjoni otsuse tegemiseni on

litkkmesriigil digus ajutisi meetmeid kohaldada.
3.3 Teoreetiline niide, kui valdkonda iihtlustavas digusaktis kaitseklausel puudub

Maéruses nr 2073/2005, mis reguleerib mikrobioloogiliste organismide esinemist toidus ning
maéruses nr 2015/2283, mis kisitleb uuendtoitu, puudub kaitseklausel téielikult. See tdhendab,
et nendes madrustes ei ole ettendhtud eraldi sdtet olukorraks, kus uue teabe ilmnemisel voi
olemasoleva informatsiooni iimberhindamisel voib tekkida pohjus arvamaks, et méirustele
vastav toit ohustab rahvatervist. Kui muus osas on toiduvaldkonnas iga spetsiifilise valdkonna
puhul sétestatud konealune regulatsioon, siis eelmainitud méirused erinevad neist selles osas
ainsana. Samas on selge, et nditeks ka looduses esinevaid baktereid reguleeriv médrus nr
2073/2005 reguleerib muuhulgas salmonella ja listeeria esinemist toidus, mis on Euroopa
Liidus varasemalt olnud haiguspuhangute tekke pohjuseks. Selleks, et vilja selgitada pShjus
kaitseklausli viljajdtmiseks analiiiisib autor méaéruse nr 2073/2005 eesmarki ja seal sétestatud
kriteeriumite aluseid. 21. veebruaril 2002 joustunud madruses nr 178/2002 séitestatud
toiduseaduse iildpohimdtete eesmérk on saavutada toiduohutuse kdrge tase. Mikroorganismide
spetsiifilise ulatuse raames tdhendavad sellised pohimotted, et toiduained ei tohiks sisaldada
mikroorganisme ega nende toksiine voi metaboliite koguses, mis kujutab lubamatut ohtu
inimeste tervisele. Maéruse nr 2073/2005 eesmirk on védhendada toidust levivaid haigusi.
Konealune méarus sisaldab toiduohutuse kriteeriume teatavate oluliste toidugruppide toidus
sisalduvate bakterite jaoks. Nendeks kategooriateks on liha ja lihatooteid, kala, piim ja teised
piimatooteid, valmistoidud ning puu- ja kéogiviljad. Uldiselt on toiduainete mikrobioloogilised
kriteeriumid maédratletud toote, toidupartii v3i protsessi vastuvoetavuse jargi, mis pdhinevad
mikroorganismide (sealhulgas parasiitide) puudumisel, olemasolul vdi nende arvul ja/voi nende
kogusel massi, mahu, pindala voi partii iithiku ({ihikute) kohta. Kaks erinevat tiitipi kriteeriume
on jargmised: 1) toiduohutuse kriteerium — kriteerium, mis maéératleb toote voOi partii
vastuvOetavuse toiduainete suhtes, mida kohaldatakse turuleviimiseks valmis voi juba turul
olevate toodete suhtes; 2) protsessihiigieeni kriteerium — kriteerium, mis néitab tootmisprotsessi

aktsepteeritavat toimimist. Viimasena mainitud kriteerium kehtestab soovitusliku saastatuse
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vadrtuse, millest korgemal tuleb vdtta parandusmeetmeid, et siilitada protsessi hiigieen

vastavalt toiduseadustele.®

Madruse nr 2073/2005 eesmirk on anda toidukéitlejatele suuniseid toiduainete vastuvoetavuse
ning nende valmistamise, kditlemise ja levitamise protsesside kohta. Teisisonu on
mikrobioloogilised kriteeriumid vahendid, mida saab kasutada toiduainete ohutuse ja kvaliteedi
hindamiseks kogu toiduahelas. Médruse tohusus eeldab, et mikrobioloogiliste kriteeriumide
kasutamine tuleks tiielikult rakendada HACCP-pdhistes protseduurides'®®. Selle méiruse
pracgused kriteeriumid to6tas vélja Euroopa Komisjon vastavalt rahvusvaheliselt tunnustatud
pohimdtetele. Ehkki paljude toiduainete mikrobioloogiliste kriteeriumide iildisi juhiseid ei ole
veel kehtestatud, jirgis Euroopa Komisjon Codex Alimentariuse pdhimdtteid*®’. Euroopa
Komisjon palus ka rahvatervisega seotud veterinaarmeetmete teaduskomiteel (SCVPH,
Scientific Committee on Veterinary Measures relating to Public Health) hinnata kehtivates EL-i
sdtetes sétestatud kriteeriumide asjakohasust ning anda vajaduse korral soovitusi muudatuste
tegemiseks. Lisaks kiisiti toidu teaduskomitee (Scientific Committee on Food, edaspidi SCF)

nouandeid. 18

SCVPH, SCF nouanded ja Codex Alimentariuses sitestatud pohimotted on peaaegu identsed.
Nad lepivad muu hulgas kokku jargmistes pohimotetes: 1) mikrobioloogilisi kriteeriume tuleks

kehtestada ja kohaldada ainult siis, kui selleks on kindel vajadus ja kui nende rakendamine on

19 Verdure, C. The (EC) Regulation on Microbiological Criteria: A General Overview. European Food and Feed
Law Review 3, no. 3 (2008), Ik 172-177. Ik 174-175.

19 [iihend HACCP tuleneb inglise keelsetest sdnadest — Hazard Analysis and Critical Control Point ehk ohtude
analiiiis ja kriitiliste kontrollpunktide ohje. Lihtsamalt 6eldes, viitab see protseduuridele, mis tuleb paika panna, et
kéideldav toit oleks ohutu. Protseduurid pdhinevad HACCP 7 printsiibi pohimotetel. HACCP p&himdtted on:

1. Ohtude, mida tuleb viltida, korvaldada voi vahendada vastuvdetavale tasemele, véljaselgitamine;

2. kriitiliste kontrollpunktide kindlakstegemine etapis vdi etappides, mille kontrollimine on oluline ohtude
viltimiseks, kdrvaldamiseks vOi vastuvoetavale tasemele vihendamiseks;

3. kriitilistes kontrollpunktides kriitiliste piiride kehtestamine, mis eraldavad vastuvdetava ja
mittevastuvdetava taseme viljaselgitatud ohtude véltimiseks, korvaldamiseks v3i vastuvdetava tasemeni
viahendamiseks;
tohusate seiretoimingute véljatdotamine ja rakendamine kriitilistes kontrollpunktides
korrigeerivate tegevuste kavandamine juhuks, kui seire tulemusel selgub, et kriitilised kontrollpunktid ei
ole kontrolli all ;

6. toimingute kehtestamine, mida teostatakse regulaarselt punktides 1 kuni 5 esitatud meetmete tdhususe

kontrollimiseks,

7. Kkiitlemisettevotte suurusele ja liigile vastavate dokumentide ja andmete loomine, mis tdendavad
punktides 1 kuni 6 esitatud meetmete rakendamise tdhusust. (HACCP — Mis see on? Toiduhiigieen.ee. -
https://www.xn--toiduhgieen-yhb.ee/haccp/mis-see-on/ (06.04.2020))

197 Codex Alimentarius on rahvusvaheline iihtsete toidustandardite programm, mille eesmirk on kaitsta tarbijate
tervist ning tagada aus konkurents rahvusvahelises toidu- ja pollumajandussaaduste kaubanduses. Codex
Alimentariuse standardid katavad toidu mérgistamist, hiigieeni, lisaaineid, saasteaineid, iildiseid toiduohutuse
pohimotteid ja paljusid muid teemasid. (Maaeluministeerium. Toidohutus — Codex Alimentarius.
Maaeluministeeriumi veebileht, 20. veebruar 2020. - https://www.agri.ee/et/eesmargid-
tegevused/toiduohutus/codex-alimentarius (06.04.2020)).

198 Verdure, C, Ik 174-175.
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otstarbekas; 2) kohustuslikku mikrobioloogilist kriteeriumi kohaldatakse ainult nende toodete
ja/ voi toiduahela punktide suhtes, kus muud tdhusamad vahendid puuduvad ja kui see peaks
parandama tarbijale pakutavat Kkaitset; 3) kriteeriumisse kaasatud mikroorganisme tuleks
laialdaselt aktsepteerida kui olulisi patogeene voi indikaatororganisme konkreetse toidu ja
tehnoloogia suhtes. Nende pdhimdtete kohaselt on Euroopa Komisjonil alus vastu votta
tihtlustatud mikrobioloogilised nduded, mis asendavad riiklikud kriteeriumid ja mis peaksid

16puks kaubandusele kasuks tulema.'%

Toote tootmise eest vastutavad toidukditlejad peavad jalgima ka toidu vastavust kriteeriumidele
kogu toote siilimisaja jooksul. Eelkdige kehtib see valmistoidu kohta, mis on vdimeline
toetama Listeria monocytogenes kasvu, mis vdib omakorda pdhjustada ohtu rahvatervisele.?%
Listeria monocytogenes on rakusisene bakter, mis on looduses laialdaselt levinud pinnases,
vees ja taimedel. Bakterit on leitud loomasoddast, imetajatel (veised, hobused, lambad, sead,
kassid jne), lindudel, kaladel, putukatel. Selle teeb ohtlikuks voime paljuneda kiilmkapis seal
hoitavatel saastunud toiduainetel. Listeeriabakter voib sidilida ja paljuneda biokiles, mis
moodustub nt toiduvalmistamisel kasutavatel roostevabast terasest pindadel. Sellistes
tingimustes on haigustekitaja tunduvalt vastupidavam puhastus-, desinfektsiooni- ja
bakterivastaste vahendite vastu. ,Listerioos on bakteri Listeria monocytogenes poolt
pOhjustatud nakkushaigus, mis ohustab eelkdige immuunpuudulikkusega inimesi ning avaldub
palaviku, meningiidi ehk ajukelmete podletiku v3i seedetrakti hidiretena. Haiguspuhangute
pohjuseks on saastunud loomsete toiduainete tarvitamine, sealhulgas ebapiisavalt kuumusega
toodeldud liha- ja kalatooted, pastoriseerimata piim ja sellest toodetud juustud, toores puu- ja
koogivili. 2

Maiidruse nr 852/2004 artikkel 4 kohustab toidukéitlejaid rakendama vajaduse korral
spetsiaalseid  hiigieenimeetmeid, nditeks tuleb teatud sektoris tagada vastavus
mikrobioloogilistele kriteeriumidele. Hiigieeniprintsiibi ja mikrobioloogilise sektori vahelist
seost on sonaselgelt nimetatud ka lihe eesmérgina midruses nr 2073/2005, milles sitestatakse
teatavate mikroorganismide mikrobioloogilised kriteeriumid ja rakenduseeskirjad, mida
toidukditlejad peavad jargima, kui nad rakendavad maéruse nr 852/2004 artiklis 4 nimetatud
toiduohutusele kehtestatud hiigieeni iild- ja erimeetmeid. Kuivord méérus nr 852/2004 on

otsekohalduv, tdhendab see, et toidukiitlejad on peamiselt vastutavad selle eest, et turule

19 Euroopa Komisjon. Discussion paper on strategy for setting microbiological criteria for foodstuffs in
Community legislation. SANCO/1 252/2001, 8. mérts 2005, p 9.

200 \/erdure, C, Ik 175.

201 Terviseamet. Nakkushaigused: Listerioos. Sotsiaalministeerium. Terviseameti ametlik veebileht. -
https://www.terviseamet.ee/et/nakkushaigused-a-u/listerioos (06.04.2020)
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viidaks ainult ohutuid tooteid. See tdhendab, et toidukditlejad kohaldavad HACCP
enesekontrolli pohimdtteid ning peavad tootmise ja turustamise iile arvestust. Enesekontroll
peaks holmama proovide votmise kaudu kriteeriumitele seatud vairtuste testimist, analiitiside
tegemist ja parandusmeetmete rakendamist vastavalt toidusecadustele ja piddeva asutuse antud

juhistele.0?

2004. aastal voeti vastu eelnevalt kirjeldatud nii delda uus ,.toiduhiigieeni pakett.?% Kuigi
iildised pohimdtted on odigusaktidega paika pandud, soltub hiigieenieeskirjade tegelik
rakendamine suurel méaédral toidusektorist ja ettevdtte iseloomust. Selline erinev rakendamine
voib kahjustada thtlustatud ldahenemist. EL-i sétete paindlikkus voib pdhjustada erinevat
tolgendamist riiklikul tasandil. Hiigieenieeskirjade paindlikkust on uurinud ka Euroopa Kohus.
Kohtuasjas C-382/10 (Albrecht jt)?** vaidlustas Austria toidumiiiija ametivdimude mésratud
keelu kasutada ladudes avatud leiva- ja pagaritoodete konteinereid, mis viaidetavalt voiksid
kujutada ohtu inimese tervisele saastumise niol, kui tarbijad poes tooteid katsuvad voi
pigistavad. Kohus kaebust ei rahuldanud. Kohtuasjas C-366/04 (Schwarz)? on Euroopa Kohus
siiski andnud laia tdlgenduse kaupade vaba liikumise piirangute digustamiseks rahvatervise
kaitse huvides. Austria keeldu miitia ilma pakkimata suhkrukondiitritooteid
miiiigiautomaatidest peeti hiigieeninduete alusel oOigustatuks, ehkki Austria oli ainus
litkkmesriik, kes oli sellise ndude kehtestanud. Paindlike eeskirjade erinevat tdlgendust vdib
samuti tajuda tihtlustamise ulatust piiravana. Antud juhul leidis Euroopa Kohus kusjuures, et
vaidlusaluse kiisimuse suhtes harmoniseerimist toimunud ei olnud. Seega olenemata valges
raamatus toodud eesmdrgist, et o&igusaktid oleksid selged, lihtsad ja arusaadavad, on
hiigieenialased oigusaktid endiselt keerukad ning tundub, et neid on keeruline praktilisteks ja
tihtlustatuteks muuta. Tasakaalustatumaid eeskirju vdib leida madrusest nr 2073/2005
toiduainete mikrobioloogiliste kriteeriumide kohta, milles on sétestatud teaduslikult
pdhjendatud sitted.?% Piirmiirad kehtestatakse teadusliku riskihinnangu alusel. Heakskiitmata
tootejadkidele ja ainetele, mille madalaimat ohutustaset ei saa kindlaks teha, voib kohaldada

nulltolerantsi.2

202 \/erdure, C, Ik 174-175.

203 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 852/2004, 29. aprill 2004, toiduainete hiigieeni kohta. — ELT
L 139, Ik 1-54; Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 853/2004, 29. aprill 2004, millega sitestatakse
loomset péritolu toidu hiigieeni erieeskirjad. — ELT L 139, Ik 55-205; Euroopa Parlamendi ja ndukogu méérus
(EU) nr 854/2004, 29. aprill 2004, millega kehtestatakse erieeskirjad inimtoiduks etteniihtud loomsete saaduste
ametlikuks kontrollimiseks. — ELT L 139, Ik 206-319 (kehtetu).

204 EKo C-382/10, Erich Albrecht and Others v Landeshauptmann von Wien, ECLI:EU:C:2011:639.

205 EKo C-366/04, Georg Schwarz v Biirgermeister der Landeshaupttstadt Salzburg, ECLI:EU:C:2005:719.

206 Terlicka, K. M., Jukes, D. J, 2014.

207 \/an der Meulen, B. M. J, 2013.
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Vastavalt madruse nr 2073/2005 artiklile 4 peavad toidukéitlejad vastavalt vajadusele tegema
katseid mikrobioloogiliste kriteeriumite alusel. Isegi kui ettevotjatel on vabadus méaérata nende
testide sagedus, voib erijuhtudel osutuda vajalikuks proovide sageduse iihtlustamine (peamiselt
tapamajade voi lihamassi tootvate ettevitete puhul), eelkdige selleks, et tagada samal tasemel
kontrollide ldbiviimine kogu iihenduses. Kuna HACCP protseduuride ja muude
hiigieenikontrolli meetmete valideerimisel ja kontrollimisel kasutatakse mikrobioloogilisi
kriteeriume, on asjakohane ka kehtestada mikrobioloogilised kriteeriumid, mis méératlevad
protsesside vastuvOetavuse ja toiduohutuse mikrobioloogilised kriteeriumid, millega
kehtestatakse piir, mille tiletamisel tuleb toit lugeda ohtlikuks. Vérdlusmeetoditena kasutatakse
konealuse mairuse I lisas sétestatud proovivotukavasid ja analiiisimeetodeid. See tadhendab, et
need tdhistavad minimaalset taset, mida tuleb toiduainete vOi protsessi vastuvdetavuse
hindamisel jargida. Toidukditlejad voivad siiski vihendada proovivotukavades sisalduvate
valimitihikute arvu vorreldes I lisas tdpsustatuga, kui nad suudavad ajalooliste dokumentidega
toendada, et neil on olemas tohus HACCP-kord. Teisisonu, tavapirastes katsetes, mis on seotud
toidukditlejate enda kontrolliga, ei ole proovivdtuplaanide range jirgimine alati vajalik.
Toidukditlejad voiksid kasutada ka muid proovivatu- voi testimisprotseduure, kui on véimalik
toestada, et need protseduurid pakuvad vihemalt samavéaarseid tagatisi kui need, mida pakuvad
madruses ette ndhtud menetlused. Need menetlused vdivad hdlmata alternatiivseid
proovivotukohti vdi trendianaliiiise. Lopuks on ametliku kontrolli osas oluline rShutada, et
madruses nr 2073/2005 sidtestatud toiduohutuse kriteeriume kohaldatakse tihendusesisese
kaubanduse ja kolmandatest riikidest imporditud toodete suhtes, samas kui protsessihiigieeni

kriteeriume kohaldatakse ainult tootmisprotsessi ajal.?%

Kui testid ja proovide votmine on ldpetatud, peavad toidukditlejad tulemusi hindama.
Mitterahuldavate tulemuste korral peavad nad votma erinevaid meetmeid. Kodigepealt peavad
nad vastavalt médruse nr 178/2002 artiklile 19 toote turult korvaldama voi tagasi votma. Turule
lastud tooteid, mis ei ole veel jaemiiiigi tasandil ja mis ei vasta toiduohutuse kriteeriumidele,
voib siiski tdiendavalt toodelda viisil, mis vélistab kdnealuse ohu. Seda to6tlemist voivad 1dbi
viia ainult toidukiitlejad, kes ei ole jaemiitigiettevotted. Noutavad parandusmeetmed on igat
titipi  kriteeriumite puhul erinevad: i) toiduohutuse Kkriteeriumite mittetditmine — Kui
toiduohutuse kriteerium annab ebarahuldava tulemuse, tihendab see tavaliselt, et toidukéitleja

ei saa toiduainet turule viia voi peab toidu turult eemaldama; ii) toiduhiigieeni kriteeriumite

208 \/erdure, C, Ik 176.
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tditmata jatmine — Kui protsessihiigieeni kriteerium ei ole tdidetud, v&ib toote turule viia, kuid
toidukaitleja peab tootmisprotsessid iile vaatama ja parandama protsessihiigieeni tagamaks, et
tulevane toodang vastab kriteeriumitele. Teiseks votavad nad ebarahuldavate tulemuste pohjuse
leidmiseks sobivad meetmed, et viltida vastuvOetamatu mikrobioloogilise saastumise
kordumist. Need meetmed vdivad hdlmata muudatusi HACCP-pdhistes protseduurides voi

muudes kehtivates toiduhiigieeni kontrollimeetmetes.?%°

Jargnevalt kontrollib autor, milline on teoreetiline oOiguslik lahendus hetkel kehtivas
oigusruumis olukorras, kus Eestist vilja lainud Listeria monocytogenes bakteri sisaldus tootes
vastas mddruses nr 2073/2005 satestatud kriteeriumitele. Oletame teoreetiliselt, et sama bakter
aga poOhjustas mitmete inimeste haigestumise teises liikmesriigis, naiteks Saksamaal.
Maédrusega nr 2073/2005 on kehtestatud suurim lubatud listeeriabakteri sisaldus 100 iihikut
grammi kohta tootes, milles bakter voib paljuneda. See piirméaar kohaldub kolblikkusajal turule
viidud toodetele. Enne, kui toit on viidud selle tootnud toidukaitleja vahetu kontrolli alt vélja ei
tohi 25 grammis tootes bakterit leiduda. Kui aga tootja suudab Eesti puhul Veterinaar- ja
Toiduametile tdendada, et toode ei lileta sdilimisaja jooksul 100 {ihiku piirmééra, siis
kohaldatakse kogu sdilimisaja jooksul kriteeriumi 100 {ihikut grammi kohta. Seega, 25 grammis
bakteri sisalduse mdotmise test ei ole eelpool viidatud juhul asjakohane. Toidus, kus bakteri
paljunemise vdimalus puudub?!®, vdib listeeriabakteri sisaldus olla kuni 100 iihikut grammi
kohta selle kdlblikkusaja 15puni.?!! Konealuses méiruses on piirmédr méiratud iildiselt

listeeriabakterile, millest tuleb jareldada, et see kohaldub kdigi bakteritiivede puhul.

Magistritod eesmargi saavutamiseks votame jargneva analiiiisi aluseks teoreetilise ndite, kus on
jargitud koiki ettendhtud toiduhiigieenindudeid ning ka tootes sisalduva bakteri thiku piirméaar
ei ole liheski toidutootmise ja miilimise etapis iiletatud. See tdhendab, et toode vastab tdielikult
kehtestatud nouetele, kuid oletame, et inimesed on peale toote tarbimist haigestunud, mistottu
on tekkinud arvamus, et toode on osutunud ohtlikuks rahvatervisele. Selgub, et on avastatud
uus Listeria monocytogenes bakteri tiivi, mis paistab olevat ohtlikum, vorreldes varasemalt
uuritud bakteritiivedega. See tdhendab, et olenemata sellest, et bakteri sisaldus toidus on alla

maksimaalselt lubatud taset, on pdhjust arvata, et see toode on ohtlik tervisele. Selleks, et teada

209 Verdure, C, Ik 176.

210 Valmistoitud, milles L. monocytogenes ei paljune, on toidud, mille pH <4,4 vdi vee aktiivsus (aw) <0,92;
toidud, mille pH < 5,0 ja aw < 0,94 ning toidud, mille sédilimisaeg on alla 5 pieva. (Eesti Maaiilikool. Listeria
monocytogenes  TOIDUPATOGEENINA.  Maaeluministeeriumi  ja  PRIA  tellimusel, 2018. -
https://toiduteave.ee/wp-content/uploads/2018/07/L isteria-monocytogenes-toidupatogeenina.pdf (06.04.2020)).
211 K omisjoni masrus (EU) nr 2073/2005, 15. november 2005 , toiduainete mikrobioloogiliste kriteeriumide kohta.
—ELT L 338/1, Ik 1-26, lisa 1.
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saada, kuidas sellises olukorras kiituda, tuleks esimese asjana riigil, kus probleem tekkis,
vaadata selles valdkonnas kehtestatud erisatteid, st maarust nr 2073/2005. Konealuses méadruses
ei ole sdtestatud sellist hadaolukorra kaitseklauslit, mida magistritoo teises peatiikis analiiiisiti.
Euroopa Kohtu praktikas on selgitatud, et iildine toiduohutuse méaarus nr 178/2002 kujutab
endast tdiendavat Oigusakti, ja seda ei kohaldata, kui iihenduse digusakt sisaldab erisétteid
teatavate toiduainete kategooriate kohta.?!? Antud juhul on eriakt olemas, mis reguleerib
mikrobioloogiliste kriteeriumite kehtestamist, kuid selles puudub site eelmainitud olukorra
lahendamiseks. Seega, esiteks tuleb leida vastus kiisimusele, kas antud digusliku olukorra
lahendamisel tuleks tugineda méarusele nr 178/2002 voi on seadusandja maaruse nr 2073/2005
kehtestamisel taotluslikult jétnud viite iildisele toidumédirusele ning kaitseklauslile lisamata?
Sealhulgas, kas see tdhendab, et seadusandja on méairuse nr 2073/2005 kehtestamisega pidanud
voimatuks tlalkirjeldatud olukorra tekkimist, kuivord konealuse médrusega on sitestatud
piisavalt ranged piirmédarad? Vai on tegemist liingaga diguses? Selleks analiitisime alustuseks

213

jargnevalt Euroopa Komisjoni toddokumenti“*® mikrobioloogiliste bakterite piirmdirade

kehtestamiseks.

Euroopa Komisjoni té66dokumendis on rohutatud, et mikrobioloogilisi organisme toidus
reguleeriva méaruse eesmérk on, et toiduained ei sisalda mikroorganisme ega nende toksiine
koguses, mis kujutab endast ohtu inimeste tervisele. Mikrobioloogiliste kriteeriumite seadmine
on iiks vdimalikest riskijuhtimisvoimalustest selle eesmirgi ja muude kontrollimeetmete
saavutamiseks. Euroopa Komisjoni méaérust ajakohastatakse korrapéraselt, et saavutada teatud
aja jooksul EL-is kasutatavate mikrobioloogiliste kriteeriumide tdielik tihtlustamine. Hetkel
kehtiv seadusandlus, sh méadruses nr 2073/2005 sétestatud toiduohutuskriteeriumid kehtivad
seni, kuni Euroopa Komisjon kehtestab uued piirméddrad. Olemasolevad piirméédrad on
pohjaliku uurimist66 tulemusel kehtestatud ning tuginevad teaduslikele allikatele ja ekspertide
hinnangutele. Euroopa Komisjoni té6dokumendist ndhtub, et iga kriteeriumi korral tuleb

pohjalikult kaalutleda selle vajalikkust ja rakendatavust.?'4

Eelnevat arvesse voOttes on vdimalik véita, et seadusandja tahe oli konkreetne valdkond
tdielikult harmoniseerida. See tdhendab, et kui toit vastab madrusega sétestatud kriteeriumitele,

siis on toit piisavalt ohutu. Paika pandud piirmddrad on eelduslikult sétestatud véga

212 EKo liidetud kohtuasjad C-211/03, C-299/03 ja C-316/03 kuni C-318/03, HLH Warenvertriebs GmbH ja
Orthica BV versus Bundesrepublik Deutschland, p 39.

213 Euroopa Komisjon. Discussion Paper: On strategy for setting microbiological criteria for foodstuffs in
Community legislation. Briissel 8. mérts 2005. SANCO/1252/2001 Rev.11.

214 |hidem, Ik 17.
65



konservatiivselt ehk reaalsuses on pohjust arvata, et nditeks listeeriabakteri esinemise puhul on
tegelik ohutase kordades madalam. Niiteks on EFSA oma 2017. aasta teaduslikus arvamuses?%®
listeeriabakteri kohta leidnud, et 90% listerioosi juhtumite puhul on bakteri tase toidus olnud
tile 2000 tihiku grammi kohta. Lisaks on Euroopa Komisjon sisuliselt 6elnud, et mééruse nr
178/2002 artiklile 14 saab tugineda vaid olukorras, kus bakteri osas ei ole iihtseid kriteeriume
kehtestatud. Nimelt méiruse nr 882/2004 (asendatud médrusega nr 2017/625)° tdlgendamise
juhisdokument selgitab: ,,Kui thenduse mikrobioloogilised kriteeriumid puuduvad, v3ib toidu
hindamise viia 1dbi kooskdlas maaruse nr 178/2002 artikliga 14, milles sitestatakse, et ohtlikku
toitu ei voi turule viia. Pddev asutus voib piirata toote turustamist, ldhtudes juhtumipdhisest
riskihindamisest, kui on mérke, et partii ei ole ohutu, nt kahtlustatakse, et see pohjustab voi on
pohjustanud inimeste haigestumist.“?!’ Muuhulgas saab jouda samale jireldusele, ldhtudes
magistritod teises peatiikis analiiisitud teistest sarnastest toiduvaldkonna teisestest
oigusaktidest. Nimelt, magistritoo teises peatiikis analiilisiti toiduvaldkonda reguleerivates
oigusaktides sisalduvat kaitseklauslit. Osades digusaktides oli see klausel varem olemas, kuid
on tinaseks pdevaks asendatud viitega madrusele nr 178/2002. Osades oigusaktides on see
kaitseklausel samamoodi varasemalt olnud, kuid tdnapdeval seda seal ei ole ning puudub ka
otsene viide médrusele nr 178/2002 kéesolevas alapeatiikis kirjeldatud olukorra lahendamiseks.
Naiteks oli varasemalt ka lisaaineid, l0hna- ja maitseaineid, eritoitu ning uuendtoitu kisitlevates
oigusaktides konkreetne kaitseklausel iilaltoodud niidisolukorra lahendamiseks, milles oli
selgelt soOnastatud, et liikmesriik v3ib oma territooriumil konealuse direktiivi sétete
rakendamise peatada voi nende rakendamist piirata, kui oli piisavalt pohjust arvata, et lisaainete
kasutamine toidus ohustab inimese tervist. Parast 2000. aastal Euroopa Komisjoni valge
raamatu avaldamist tihtse toidupoliitika loomise kohta hakati toiduvaldkonda reguleerivaid
Oigusakte iile vaatama ning vastavalt uuele poliitikale neid muutma vdi looma uusi akte.
Maééruses nr 1331/2008, millega kehtestati toidu lisaainete, toiduensiiiimide ning toidu 16hna-
ja maitseainete lubade andmise iihtne menetlus, sitestati kaitseklausel hddaolukorraks, mis
viitab méadruse nr 178/2002 artiklitele 53 ja 54, mis reguleerivad kaitsemeetmete vtmist juhul,
kui rahvatervis voib ohus olla. Kiill aga eritoitu ja uuendtoitu reguleerivate méaaruste puhul

sellist viidet ei lisatud, vaid kaotati lihtsalt kaitseklausel &ra. Samas eritoidu valdkonda

215 EFSA BIOHAZ Panel (EFSA Panel on Biological Hazards). Scientific Opinion on the Listeria monocytogenes
contamination of ready-to-eatfoods and the risk for human health in the EU. EFSA Journal 2018;16(1):5134, 173,
Ik 1.

218 Euroopa Parlamendi ja ndukogu miérus (EL) 2017/625, 15. mérts 2017, mis kisitleb ametlikku kontrolli ja
muid ametlikke toiminguid, mida tehakse eesméirgiga tagada toidu- ja sdddaalaste digusnormide ning loomatervise
ja loomade heaolu, taimetervise- ja taimekaitsevahendite alaste digusnormide kohaldamine. — ELT L 95/1, Ik 1-
142.

217 Euroopa Komisjon. Guidance Document: on official control, under Regulation (EC) 882/2004, concerning
microbiological sampling and testing of foodstuffs. Briissel, 13. november 2006, p 8.5.
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reguleeriva maaruse nr 609/2013 preambula punktis 23 on kirjutatud, et kui kdnealuse mééruse
kohaselt kasutatud aine puhul muudetakse oluliselt tootmismeetodit voi osakeste suurust,
nditeks nanotehnoloogia abil, ei késitata konealust ainet kdesoleva méiruse kohaselt kasutatud
ainena ning seda tuleks madruse nr 258/97 kohaselt ja seejarel konealuse méédruse kohaselt
uuesti hinnata. See tihendab, et eritoidu puhul on ette ndhtud pdhjalik kontroll ning uue teabe
voi tehnoloogia arengu puhul peab see igal juhul heakskiidu saama enne, kui on vdimalik see
seaduslikult turule viia. Sellest on voimalik jareldada, et seadusandja on sihilikult eelmainitud
madrustest kaitseklausli ja ka viite madrusele nr 178/2002 vélja jétnud, kuivord on toimunud
taielik harmoniseerimine konkreetses valdkonnas. (vt magistrito6 p 2.3) Analoogia korras saab
samasuguse jarelduse teha ka méaruse nr 2073/2005 suhtes. Seda seisukohta toetab ka Euroopa
Kohtu Pioneer Hi Bred Italia?!® lahend. Eelotsusetaotlus puudutas seda, kuidas tdlgendada
Euroopa Parlamendi ja ndukogu 12. mirtsi 2001. aasta direktiivi 2001/18/EU geneetiliselt
muundatud organismide tahtliku keskkonda viimise kohta. Siseriiklik kohus soovis sisuliselt
teada, kas selliste GMO-de nagu maisi MON 810 sortide kasvatamisele voib kohaldada
siseriiklikku loamenetlust, kui nende sortide kasutamine ja turustamine on lubatud méiiruse nr
1829/20032% artikli 20 alusel ning kui need sordid on kantud konkreetsesse ette nihtud iihisesse
kataloogi. Euroopa Kohus leidis, et liidu kehtiva diguse kohaselt ei ole liikmesriigil digust
tervise- voi keskkonnakaitse kaalutlustel seada madruse nr 1829/2003 alusel lubatud ja
konkreetse direktiivi kohaselt iihisesse kataloogi kantud GMO kasvatamise tingimuseks
siseriikliku loa véljastamist. Kiill aga vdib liikmesriik kehtestada nimetatud toote kasvatamise
keelu voi piirangu liidu diguses sonaselgelt ettendhtud juhtudel. Lisaks toob Euroopa Kohus
vilja, et nende erandite hulgas on esiteks meetmed, mis on vdetud (muuhulgas) mééruse nr
1829/2003 artikli 34%2° alusel. Antud vaidluses ei olnud kdnealune site pdhikohtuasjas vaidluse
all.??! Mairuse nr 1829/2003 artikkel 34 kujutab endast kaitseklauslit viitega méirusele nr
178/2002. Seega antud kohtuasjas on Euroopa Kohus véljendanud, et {ihtlustatud valdkonnas
voib litkmesriik kehtestada keelu voi piirangu liidu diguses sOnaselgelt ettendhtud juhtudel.
Antud juhul ei tulene méadrusest nr 2073/2005 sOnaselget voimalust keelde voi piiranguid
kehtestada juhul, kui kdnealuse médrusega voi selle kohaselt lubatud tooted voivad endast

kujutada tdsist ohtu inimeste tervisele.

218 EKo C-36/11, Pioneer Hi Bred lItalia Srl Versus Ministero delle Politiche agricole alimentari e forestali,
ECLI:EU:C:2012:534.

219 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 1829/2003, 22. september 2003, geneetiliselt muundatud toidu
ja sooda kohta. — ELT L 268, Ik 1-23.

220 Euroopa Parlamendi ja ndukogu mérus (EU) nr 1829/2003, artikkel 34: ,,Kui on ilmne, et kiiesoleva miirusega
voi selle kohaselt lubatud tooted vdivad endast kujutada tdsist ohtu inimeste vOi loomade tervisele voi
keskkonnale, v3i kui vastavalt artiklitele 10 v3i 22 antud ameti arvamuse kohaselt tekib vajadus mond antud luba
peatada vdi muuta, vdetakse meetmed médruse (EU) nr 178/2002 artiklites 53 ja 54 sétestatud korras.*

221 EKo C-36/11, Pioneer jt, p-d 69-71.
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Saab asuda arvamusele, et seadusandja on mairuse nr 2073/2005 kehtestamisel sihilikult jatnud
sdtestamata kaitseklausli ning lisamata viite iildisele toiduohutuse médrusele pohjusel, et
mikrobioloogilisi organisme reguleerivas maéruses satestatud piirméadrad on paika pandud no
,suure varuga“, pohinedes pohjalikel teaduslikel allikatel ning kui bakterisisaldus seda
piirmééra ei lleta, siis on igal juhul toit ohutu. Ohtlikuks saab see muutuda vaid edasiste
kiitlejate ebadigel kisitlemisel. Sellegipoolest on ebatdendoline, et seadusandja jitaks
rahvatervise igasuguse kaitseta ning ei ndeks liikmesriikidele sekkumiseks ette iihtegi

oiguslikku véimalust.

Seega leiab autor, et rahvatervise kaitse tagamiseks mikrobioloogilisi organisme reguleerivas
valdkonnas on magistritoo teises peatiikis analiiiisitud kaitseklauslite olemasolu voi selle
puudumist vdimalik tdlgendada ka teisiti. Uks autor on varajases iihtlustamisfaasis
erialakirjanduses avaldanud arvamust, et uute valdkondlike digusaktide puhul on pdhjust
eeldada, et valdkondlikud kaitseklauslid asendatakse viitega tildisele toiduseadusele (st
midrusele nr 178/2002)%?2, Kas saame jireldada, et kui eraldi kaitseklausel ja ka otsene viide
madruses nr 178/2002 toodud iildisele kaitsemeetmele puudub, siis eeldatakse, et rahvatervisele
ohu tekkimisel on digus rakendada méaruses nr 178/2002 sdtestatud kaitsemeetmeid olenemata
sellest, et konkreetses valdkonnas on vastu voetud eriakt? Seda jareldust kinnitab analoogia
korras ka Euroopa Kohtu ReindI?? eelotsusetaotluse vastus. Pdhikohtuasi kisitles siseriiklike
digusnorme, mis ndevad ette sellise toidukaiitleja karistamise maédruse nr 2073/2005 | lisa
1. peatiiki real 1.28 esitatud mikrobioloogilise kriteeriumi eiramise eest, kes sekkub ainuiiksi
turustamise etapis asjaomase toiduaine turuleviimiseks. Euroopa Kohus on réhutanud, et ehkKi
madrus nr 2073/2005 ndeb ette mikrobioloogilised kriteeriumid, millele peavad vastama
toiduained igal toiduahela tasandil, ei sisalda see méérus siiski sétteid toidukéitlejate vastutuse
kohta. Euroopa Kohus leidis, et selles osas tuleb ldhtuda mééruse nr 178/2002 artiklist 17
1oikest 1, mis ndeb ette, et toidukditlejad peavad enda juhitava ettevotte kdigil tootmis-,
tootlemis- ja turustamisetappidel tagama toidu vastavuse nende tegevust reguleerivate
toidualaste digusnormide nduetele.??* Eelnevast on vdimalik jireldada, et kui eriaktis ei ole
ettendhtud erisétteid konkreetse digusliku olukorra lahendamiseks, siis tuleb 1dhtuda {ildaktist,
antud juhul méaarusest nr 178/2002. Seda 1ihenemist toetab lisaks ka diguskirjanduses avaldatud

maédruse nr 178/2002 tdlgendamine. Médruse nr 178/2002 artiklis 14 kehtestatud lahenemisviisi

222 Carreno, 1., Berends, G. Safeguards in food law - ensuring food scares are scarce, 2005.

223 EKo C-443/13, Ute Reindl, MPREIS Warenvertriebs GmbH eest kriminaalkorras vastutav esindaja versus
Bezirkshauptmannschaft Innsbruck, ECLI:EU:C:2014:2370.

224 |bidem, p-d 31-34.
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raames tuleb kaaluda kahte tiitipi juhtumeid: 1) toit ei vasta selle ohutust reguleerivatele
tthenduse (voi riiklikele) erisdtetele; voi 2) toit vastab selle ohutust reguleerivatele
konkreetsetele iihenduse (v0i nende puudumisel riiklikele) sétetele, kuid on pohjust arvata, et
see on ohtlik.??® Seega on oluline vahet teha mittenduetekohasel toidul ning ohtlikul toidul. Ka
Eesti seadusandja on EL-i 6igust samamoodi mdistnud. Nimelt toiduseaduse § 48 reguleerib
menetluslikku protsessi mittenduetekohase toidu puhul ning toiduseaduse § 48! reguleerib
menetluslikku protsessi ja erinevate asutuste pidevuse jaotust ohtliku toidu puhul.??® Mésruse
nr 178/2002 artikli 3 punkt 14 sétestab, et oht on toidu voi s66da bioloogiline, keemiline voi
fiitisikaline mojur voi seisund, mis voib avaldada kahjulikku mdju tervisele. Magistrit6o
eesmargi saavutamiseks on asjakohane analiitisida teist juhtumit. Kui ettevotja leiab voi tal on
pohjust uskuda, et toit on ohtlik, hoolimata selle vastavusest konkreetsetele selle ohutust
reguleerivatele iihenduse (v3i nende puudumisel siseriiklikele) sitetele, kdrvaldab ta konealuse
toidu turult. Seda tiiiipi juhtumid vdivad juhtuda juhusliku (voi tahtliku) saastumise tottu, mida
ei ole digusaktides ette ndhtud, nditeks kui ettevotjal on tema valduses oleva teabe tottu pdhjust
uskuda, et tema turule lastud toidu tarbimine v3ib pdhjustada toidumiirgitust voi muul viisil
tarbijate tervist kahjustada, kutsub ta konealuse toidu tagasi. Sellesse kategooriasse kuulub ka
nditeks voorkehade olemasolu, mis voivad pohjustada vigastusi (nt klaas, metall). Seda tiitipi
juhtumid voivad tekkida ka siis, kui digusaktidega lubatud aine kohta on saadaval uus teaduslik
teave. Seda tlilipi juhtumite puhul on ebakindluse protsent monel juhul kdrge ja see langeb
praktikas artikli 19 1dikega 3 hdlmatud kohaldamisalasse. Selle artikli eesmirk on tagada
pidevate asutuste teavitamine vdimaliku terviseohu Korral.??’ Magistritdd eesmirgi
saavutamiseks kirjeldatud teoreetilise niite asjaolude kohaselt ei ole ettevotja
toiduhiigieenindudeid rikkunud ja tema tehtud testid midagi rahulolematut ei ndidanud, seega
madruse nr 178/2002 artiklid 17 ja 19 ei ole asjakohased.

Madaruse nr 178/2002 artikli 14 16ige 7 loeb iihenduses toiduohutust reguleerivatele erisétetele
vastava toidu ohutuks erisdtetes holmatud aspektide ulatuses. Seega iilaltoodud teoreetilise
ndite jérgi peaks toote lugema ohutuks. Sellegipoolest sétestab sama artikli 15ige 8, et
lilkmesriikide piadevatel asutustel on Oigus votta asjakohaseid meetmeid, et kehtestada
piirangud toidu turuleviimisele vai taotleda selle turult korvaldamist, kui toidu ohutuses on selle

vastavusest hoolimata pohjust kahelda. Seega eelnevalt kirjeldatud pohjenduste kohaselt on

225 McCloskey, A. EC General Food Law Regulation 178/2002: Guidance Notes on the Food Safety (Northern
Ireland) Order 1991 (Amendment) Regulations (Northern Ireland) 2004 and the General Food Regulations
(Northern Ireland) 2004. Food Standards Agency (NI), 20. detsember 2004, Ik 18-20

226 Toiduseadus. - RT 1, 08.01.2020, 8.

227 McCloskey, A., Ik 18-20.
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voimalik véita, et antud alapeatiikis niiteks toodud olukorra lahendamisel tuleb kohaldada
madrust nr 178/2002.

Olenemata sellest, et autor leidis kaks erinevat tdlgendust antud alapeatiikis kirjeldatud olukorra
lahendamiseks, piirdutakse neist viimase kirjeldamisega. Kahe erineva tdlgendusviisi leidmine
viitab sellele, et tulevikus ebaselguse viltimiseks tuleks méidrusesse nr 2073/2005 lisada
konkreetne viide méarusele nr 178/2002 magistritoos analiiiisitava olukorra lahendamiseks. See
tdhendaks ka tildiselt toiduvaldkonna digusaktide lihtlustamist, kuivord t60 teises peatiikis
labiviidud vordluse tulemusel selgus, et tdnasel pdeval on seal samasuguse digusliku olukorra
lahendamise viisides erisused. Tolgendus, et médrus nr 178/2002 ei kohaldu, ei ole moistlik
ning ei saa olla seadusandja tahe. Selline tdlgendusviis ei tagaks EL-i diguse kohaselt

rahvatervise kaitstuse korget taset.

Tuginedes selle alapeatiiki teoreetilise kiisimuse lahendamisel teisele tdlgendusviisile, tuleb
hinnata, kuidas lahendada mééruse nr 178/2002 alusel olukord, kus listeeriabakteri sisaldus
toidus vastas médruses nr 2073/2005 ndutud piirmairadele, kuid on pdhjust arvata, et olenemata

vastavusest madrusele ohustab see rahvatervist.

Esiteks tuleb vilja selgitada, mis artikkel maaruses nr 178/2002 kohaldub. Nagu eespool juba
mainitud, siis konealuse méadruse artikli 14 16ige 8 annab liikmesriikide padevatele asutustele
oiguse votta asjakohaseid meetmeid, et kehtestada piirangud toidu turuleviimisele voi taotleda
selle turult korvaldamist, kui toidu ohutuses on pohjust kahelda, olenemata selle vastavusest
toidu suhtes kohaldatavatele erisétetele. Teisalt, toiduvaldkonnas kehtestatud teisesed
Oigusaktid, mis viitavad mddrusele nr 178/2002, viitavad selle artiklitele 53 ja 54. Konealused
paragrahvid reguleerivad hiadaolukorras kaitsemeetmete votmist: artikkel 53 kohustab Euroopa
Komisjoni artikli 58 1dikes 2 ettendhtud korras viivitamata kas omal algatusel voi liikkmesriigi
taotlusel olukorra raskusest olenevalt rakendama iihte voi mitut samas artiklis toodud
meetmetest, selgub, et lihendusest parit voi kolmandast riigist imporditud toit voi s66t voib
tosiselt ohustada inimeste voi loomade tervist voi keskkonda ning riski ei saa rahuldavalt
juhtida asjaomase litkmesriigi v3i asjaomaste liikmesriikide voetavate meetmete abil. Euroopa
Komisjoni kohaldatavad meetmed v&ivad iithendusest périt toidu puhul olla: kdnealuse toidu
turuleviimise vO0i kasutamise peatamine, konealuse s6oda turuleviimise voOi kasutamise
peatamine, eritingimuste kehtestamine konealuse toidu voi s66da suhtes, mis tahes muud
asjakohased ajutised meetmed. Euroopa Komisjoni kohaldatavad meetmed voivad kolmandast

riigist périt toidu puhul olla: kdnealuse toidu v&i s66da importimise peatamine kdnealusest
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kolmandast riigist vi selle osast ning vajaduse korral kolmandast transiitriigist, eritingimuste
kehtestamine konealusest kolmandast riigist voi selle osast périt toidu voi s66da suhtes,
mistahes muud asjakohased ajutised meetmed. Artikli 54 kohaselt voib litkmesriik ise
rakendada ajutisi kaitsemeetmeid, kui liikmesriik teatab ametlikult Euroopa Komisjonile
kiireloomuliste meetmete votmise vajadusest ja kui Euroopa Komisjon ei ole teinud otsust
vastavalt artiklile 53. Kdnealuse artikli sonastusest ndhtub, ning seda kinnitab ka avaldatud
kirjandus, et Euroopa Komisjon saab artiklis 53 kehtestatud meetmeid votta ainult siis, kui
liilkmesriigid ei reageeri piisavalt olukordades, mida on selgesdnaliselt nimetatud
hiadaolukordadeks. Kusjuures need ultima ratio meetmed on rakendatavad ainult juhul, kui on

ilmne, et toit kujutab tdenioliselt tdsist ohtu, nagu oli kirjeldatud eelmises alapeatiikis.??

Vastavalt eelnevalt toodule, annab méadruse nr 178/2002 artikli 14 16ige 8 padevale asutusele
oiguse rakendada erisétetele vastava toidu puhul kaitsemeetmeid, kui toidu ohutuses on
sellegipoolest pohjust kahelda. Antud teoreetilise ndite puhul on padevaks asutuseks esiteks
vastav ametiasutus Saksamaal ning teiseks Eesti Veterinaar- ja Toiduamet (VTA). Antud juhul
voiks VTA kahtlus tuleneda sellest, et teoreetilises ndites on vélja selgitatud, et inimesed, kes
on haigestunud, said bakteri Eesti tehasest véljunud tootest. Sellele peaks eelnema Saksamaa
vastava ametiasutuse poolt Euroopa Komisjoni ja teiste liikmesriikide teavitus vastavalt
madruse nr 178/2002 artiklile 50 voimalikust ohust kiirhoiatussiisteemi RASFF kaudu.
Jargnevalt tuleb analiiiisida, mis tingimustel ja milliseid kaitsemeetmeid ning kellel on véimalik
rakendada, et kaitsta rahvatervist. Juhul, kui Saksamaa ametiasutus 1dhtub méaruse nr 178/2002
artikli 14 1oikest 8, ei tulene sealt selget protseduuri olukorra lahendamiseks. Erinevalt teiste
toiduvaldkondade kaitseklauslitest ei tulene sealt konkreetsemaid tingimusi kaitsemeetmete
kohaldamiseks nagu ohu tdendatuse tase voi territoriaalne kaitsemeetme ulatus. Samas ei ole
asjakohane eeldada, et eelmainitud sétte alusel on liikmesriikidele selle kohaldamise suhtes
antud taielik autonoomia. Kaitsemeetmed on konealuses artiklis selgelt vilja toodud.
Liikmesriigi ametiasutusel on kaitsemeetmetena Oigus kohaldada piiranguid turule toidu
viimisele voi taotleda toidu turult korvaldamist. See tihendab, et kohaldatavad kaitsemeetmed
on piiratud ning muid kaitsemeetmeid maaruse nr 178/2002 artikkel 14 1dige 8 ette ei nie.
Sellegipoolest, kuivord kdnealune mikrobioloogiliste organismide valdkond on tihtlustatud, siis
enne kaupade vaba liikumise piiramist peab Saksamaa ametiasutus tdestama pohjalike

toenditega, et tdsine oht rahvatervisele eksisteerib.

228 Spranger, T. M. “In-depth analysis of various European directives and regulations with regard to their potential
to regulate environmental effects of New Technologies besides Genetic Engineering Law”. German Federal
Agency for Nature Conservation. Rheinische Friedrich-Wilhelms-University Bonn, Faculty of Law. Oktoober
2017.
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Autor leiab, et konealuse konkreetse probleemi lahendamiseks on Euroopa Liidu &igus
toiduohutuse valdkonnas ebaselge, kuivord maaruse nr 178/2002 artikli 14 16ike 8 kohaldamisel
puuduvad viited edasisele tegevusele ning pddevuse jaotusele. Tuginedes eelmises kahes
alapeatiikis toodud nédidetele, leiab autor, et Kirjeldatud teoreetilise néaidisolukorra
lahendamiseks oleks pohjendatud eelnevalt mainitud sétet kohelda kui kaitseklauslit, mida
tuleb kohaldada vastavalt méddaruse nr 178/2002 artiklites 53 ja 54 sdtestatud menetluslikule
korrale. See voimaldaks olukorda lahendada sarnaselt eelmises alapeatiikis toodud geneetiliselt

muundatud organismide néitele.

Vastavalt EL-i diguse juhistele peaks VTA jargnevalt 14bi viima kontrolli ja vajalikud testid, et
kontrollida haigusttekitava bakteri olemasolu ning vajadusel votma meetmed takistamaks selle
edasist levikut. Lahtume sellisest teoreetilisest niitest, kus tootja ning ka tarbija on teinud koik
vastavalt EL-is sétestatud nouetele, st on tdendatud, et tootja on jarginud hiigicenindudeid ning
ndidanud, et bakterisisaldus tema tehasest viljuvas tootes on allpool lubatud korgeimat
piirmddra. Samuti eeldame, et tarbija on toodet hoiustanud ettendhtud temperatuuril ning
tarbinud seda enne selle sdilivusaja 10ppemist. Lisaks eeldame konealuse teoreetilise ndite
toimimiseks, et 14bi on viidud eraldi testid, mis mddravad kindlaks bakteri tiive ning on
ilmnenud, et tegemist on uut sorti bakteritiivega. Kuivord tegemist on uue tiivega ja esialgsetest
andmetest ndhtub, et olenemata bakteri sisaldusest tootes lubatud piirini paistab see
sellegipoolest ohustavat rahvatervist, siis jarelikult on tegemist uue arengu ja teabega ning ohu
ulatus on teadmata. Sellisel juhul tuleb kaitsemeetmete rakendamisel muuhulgas 1dhtuda ka
ettevaatuspdhimottest. Viljakujunenud kohtupraktikast??® tuleneb, et liidu seadusandja peab
vOtma arvesse ettevaatuspohimotet, mis ndeb ette, et kui on kahtlusi inimeste tervist mdjutavate
ohtude olemasolu voi ulatuse osas, siis vOib votta kaitsemeetmeid, ilma et oodataks dra, et
tdielikult oleks avaldunud nende ohtude tegelikkus ja tdsidus.*° Seega, kuivord ka antud
teoreetilise ndite puhul on ohtude olemasolu v0i ulatuse osas kahtlusi, siis on
ettevaatuspohimotte arvessevotmine asjakohane. Muuhulgas on Euroopa Kohtu kohtujurist
tthes oma ettepanekus selgitanud, et piiravate meetmete votmine voib olla pdhjendatud

ettevaatuspohimotte tottu, kui vdidetava ohu olemasolu voi ohu ulatuse iile ei ole voimalik

229 V't eelkdige EKo C-157/14, Neptune Distribution SNC versus Ministre de I'Economie et des Finances,
EU:C:2015:823, p 81 ja seal viidatud kohtupraktika.

230 EKo liidetud kohtuasjad C-78/16 ja C-79/16, Giovanni Pesce jt (C-78/16), Cesare Serinelli jt (C-79/16) versus
Presidenza del Consiglio dei Ministri (C-79/16), Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento della
Protezione Civile, Commissario Delegato per Fronteggiare il Rischio Fitosanitario connesso alla Diffusione della
Xylella nel Territorio della Regione Puglia, Ministero delle Politiche Agricole Alimentari e Forestali, Regione
Puglia, ECLI:EU:C:2016:340, kohtujurist Yves Bot ettepanek, p 109.
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kindlalt otsustada, kuna teostatavate uuringute tulemused ei ole Idplikud, kuid ohu
realiseerumise korral on kahju rahvatervisele tdendoline. Jargnevalt on kohtujurist véljendanud,
et ettevaatuspohimdttele toetumine on pdhjendatud, kui valitseb ebakindlus muuhulgas ohu
suhtes inimese tervisele, kuid see ebakindlus ei tohi tuleneda teadmiste tdielikust puudumisest,
vaid teadusliku hindamise teel saadud iiksikasjalikest andmetest.?®* Siinjuures tuleb meelde
tuletada, et eelmises alapeatiikis analiilisitud Euroopa Kohtu lahendist ja kohtujuristi
ettepanekust selgus, et ettevaatuspohimotet ei saa {ihtlustatud valdkonnas siiski autonoomselt
kohaldada. Uhtlustatud valdkonnas ei piisa vaid teaduslikust ebakindlusest ohu suhtes, vaid
kaitsemeetmete votmiseks peab reaalne ohutase olema pohjalike tdenditega nédidatud.
Kéesoleval juhul on tegemist iihtlustatud valdkonnaga. Eelnevast on vdimalik jireldada, et
selles alapeatiikis teoreetilises niites toodud olukorra lahendamisel voib VTA, toetudes
labiviidud teadusliku hindamise tulemustele, rakendada ajutisi kaitsemeetmeid, tuginedes
lisaks ka ettevaatuspdhimottele, mis tulenecb méaaruse nr 178/2002 artiklist 7. Muuhulgas peaks
VTA vastavalt madruse nr 178/2002 artikli 50 16ike 3 punktile a teavitama Euroopa Komisjoni
igast inimeste tervise kaitseks voetavast ning kiiret tegutsemist ndudvast meetmest, mille
eesmirk on piirata toidu turuleviimist vdi nouda selle turult kdrvaldamist voi tagasi
toimetamist. Selle teavitusega peab kaasnema ka iiksikasjalik pdhjendus VTA voetud meetme
pohjuste kohta. Teatamisele peab ettenidhtud aja jooksul jairgnema lisateave, eelkdige juhul, kui

teatamise aluseks olnud meetmeid on muudetud voi kui need on kehtetuks tunnistatud.

Maédruse nr 178/2002 artikli 14 13ikes 8 on selgelt deldud, milliseid kaitsemeetmeid on antud
olukorras voOimalik kohaldada. Kdnealune regulatsioon sdtestab, et pddev asutus, ehk
néidisolukorra puhul Saksamaa vastav ametiasutus ja Eestis VTA, vdib votta asjakohaseid
meetmeid, et kehtestada piirangud toidu turuleviimisele voi taotleda selle turult kdrvaldamist.
Seega kiesolevas alapeatiikis toodud teoreetilise ndite puhul oleks VTA-1 digus seada
konkreetsed piirangud toidu turule viimisele — niiteks sétestada ajutiselt lisakontrollid
listeeriabakteri tuvastamiseks voi taotleda toote turult kdrvaldamist. Igal juhul ei nde antud
regulatsioon sellises olukorras otstarbeka kaitsemeetmena ette ettevotja vastutusele votmise
vajadust. Tulenevalt eelmistes alapeatiikkides kasitletud ndidetest ning EL-i {ildistest
pohimdtetest kaupade vaba litkumise kontekstis peavad VTA rakendatavad meetmed olema
proportsionaalsed, vajalikud ning rahvatervise kaitse eesmérgi saavutamisel kaupade vaba

liikumist voimalikult vdhe piiravad.

231 EKo liidetud kohtuasjad C-78/16 ja C-79/16, kohtujurist Yves Bot ettepanek, p 110.
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Magistritod eelmises alapeatiikis selgus, et Euroopa Komisjonil ei ole kohustust votta
kaitsemeetmeid enne, kui on ilmne, et tdsine oht inimeste tervisele on tdendatud. Samas,
madruse nr 178/2002 artikkel 53 {itleb, et Euroopa Komisjon vdtab meetmeid vaid siis, kui
liilkmesriik ohtu rahuldavalt maandada ei suuda. Seega on vodimalik jouda jareldusele, et
kuivord litkmesriik peab tlihtlustatud valdkonnas pohjalikult tdoendama ohtu inimese tervisele
kaitsemeetmete votmiseks ja sellest teavitama muuhulgas Euroopa Komisjoni, siis antud juhul
tekib Euroopa Komisjonil kohustus kaaluda maaruse nr 178/2002 artikli 53 alusel esmalt, kas
litkkmesriigi voetud ajutised meetmed suudavad konealust riski rahuldavalt juhtida ning kui ei
suuda, siis rakendada samas artiklis kirjeldatud kaitsemeetmeid. Kui Euroopa Komisjon
selliseid meetmeid kohaldab, siis tuleb tal iihtlasi 10 pdeva jooksul otsustada vdetavate
meetmete kinnitamises, muutmises, tiihistamises v0i laiendamises. Juhul kui Euroopa
Komisjon leiab, et liikmesriik suudab riigisiseste meetmetega rahuldavalt riski juhtida, siis
médruse nr 178/2002 artikli 54 alusel teeb Euroopa Komisjon samamoodi 10 pdeva jooksul
otsuse riigisiseste ajutiste kaitsemeetmete laiendamise, muutmise vOi tithistamise {le
otsustamiseks. Liikmesriik voib sdilitada riigisisesed ajutised kaitsemeetmed {ihenduse

meetmete vastuvotmisenti.

Vastavalt madruse nr 2073/2005 preambula punkti 26 kohaselt peab madrusega kehtestatud
mikrobioloogilisi kriteeriume olema voimalik 1dbi vaadata ning vajadusel tuleb neid muuta voi
taiiendada, et votta arvesse toiduohutuse ja toidu mikrobioloogia valdkonna arengut. See
hdlmab ka teaduse, tehnoloogia ja metoodika arengut, muutusi leviku- ja saastetasandil,
tundliku tarbijaskonna muutusi ning ohu hindamise voimalikke tulemusi. See tdhendab, et tuleb
1abi viia pdhjalikud teaduslikud uuringud ning vélja selgitada, kas uue tiive ilmnemise tottu on
tekkinud vajadus muuta listeeriabakteri sisalduse lubatavuse piirméaira. Nagu eespool
selgitatud, siis hetkel reguleerib kdnealune maérus kdiki listeeriabakteri tiivesid ning sellest
saab jareldada, et piirmddr on paika pandud né ,koige ohtlikuma® tiive jargi. Juhul, kui
teaduslike uuringute tulemusel selgub, et on arenenud veelgi ohtlikum tiivi, siis tuleks Euroopa
Komisjonil teha otsus, kas ja kuidas méarust nr 2073/2005 muuta, et tagada rahvatervise kaitse,
piiramata samal ajal kaupade vaba liikumist. Analiiiisi tulemusel on selge, et hetkel kehtivad
piirangud on niigi ranged ning muutes neid veelgi rangemaks, vaib see sisuliselt tdhendada, et
voib 10ppeda kala-, liha- ja muude loodusest tulenevate toodete kaubandus, kus paratamatult
listeeriabakter (voi muu mikrobioloogiline oht) esineb. Sellisel juhul tuleks Euroopa
Komisjonil arutleda, kuidas kdnealust olukorda lahendada ning kas on tekkinud vajadus

tootjatel hakata méératlema ka eraldi bakteritiivesid. Bakteritiivede méératlemine on aga

74



omaette protsess, mida tootjatel ei ole voimalik igakordselt 14bi viia ning see vdib samuti

pérssida konkreetse valdkonna siseturu kaubandust.

Madruse nr 178/2002 artikli 14 156ike 8 ning artiklite 53 ja 54 koostoimes kohaldamise puhul
kdesolevas alapeatiikis toodud teoreetilise niidisolukorra lahendamiseks on tegemist autori
arvates ainukese voOimaliku tdlgendusviisiga hetkelise Oigusliku regulatsiooni alusel
rahvatervise Kaitseks, piiramata iilemédraselt kaupade vaba liikumist ning kohaldades
samaaegselt toiduohutuse pohiprintsiipe. Juhul, kui leida, et madruse nr 178/2002 artikli 14
16ige 8 ning artiklid 53 ja 54 ei ole koos kohaldatavad, siis jaéb ebaselgeks pddevuse jaotus ja
alused seoses edasiste toimingutega. Toiduvaldkonna oigusaktides, kus oli olemas
kaitseklausel, tuli selgelt vilja, kes, mida ja millal Euroopa Komisjonile teatama peab, mida
Euroopa Komisjon infoga peale hakkab ja kui kiiresti, samuti kui kaua voib litkmesriik voetud
kaitsemeetmeid kohaldada. Juhul, kui kaitseklausel sisaldas viidet madruse nr 178/2002

artiklitele 53 ja 54, tulid vastused eelnevalt mainitud kiisimustele nendest artiklitest.

Kokkuvdttes on oluline vélja tuua, et olenemata erisustest erinevates toiduvaldkondade
oigusaktides sisalduvatest kaitseklauslitest on rahvatervise tagamise pohiprintsiibid samad.
Eelkdige tuleb tdhelepanu poorata sellele, et iihtlustatud valdkonnas tuleb kaitsemeetmete
kohaldamisel arvesse votta korgema tdendatuse taseme saavutamist. Kui valdkond on
tihtlustatud ning tooted on Euroopa Liidu digusaktidega siseturule kauplemiseks lubatud, siis
on ilmselge, et nende ohutuse tase on eelnevalt pdhjalike teaduslike uuringutega tdendatud ning
nende toodete vaba liikumist ei ole pdhjendatud ilma tugeva tdendusmaterjalita piirata.
Muuhulgas tuleb vilja tuua, et kui tdsine oht inimese tervisele on tdendatud, siis on Euroopa
Komisjonil kohustus teatud aja jooksul liikmesriikide v&i Euroopa Komisjoni enda
rakendatavate ajutiste meetmete osas teha alalise teadusliku komitee abil otsus nende meetmete
edasise rakendamise kohta. Kusjuures seni, kuni Euroopa Komisjon otsust teinud ei ole, on
kaitsemeetmete oOiguspdrasuse hindamise pddevus litkmesriigi kohtul ning Oiguspéraste
kaitsemeetmete puhul on liitkmesriigil neid digus kohaldada seni, kuni Euroopa Komisjon

nende o0sas otsuse teeb.
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KOKKUVOTE

Magistritod eesmargiks oli vilja selgitada, kuidas on kehtiva Gigusliku raamistiku alusel
tagatud rahvatervise kaitse olukorras, kui teaduse voi tehnika arengu tottu on pohjust arvata, et
siseturul olev toode ohustab rahvatervist olenemata selle vastavusest sitestatud kriteeriumitele

vOi piirmééradele.

ELTL-s kehtestatud sétetele ning Euroopa Kohtu praktikale tuginedes leiti, et kaupade vaba
liikumist voib rahvatervise erandile tuginedes piirata teatud tingimuste tditmisel. Uhtlustamata
toiduvaldkonnas on liikmesriigil vdimaliku ohu esinemisel rakendada kaitsemeetmeid
tuginedes ettevaatusprintsiibile. Ettevaatusprintsiibi rakendamiseks piisab teaduslikust
ebakindlusest, et negatiivne tagajirg inimeste tervise osas voib saabuda ning selline jireldus ei
pohine hiipoteetilisel arvamusel vaid koikvoimalikel kéttesaadavatel toenditel. Rahvatervise
erandile tuginemise digustamiseks on vélja kujunenud teatud kontrollskeem, mille alusel voib
liikmesriik kaupade vaba liikumist Euroopa Liidus piirata, kui on tdendatud 1) vdhemalt
teadusliku ebakindluse piirini, et oht rahvatervisele on tdendoline; 2) et valitud piirang ehk
kaitsemeede on vajalik rahvatervise kaitsmiseks; ning 3) see piirang on proportsionaalne
taotletava eesmirgi suhtes ehk liikmesriigil on kohustus rahvatervise kaitse tagamiseks
kasutada kdige vdhem kaupade vaba liikumist piiravat meedet. Oluline on rohutada, et
olukorda, kus proportsionaalsuse pShimdte tuleb korvale jétta, ei eksisteeri. Seega tuleb ka
iihtlustatud valdkonnas kohaldada proportsionaalsuse pohimdtet. Eelnevalt vilja toodud
kontrollskeem kujutab endast terviklikku loogikal pdhinevat skeemi, mis kohaldub Euroopa
Liidus tihtlustamata toiduvaldkonnas. Tépselt samasugune terviklik loogikal pShinev skeem
peaks tulema méngu, kui Euroopa Liit on valdkonna tihtlustanud. Magistrit66 teises peatiikis
avastas autor, et selline kontrollskeemi ideaal on jadnud saavutamata ja see nditab {iihtlasi, et
tihtlustamata ja thtlustatud valdkonna puhul peab olema erinev ldhenemine kKaitsemeetmete

kohaldamisel rahvatervise kaitsele tuginemiseks.

Juhul, kui on kehtestatud asjaomased teisesed Oigusaktid, tuleb nendega seotud riiklikke
meetmeid hinnata Uhtlustamissétete, mitte ELTL sétete alusel. Teises peatiikis labiviidud
Euroopa Liidu toiduvaldkonda tihtlustavate digusaktide analiitisi tulemusel selgus, et suuremas
osas digusaktides on iildjuhul sétestatud kaitseklausel sellise olukorra lahendamiseks, kus toode
vastab vastavas Oigusaktis sétestatud kriteeriumitele, kuid erinevate arengute tulemusel on
muutunud ohtlikuks rahvatervisele. Kaitseklausel oma olemuselt on rahvatervise erand

tihtlustatud valdkonnas. See tdhendab, et kaitseklausliga on sétestatud tingimused, mille
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esinemisel voib litkmesriik rahvatervise kaitse nimel kaupade vaba liikumist piirata olenemata
kaupade vastavusest EL diguses sétestatud kriteeriumitele. Analiilisi tulemusel selgus, et on ka
selliseid toiduvaldkonda reguleerivaid Gigusakte, milles varasemalt konealune kaitseklausel
sisaldus, kui tihtlustamise kéigus see eemaldati voi digusakte, milles kaitseklausel juba enne
tihtlustamist puudus ja seda sinna {iihtlustamise kdigus ka ei lisatud. Euroopa Liidu
institutsioonid ei ole magistritoos késitletud digusaktide kehtestamisel selgitanud, miks on
varem kaitseklauslit sisaldanud digusaktist see tédielikult eemaldatud voi miks seda ei ole
algusest peale sitestatud. Analiilisi tulemusel jouti esiteks jareldusele, eelnevalt kirjeldatud
olukorra esinemisel iihtlustatud valdkonnas on liikmesriikide pddevust kaupade vaba liikumist
piiravaid kaitsemeetmeid rakendada piiratud. See tdhendab, et {ihtlustamata valdkonnas jouti
jareldusele, et liikmesriikide diskretsioonidigus kaitsemeetmete valimisel on kiillaltki lai,
kuivord digusaktides ei ole selles osas seatud spetsiifilisi piiranguid ning silmas tuleb pidada
meetme kohaldamise vajalikkust ja proportsionaalsust. Teiselt poolt iihtlustatud valdkonnas aga
liikkmesriikide diskretsioonidigust monevorra piiratud sellega, et isikupdhised meetmed on
suuresti asendatud territoriaalsete meetmetega. Ehk vilja ei saa valida iihte ettevotjat voi tehast,
vaid siisteem tuleb rakendada kogu liikmesriigi territooriumil ja koigile. Teiseks, erinevalt
tihtlustamata valdkonnast ei piisa iihtlustatud valdkonnas kaitsemeetmete rakendamiseks
teaduslikust ebakindlusest ohu tdendamisel, vaid liikmesriikidel tuleb ohu tekkimine inimeste
tervisele tdiendavalt teaduslikult tdendada. Uhtlustamata valdkonnas piisab kaitsemeetmete
kohaldamiseks teaduslikust ebakindlusest, mis tdhendab, et teaduslikud tdendid on ebapiisavad,
ebaselged vOi ebamdirased, kuid esialgne teaduslik hinnang néitab, et on piisavalt pShjust
muretseda, et potentsiaalselt ohtlikud mdjud inimeste tervisele vdivad saabuda. Uhtlustamata
valdkonnas voetud kaitsemeetmed tuleks 1dbi vaadata uute teaduslike andmete pohjal ning neid
tuleks séilitada seni, kuni teaduslikud andmed on puudulikud, ebatidpsed voi ebaselged ja kui
riski peetakse {ihiskonnale suureks. Uhtlustatud valdkonnas aga tuleb kaitsemeetmete
kohaldamiseks saavutada ohu kdrgema tdoendatuse tase. See tdhendab, kuivord iihtlustatud
valdkonnas on toodete ohutuse tase eelnevalt pdhjalike teaduslike uuringutega tdendatud ja see
oigusaktides sOnaselgelt vdlja toodud, siis on vajalik tugev ja selge tdendusmaterjal, et
olenemata ohutustasemele vastamisest on toode rahvatervisele ohtlik. Ohu tdendatuse taseme
vahetegu iihtlustamata ja {ihtlustatud valdkonnas on oluline. Uhtlustamise eesmirk on tagada
rahvatervise korgem kaitse, tarbijate usaldus ning soodustada seega siseturu toimimist. Kui
tihtlustatud valdkonnas piisaks vaid teaduslikust ebakindlusest, siis oleks liikmesriikidel

voimalus asjatult piirata kaupade vaba litkumist ning iihtlustamine kaotaks oma matte.
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Euroopa Liidu oOigusaktide analiiiisi tulemusena jouti jareldusele, et toiduvaldkonda
reguleerivates aktides sisalduv kaitseklausel sellise digusliku olukorra analiiiisiks, mis annaks
teatud tingimustel litkmesriikidele vdimaluse peatada voi piirata konkreetse iihtlustatud
valdkonna sitete rakendamist, ei ole alati {ihesugune, voi ei ole seda kaitseklauslit tildse.
Suuremas osas toiduvaldkonda reguleerivates digusaktides on olemas konkreetne kaitseklausel,
milles on selgelt sdnastatud, et liikmesriik vib oma territooriumil rakendada kaitsemeetmeid
— nditeks piirata toote turule viimist voi keelata ajutisel toote miiiik oma territooriumil, kui on
piisavalt pohjust arvata, et selle tarbimine ohustab inimese tervist. Sellised digusaktid
sisaldavad ka edasist menetluslikku protsessi ning padevuse jaotus. Lisaks on toiduvaldkonda
reguleerivaid digusakte, mis sisaldavad kaitseklauslit viitega tildisele toidunduded kehtestanud
madrusele nr 178/2002. Seesugust kaitseklauslit sisaldavad digusaktid panevad paika kiill ohu
toendatuse taseme, kuid meetmete votmise menetluslik kord tuleneb tldisest toiduméairusest.
Viimaks saab vélja tuua ka digusaktid, milles puudub kaitseklausel ning ka viide iildises
toidumééruses sisalduvale kaitseklauslile. Seega, eristada saab pdhimatteliselt kolme erinevat
reguleerimisviisi: 1) valdkonda iihtlustavas oigusaktis sisaldub konkreetne kaitseklausel, mis
selle akti alusel on kohaldatav; 2) valdkonda iihtlustavas digusaktis sisaldub kaitseklausel, mis
viitab iildise toidundudeid reguleerivale midruse nr 178/2002 artiklitele 53 ja 54; 3) valdkonna

tihtlustamiseks vastu voetud digusaktis puudub konealune kaitseklausel tiielikult.

Viimases peatiikis analiiiisiS autor labi teoreetiliste ndidete, vottes arvesse kirjeldatud
kaitseklauslite jagunemist, kuidas on konkreetse kaitseklausliga voi selle puudumisel tagatud
rahvatervise kaitse Euroopa Liidus {iihtlustatud toiduvaldkonnas piiramata kaupade vaba
liikumist. Muuhulgas leiti, et tildine toiduohutuse eesmaérgil kehtestatud méarus nr 178/2002
kuulub igas olukorras kohaldamisele, kuivord seal on sitestatud kohustus liikmesriike ja
Euroopa Komisjoni teavitada kaitsemeetmete votmisest voi vOtmise vajadusest. Voimalikke
kaitsemeetmeid eriaktid tldiselt selgesonaliselt ette ei nde. Enamus iihtlustamismeetmetena
vastu voetud Oigusaktid annavad litkmesriikidele Giguse ajutiselt peatada voi piirata selle
oigusakti sdtete kohaldamist. See tdhendab, et litkmesriigil on teatud tdendatuse taseme
saavutamisel Oigus ajutiselt kdrvale kalduda Euroopa Liidu toiduvaldkonnas iihtlustatud
meetmetest ja piirata seeldbi kaupade vaba litkumist rahvatervise kaitse eesmargil. Néiteks, kui
eriaktist tulenevalt ei tohi keelata teatud toote turule laskmist liikmesriigis, kui see ei iileta
kehtestatud ohutaseme piirméirasid, siis kdrgendatud ohu tdendamisel annavad kaitseklauslid
litkmesriigile ajutiselt diguse seda keeldu rakendada. Mdni toiduvaldkonda reguleeriv Gigusakt
ndeb konkreetsete kaitsemeetmetena ette toidu turule lubamise piirangute seadmise voi turult

tagasi kutsumise diguse. Méidruse nr 178/2002 kohaldumisel on litkmesriigil digus ajutiselt
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konealuse toidu turuleviimise voi kasutamise peatamine; eritingimuste kehtestamine konealuse
toidu suhtes; voi muude mis tahes asjakohaste meetmete kohaldamine. Igal juhul ei née iikski
toiduvaldkonda reguleeriv digusakt sellises olukorras otstarbeka kaitsemeetmena ette ettevotja
vastutusele vOtmise, st trahvi, ettevitja tegevuse peatamise vOi muu karistusmeetme
rakendamise vajadust, kuivord ettevotja on tditnud EL Gigusest tulenevad kriteeriumid. See
tadhendab, et oluline on vahet teha mittenduetekohasel toidul ja ohtlikul toidul. Sealjuures aga
peab ettevotja tegema koostood litkmesriigi ja Euroopa Komisjoniga rahvatervise kaitse
tagamiseks. Tulenevalt magistrito6 esimeses peatiikis joutud jareldustele peavad ka tihtlustatud
valdkonnas rakendatavad mis tahes meetmed olema proportsionaalsed, vajalikud ning
voimalikult vihe kaupade vaba liikumist piiravad rahvatervise kaitse eesmirgi saavutamisel.
Seda kinnitab ka Euroopa Kohtu praktika, mille kohaselt on kaitseklauslite puhul tegemist
ettevaatuspohimotte erilise viljendusega. See tihendab, et eriaktides sétestatud kaitseklausli
kohaldamise tingimusi tuleb tolgendada pidades silmas ettevaatuspohimdtet ning
toiduvaldkonnas sétestatud Oigusaktide alusel rakendatud kaitsemeetmete votmisel tuleb
arvestada proportsionaalsuse ja vajalikkuse noudega, st lilkmesriigi rakendatavad meetmed
peavad olema vajalikud ning peab olema nididatud, et rahvatervise kaitse tagamiseks antud

olukorras ei ole vdoimalik votta vihem piiravamaid meetmeid.

Magistritod kdigus selgus, et toiduvaldkondades, kus oigusaktis on sdtestatud konkreetne
kaitseklausel, mis lubab kaupade vaba liikumise piiramist rahvatervise kaitseks, on selle
kohaldamise menetluslik protsess ning padevuse jaotus Ssamasugune. Esiteks tuleb
liikmesriikidel ohu tuvastamisel selle realiseerumine pohjalike tdenditega tdestada ning
kahtlusest voi teaduslikust ebakindlusest ei piisa, sest liikmesriigid on nii tarbijate kui
ettevotjate kaitseks ja siseturu toimimiseks iihtlustamises kokku leppinud. Uhtlustamise kiigus
seatavad kriteeriumid ning piirmédédrad on pdhjaliku uurimistdd tulemusel kehtestatud ning
tuginevad teaduslikele allikatele ja ekspertide hinnangutele. Euroopa Komisjoni
toodokumendist ndhtub, et iga kriteeriumi korral tuleb pdhjalikult kaalutleda selle vajalikkust
ja rakendatavust. Seega on oigusaktides paikapandud piirmédrad suure varuga, et tagada
rahvatervise kaitse mitmekordse kindlusega ka niditeks erinevate ohtlikkuse tasemega
bakteritiivede puhul. Seejdrel on liikmesriigil kohustus sellest Euroopa Komisjoni ja teisi
lilkmesriike teavitada. Euroopa Komisjonil on kohustus vastavalt liikmesriigi pohjendustele
kaitsemeetmed iile vaadata ning vajadusel ise kaitsemeetmeid kohaldada ulatuses, mis osas
litkmesriik ei ole vdimeline seda rahuldavalt tegema. Euroopa Kohtu praktika analiiiisimisel
selgus, et Euroopa Komisjonil ei ole kohustust votta kaitsemeetmeid enne, kui on ilmne, et

tosine oht inimeste tervisele on tdendatud. Kui Euroopa Komisjon selliseid meetmeid kohaldab,
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siis tuleb tal iihtlasi 10 pdeva jooksul otsustada voetavate meetmete kinnitamises, muutmises,
tithistamises vdi laiendamises. Juhul kui Euroopa Komisjon leiab, et liikmesriik suudab
riigisiseste meetmetega rahuldavalt riski juhtida, siis teeb Euroopa Komisjon samaoodi 10
paeva jooksul otsuse riigisiseste ajutiste kaitsemeetmete laiendamise, muutmise voi tithistamise
iile otsustamiseks. Liikmesriik vOib séilitada riigisisesed ajutised kaitsemeetmed i{ihenduse
meetmete vastuvOtmiseni. Lisaks tuleneb iihtlustamismeetmetena vastu voetud eriaktide
preambulast juhis neid digusakte iile vaadata ning kohandada seoses teaduse, tehnoloogia voi

muu arengu tulemusel tekkivatest muudatustest.

Leidmaks vastust kiisimusele, milline regulatsioon kohaldub, kui valdkonda iihtlustavas
eriaktis kaitseklausel taielikult puudub, analiiiisiti tldise toiduméddruse nr 178/2002
kohaldumist. Leiti, et kui eriaktis puudub site olukorra lahendamiseks, siis kohaldub iildine
toidunduded sétestanud midrus nr 178/2002. Autor leiab, et kédesoleval juhul konkreetse
probleemi lahendamiseks on Euroopa Liidu digus toiduohutuse valdkonnas ebaselge, kuivord
madruse nr 178/2002 kohaldamisel ei ole selge artikkel 14 16ige 8 ning artiklite 53 ja 54
vaheline suhe ning esimeses puudub viide edasisele tegevusele ning padevuse jaotusele. Seega
uuris autor toiduvaldkonnas Euroopa Kohtu praktikat ning proovis leida lahenduse kasutades
analoogiat. Autor leidis, et magistritod eesmérgi saavutamiseks oleks pohjendatud méaaruse nr
178/2002 artikkel 14 15iget 8 kohelda kui kaitseklauslit, mida tuleb kohaldada vastavalt
madruse nr 178/2002 artiklites 53 ja 54 sdtestatud menetluslikule korrale. See vdimaldaks
olukorra lahendamise sarnaselt teistes valdkonna G&igusaktides sisalduva kaitseklauslis
sdtestatud regulatsioonile. Madruse nr 178/2002 artikkel 14 16ike 8 ning artiklite 53 ja 54
koostoimes kohaldamise puhul on tegemist autori arvates ainukese voimaliku tdlgendusviisiga
hetkelise digusliku regulatsiooni alusel rahvatervise kaitseks piiramata iileméaéraselt kaupade
vaba litkumist ning kohaldades samaaegselt toiduohutuse pShiprintsiipe. See tdhendab, et kui
eriaktis puudub konkreetne kaitseklausel, siis tuleb tugineda iildisele toiduméarusele ja seal
sisalduvale iildisele kaitseklauslile. Uldises toidumiiruses sisalduvas kaitseklauslis aga ei ole
maéératletud edasist menetluslikku korda, kiill aga on see mairatud kdonealuse méairuse artiklites
53 ja 54. Eelmainitud artiklid aga annavad kaitsemeetmete kohaldamise diguse esmalt Euroopa
Komisjonil. Seega, kui eriaktis kaitseklausel puudub, siis leidub see kaitseklausel iildises
toiduméaruses nr 178/2002 ning selle kohaldamise menetluslik kord artiklites 53 ja 54. Juhul,
kui leida, et midruse nr 178/2002 artikkel 14 Idige 8 ning artiklid 53 ja 54 ei ole koos
kohaldatavad, siis jdéb ebaselgeks pddevuse jaotus ja alused seoses edasiste toimingutega.

Toiduvaldkonna digusaktides, kus oli olemas kaitseklausel, tuli selgelt vilja, kes, mida ja millal
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Euroopa Komisjonile ja teistele litkmesriikidele teatama peab, mida Euroopa Komisjon infoga

peale hakkab ja kui kiiresti, samuti kui kaua v3ib litkmesriik voetud kaitsemeetmeid kohaldada.

Kokkuvottes on oluline rohutada, et olenemata erisustest ja ebaselgustest erinevates
toiduvaldkondade oOigusaktides sisalduvatest kaitseklauslitest on rahvatervise tagamise
pohiprintsiibid samad. Eelkdige tuleb tdhelepanu pdorata sellele, et iihtlustamata ja iihtlustatud
toiduvaldkonnas on rahvatervise kaitsele tuginemiseks sétestatud erinevad Kriteeriumid.
Uhtlustatud valdkonnas tuleb kaitsemeetmete kohaldamisel koguda kdrgemal tasemel tdendid,
mis reeglina hdlmavad uusi ohte, mida seni ei ole testitud voi hinnatud. Kui valdkond on
ihtlustatud ning tooted on Euroopa Liidu digusaktidega siseturule kauplemiseks lubatud, siis
on ilmselge, et nende ohutuse tase on eelnevalt pohjalike teaduslike uuringutega tdendatud ning
nende toodete vaba liikkumist ei ole pdhjendatud ilma tugeva tdendusmaterjalita piirata.
Muuhulgas tuleb vilja tuua, et kui tdsine oht inimese tervisele on tdendatud, siis on Euroopa
Komisjonil kohustus teatud aja jooksul liikmesriikide vOi Euroopa Komisjoni enda
rakendatavate ajutiste meetmete osas teha alalise teadusliku komitee abil otsus nende meetmete
edasise rakendamise kohta. Kusjuures seni kuni Euroopa Komisjon otsust teinud ei ole on
kaitsemeetmete Oiguspdrasuse hindamise pidevus liikmesriigi kohtul ning Jiguspiraste
kaitsemeetmete puhul on liikmesriigil neid digus kohaldada seni kuni Euroopa Komisjon nende
0sas otsuse teeb.
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PROTECTION OF PUBLIC HEALTH IN REGARDS TO FOOD SAFETY IN THE
CONTEXT OF FREE MOVEMENT OF GOODS
Abstract

The free movement of goods is one of the fundamental freedoms and objectives of the European
Union. The protection of public health is also one of the most important objectives in the
European Union. There are many dangers that can affect public health everywhere around us,
including in food. In order to achieve the highest level of food safety, the European Union has
adopted food harmonization legislation laying down certain requirements, criteria and
thresholds to ensure the protection of public health without restricting the free movement of
goods. There is a great deal of case law from the Court of Justice on the justification for the
protection of public health, but the field of food safety involves specific features and unexpected
developments which make it difficult to develop uniform case law. Therefore, there is also
reason to believe that, in the harmonized area, there is uncertainty as to the discretion of a
Member State to adopt safeguard measures in the event of new information becoming available

about a food being dangerous for the public health.

The implementation of food safety is still a topical issue today. Many stakeholders often have
conflicts of interest and it is difficult for policy makers to balance these interests. Consumers
expect food to be safe. They demand high standards in food production, which they believe
must be competitive, hygienic and, where possible, environmentally friendly. As such
consumer demands increase, a number of food crises have eroded consumer confidence. A
survey of consumer confidence in food in six European countries shows that between one third
and one quarter of consumers think that the price, taste and quality of food, as well as production
methods, nutrition and safety, have deteriorated over time. The European Commission's
response to the decline in consumer confidence is set out in the year 2000 White Paper on Food
Safety. Today, more than 90% of these 84 measures have been completed. Food safety issues
are closely monitored and it is therefore vital that any food crisis is dealt with professionally
and quickly. At the same time, innovative new products and technological developments pose
new challenges. A national regulatory environment that does not keep pace with these
developments may become an obstacle to cross-border trade.

As aresult of the various food crises of the last decades of the twentieth century, the control of
human health threats has become a priority of the European Union's food policy. This explains
why, in addition to the general legislation already in place, further harmonization of the food
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sector was considered necessary. Food harmonization legislation contains safeguard measures
which may restrict, suspend or prohibit the marketing of foodstuffs in order to protect human
health. This master's thesis describes and analyzes the importance of these protection measures

in resolving future food crises and explains whether and how they differ.

The aim of this Masters’ thesis was to find out how the protection of public health is ensured
under the current legal framework when, due to scientific or technical progress, there is reason
to believe that a product on the internal market poses a risk to public health, regardless of its

compliance with criteria or thresholds.

Three research questions were answered. First, it examined the conditions under which recourse
to the public health exception in a non-harmonized area was justified. Secondly, an answer was
found to the question of how public health is ensured in a harmonized area if a particular product
meets the criteria set out in the legislation, but scientific or technical progress gives reason to
believe that it poses a risk to public health. It examined the extent to which health risks need to
be demonstrated, the procedures to be initiated and the division of competences between the
Member States, the European institutions and the courts. Thirdly, the answer was found to the
question whether and to what extent the safeguard clauses contained in the regulations
harmonizing the food sector differ and, if so, whether these differences are intentional.

Based on the provisions laid down in the TFEU and the case law of the Court of Justice, it was
considered that the free movement of goods could be restricted on the basis of a public health
exception under certain conditions. In the field of non-harmonized food, a Member State has
the precautionary principle to apply safeguard measures in the event of a potential risk. For the
application of the precautionary principle, scientific uncertainty is sufficient that a negative
effect on human health may occur, and such a conclusion is not based on a hypothetical opinion
but on all available evidence. To justify recourse to the public health derogation, a certain
control scheme has been developed under which a Member State may restrict the free
movement of goods within the European Union if it is demonstrated 1) at least to the extent of
scientific uncertainty that a risk to public health is likely; 2) that the chosen restriction or
protection measure is necessary for the protection of public health; and 3) that the restriction is
proportionate to the objective pursued, namely that the Member State is required to take the
least restrictive measure to ensure the protection of public health. It is important to emphasize
that there is no situation in which the principle of proportionality must be disregarded.
Therefore, the principle of proportionality must also be applied in the harmonized area. The
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control scheme outlined above is a comprehensive logic-based scheme applicable to the non-
harmonized food sector in the European Union. Where relevant secondary legislation has been
established, the national measures relating to it must be assessed in the light of the

harmonization provisions and not in the light of the provisions of the TFEU.

The analysis of EU food harmonization legislation in the second chapter of this thesis shows
that it generally contains a safeguard clause to deal with a situation where a product meets the
criteria set out in that legislation but has become dangerous to public health as a result of various
developments. However, the analysis revealed that there is also food law that previously
included this safeguard clause but it was removed during harmonization, or legislation that did
not have a safeguard clause before harmonization and did not include it during harmonization.
The European Union institutions have not provided an explanation why it has been completely
removed from the legislation that previously contained the safeguard clause or why it has not
been provided for from the outset. The analysis led, firstly, to the conclusion that, in the
situation described above in the field of harmonization, the Member States have competence to
apply safeguard measures restricting the free movement of goods only within their own
territory. Secondly, unlike in the non-harmonized field, scientific uncertainty in proving a risk
is not sufficient to apply protection measures in a harmonized field, but it is for the Member
States to provide additional scientific evidence of the risk to human health. An analysis of EU
legislation concluded that the safeguard clause in food law to analyze a legal situation that
would allow Member States, under certain conditions, to suspend or restrict the application of
provisions in a specific harmonized area is not always the same or is non-existent. Based on
that, three different types of regulation can be distinguished: 1) legislation harmonizing the field
contains a specific safeguard clause which is applicable on the basis of that act; 2) the legislation
harmonizing the field contains a safeguard clause which refers to Articles 53 and 54 of
Regulation No 178/2002, which governs general food requirements; 3) The legislation adopted
to harmonize the field does not contain this safeguard clause at all.

In the last chapter, the author analyzed through theoretical examples, taking into account the
distribution of the described safeguard clauses, how the protection of public health in the
harmonized food sector in the European Union is guaranteed without restriction of free
movement of goods. Among other things, it was considered that General Food Safety
Regulation No 178/2002 was applicable in all circumstances, as it stated the obligation to
inform the Member States and the European Commission of the adoption or need for safeguard

measures. Possible safeguards are not explicitly provided for in specific acts. Legislation
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adopted as harmonization measures gives Member States the right to temporarily suspend or
restrict the application of the provisions of that act. This means that a Member State has the
right to derogate temporarily from harmonized measures in the field of food in the European
Union when reaching a certain level of proof, thereby restricting the free movement of goods
for the protection of public health. In regards to Regulation No 178/2002, a Member State may
temporarily suspend the placing on the market or use of the food in question; imposing special
conditions on the food in question; or the application of any other appropriate measures. In any
event, that legislation does not provide for the need to hold an undertaking liable in such a
situation. According to the conclusions reached in the first chapter of the master's thesis, the
measures implemented in the harmonized field must also be proportionate, necessary and
restrict the free movement of goods as little as possible in order to achieve the objective of

protecting public health.

In the course of the master's thesis, it became clear that in areas where a specific safeguard
clause is provided in legislation, the procedural situation and the division of competences are
the same. When a risk is identified, Member States must provide substantiated evidence that it
has materialized. The Member State is then obliged to inform the European Commission and
the other Member States. The European Commission is obliged to review safeguard measures
in accordance with the Member State's reasons and, if necessary, to apply safeguard measures
itself to the extent that the Member State is not in a position to do so satisfactorily. An analysis
of the case law of the Court of Justice has shown that the European Commission is not obliged
to take safeguard measures until it is clear that a serious risk to human health has been
demonstrated. If the European Commission applies such measures, it must also decide within
10 days to confirm, amend, repeal or extend the measures to be taken. If the European
Commission considers that the Member State is able to manage the risk satisfactorily with the
national measures, the European Commission shall also decide within 10 days to decide on the
extension, amendment or revocation of the national interim protective measures. A Member
State may maintain its national interim protective measures pending the adoption of
Community measures. In addition, the preamble to specific acts adopted as harmonization
measures provides guidance on the review and adaptation of such legislation to changes

resulting from scientific, technological or other developments.

In order to answer the question of the rules applicable in the absence of a safeguard clause in a
specific harmonization act, the application of Regulation No 178/2002 was analyzed. It was
held that, in the absence of a provision in the special act to deal with the situation, Regulation
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No 178/2002 laying down general food requirements applies. The author considers that EU law
in the field of food safety is unclear in order to address a specific issue in this case, as the
relationship between Article 14 (8) and Articles 53 and 54 is not clear in the application of
Regulation 178/2002 and the former makes no reference to further action and division of
competences. Thus, the author studied the case law of the Court of Justice in the field of food
and tried to find a solution using analogy. The author considered that, in order to achieve the
objective of the present master 's thesis, it would be justified to treat Article 14 (8) of Regulation
No 178/2002 as a safeguard clause to be applied in accordance with the procedural rules laid
down in Articles 53 and 54 of Regulation No. This would allow the situation to be resolved in
a similar way to the regulation contained in the safeguard clause in other legislation in this area.
In the author's view, the combined application of Article 14 (8) and Articles 53 and 54 of
Regulation No 178/2002 is the only possible interpretation under the current legislation to
protect public health without unduly restricting the free movement of goods and at the same
time applying the basic principles of food safety. If it is found that Article 14 (8) of Regulation
No 178/2002 and Acrticles 53 and 54 are not applicable together, the division of powers and the
grounds for further action remain unclear. In food law, where there was a safeguard clause, it
was clear who, what and when to notify the European Commission, what the European
Commission would do with the information and how quickly, as well as for how long a Member

State could apply the safeguard measures.

In conclusion, it is important to emphasize that, notwithstanding the differences between the
safeguard clauses contained in the various pieces of food legislation, the basic principles for
ensuring public health are the same. In particular, attention should be paid to the need to take
into account the achievement of a higher level of evidence in the application of safeguard
measures in a harmonized area. Once the sector is harmonized and products are allowed to be
traded on the internal market under European Union law, it is clear that their level of safety has
been proven in advance by thorough scientific research and that there is no justification for
restricting the free movement of these products without strong evidence. It should be pointed
out, inter alia, that where a serious risk to human health has been identified, the European
Commission is required to decide, within a certain period, on the interim measures to be taken
by the Member States or the European Commission itself. However, until the European
Commission has taken a decision, the national court has jurisdiction to assess the legality of the
protection measures, and in the case of lawful protection measures, the Member State has the

right to apply them until the European Commission decides on them.
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Tabel 1. Euroopa Liidu toiduvaldkonda reguleerivate digusaktide vordlus.

Lisatud tabel illustreerib Euroopa Liidus toiduohutuse ja valdkonna iihtlustamise eesmargil vastu voetud digusaktide vordlust. Tapsemalt on vorreldud
oigusaktides sisalduvaid kaitseklausleid, mis reguleerivad olukorda, kus on pohjust arvata, et toit on ohtlik rahvatervisele olenemata selle vastavusest
Euroopa Liidu diguses sitestatud kriteeriumitele ja piirméadradele. Tabel vordleb liikmesriikide ja Euroopa Komisjoni padevust, lubatavaid voimalikke

kaitsemeetmeid ning noutavaid kriteeriume kaitsemeetmete votmisel.

Kaitsemeetmete .
. Kaitsemeetmete .
~. ~ . kohaldamise L L - Edasine
Oigusakt Tdendatuse tase | Kaitsemeetmed S Teavitamiskohustus Komisjoni kohustus(ed) kohaldamise
territoriaalne - menetlustegevus
ajaline ulatus
ulatus

loniseeriva selged tdendid kdnealuste oma teatab sellest | uurib pOhjusi | kuni konealuste | Art 12:
kiirgusega (clear proof) sdtete territooriumil viivitamata teistele | voimalikult kiiresti | meetmete Voetavate  meetmete
toodeldud toit ja | (Ig 1) kohaldamise (lg1) liikmesriikidele ja | alalises jOustumiseni eelndu esitab komiteele
toidu koostisosad (lg 1) komisjonile ning | toiduainekomitees; ta | (Ig 2) komisjoni esindaja.
1999/2/EU?*2 pohjendab oma otsust votab vajalikud Tihtaja jooksul, mille
(Ig 1) meetmed  artiklis 12 médrab eesistuja
sétestatud korras lahtuvalt kiisimuse

(lg 2) kiireloomulisusest,

esitab komitee eelndu
direktiivi voi kohta oma arvamuse.
rakendusdirektiivi Arvamus esitatakse

muudatused votab sellise
Euroopa Komisjon vastu héilteenamusega, nagu
artiklis 12 sétestatud on sdtestatud
korras ning  iiksnes asutamislepingu artikli
médral, mis on vajalik 148 1dikes 2 ndukogu
rahva tervise Kkaitseks, otsuste vastuvotmiseks
kusjuures  muudatused komisjoni  ettepaneku
peavad igal  juhul pohjal. Liikmesriikide
piirduma keeldude ja esindajate haali
piirangutega, vorreldes komitees arvestatakse

232 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 1999/2/EU, artikkel 12 ja 14.
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eelmise digusliku nimetatud artiklis
situatsiooniga sitestatud viisil.
(Ig 3) Eesistuja ei héileta.
Kui kavandatavad
meetmed on komitee
arvamusega kooskdlas,
votab komisjon need
vastu.
Kui kavandatavad
meetmed ei ole komitee
arvamusega kooskolas
voi kui komitee ei esita
oma arvamust, esitab
komisjon voetavate
meetmete kohta
viivitamata ettepaneku
ndukogule. Noukogu
teeb otsuse
kvalifitseeritud
hailteenamusega.
(edaspidi Komitee
menetlus)
Saasteained pShjust konealuste sitete | oma teatab sellest | kontrollib  vdimalikult | X Art 8: Komitee
315/93%% kahtlustada kohaldamise (lg | territooriumil viivitamata teistele | kiiresti liikmesriigi menetlus
(has reason to | 1) (Ig 1) liikmesriikidele ja | pdhjendusi alalises
suspect) komisjonile ning | toiduainekomitees ning
(Ig 1) pShjendab oma otsust esitab kohe oma
(lg1) arvamuse ja  vOtab
vajalikud meetmed
artiklis 8 ettendhtud
korras (Ig 2)
Mineraalvesi iiksikasjalikud kdnealuse oma teatab sellest | uurib liikmesriigi | kuni muudatuste | X
pShjendused tootega territooriumil viivitamata teistele | esitatud pohjendusi | vastuvotmiseni.
kauplemise (lg 1) liikmesriikidele ja | alalises komitees niipea | (Ig 4)

233 Noukogu mairus (EMU) nr 315/93, artikkel 4 ja 8.
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2009/54/EU%#

(detailed
grounds)

(g 1)

ajutiselt peatada
voOi seda piirata

(g 1)

komisjonile ning
pohjendab oma otsust

(g 1)

Mis tahes liikmesriigi
vOi komisjoni taotlusel
annab nimetatud vett

kui vOimalik, esitab
viivitamata oma
arvamuse ja  vOtab

asjakohased meetmed.
(l9 3)

Kui komisjon leiab, et

tunnustanud liikmesriik | rahvatervise kaitse
neile kogu asjakohase | tagamiseks on vaja
teabe nimetatud vee | kdesolevat direktiivi
tunnustamise kohta | muuta, votab ta need
koos regulaarsete | muudatused vastu.
kontrollide tulemustega. | (Ig 4)
(Ig2)
Toidulisandid piisavalt pdhjust | kdnealuste sdtete | oma teatab sellest | uurib liilkmesriigi | kuni muudatuste | Art 13 Ig 2: Kui
2002/462% arvata kohaldamise territooriumil viivitamata teistele | esitatud pdhjendusi nii | vastuvdtmiseni. | viidatakse kiesolevale
(detailed (lg1) (lg1) liikmesriikidele ja | kiiresti kui voimalik, | (Ig 3) 16ikele, kohaldatakse
grounds) komisjonile ning | konsulteerib alalise otsuse  1999/468/EU
(lg1) pdhjendab oma otsust. | toiduahela ja artikleid 5 ja 7, vottes
(Ig 1) loomatervishoiu arvesse selle artiklis 8
komitee raames sitestatut.

liilkmesriikidega, esitab
seejdrel viivitamata oma

arvamuse ja  vOtab
asjakohased  meetmed
(lg 2)

Kui komisjon leiab, et
Idikes 1  nimetatud
raskuste lahendamiseks
ja inimeste tervise kaitse
tagamiseks on  vaja
kéesolevat direktiivi voi
selle rakendamiseks
vastuvoetud iihenduse
digusakte muuta, algatab

1999/468/EU
Ioikes 6
téhtajaks
kolm

Otsuse
artikli 5
satestatud
kehtestatakse
kuud.

(Otsus 1999/468/EU on
asendatud méadrusega
(EL) nr 182/2011)

23 Buroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2009/54/EU, artikkel 11.
2% Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2002/46/EU, artikkel 12 ja 13.
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ta muudatuste
vastuvOtmiseks  artikli
13 15ikes 2 sitestatud
menetluse. (Ig 3)
Toiduga piisavalt  alust | konealuste sétete | oma teatab sellest | Ulaltooduga sama; | Kuni  osutatud | Art 23  1dige 2:
kokkupuutumiseks | jareldada kohaldamise territooriumil viivitamata teistele | artiklis 23 13ikes 2 | muudatused on | iilaltooduga sama
ettendhtud (detailed (lg1) (lg1) liilkmesriikidele ja | sdtestatud korras. vastu voetud voi
materjalide ja | grounds) komisjonile ning komisjon on
esemete kohta (lg1) pdhjendab kohaldamise nende
1935/200423¢ peatamist vdi piiramist. muudatuste
(lg 1) vastuvOtmisest
keeldunud.
(Ig4)
Vitamiinide ja piisavalt pdhjust | kdnealuste sitete | oma viivitamata  teavitama | Kui see on asjakohane, | kunitalle tehakse | Art 14  1dige 2:
Mineraaltoitainete | arvata rakendamise territooriumil teisi  liikmesriike ja | kiisitakse arvamust | teatavaks otsus | iilaltooduga sama.
toidule lisamise | (serious (Ig 1) (Ig 1) komisjoni ning | ametilt ja pérast selle | kaitsemeetmete
kohta grounds) pdhjendama oma otsust. | saamist voetakse | kohaldamise
1925/20062%7 (g 1) (g 1) vastavalt ~ artikli 14 | kohta
16ikes 2 nimetatud | (Ig 3)
korrale vastu otsus.
Komisjon vdib algatada
selle menetluse ka omal
algatusel.
Geneetiliselt iiksikasjalikult tootena voi toote | oma teeb viivitamata | Kiisimus otsustatakse 60 | X Art 30 15ige 2:
muundatud pohjendatud koostises esineva | territooriumil komisjonile ja teistele | pdeva jooksul artikli 30 iilaltooduga sama.
organismide arvamus GMO kasutamist | (Ig 1) liilkmesriikidele 1oikega 2  sitestatud
tahtliku keskkonda | (detailed ja/voi miiiiki teatavaks kéesoleva | korras. 60-pdevase
viimise kohta | grounds) ajutiselt  piirata artikli alusel vdetud | tdhtaja arvestamisel ei
2001/182% tdsine oht voi selle dra meetmed ning | vdeta arvesse aega, mille
(lg 1) keelata pohjendab oma otsust, | kestel komisjon ootab
esitades keskkonnariski | vGimalikku  taotlejalt
hindamise ulevaate, | ndutud tdiendavat teavet
millest selgub, kas ja | voi arvamust
kuidas tuleks nduandes | teaduskomitee(de)lt,

23 Euroopa parlamendi ja ndukogu mésrus (EU) nr 1935/2004,artikkel 18 ja 23.

237 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méérus (EU) nr 1925/2006, artikkel 13.
238 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/18/EU, artikkel 23 ja 30.
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esitatud tingimusi | kellega on ndu peetud.
muuta vOi kas nduanne | Aeg, mille kestel
tuleks kehtetuks | komisjon ootab
tunnistada, ning | teaduskomitee(de)
vajaduse korral uue voi | arvamust (arvamusi), ei
tdiendava teabe, millele | ole pikem kui 60 péeva.
otsus tugineb (Ig 1) (Ig 2)
Geneetiliselt kui on ilmne | voetakse (vt viimane | (vt viimane veerg) (vt viimane veerg) (vt viimane | (vt viimane veerg)
muundatud toidu ja | (where it is | meetmed veerg) veerg)
s6oda kohta | evident); maéiruse nr
1829/20032%° tdsine oht 178/2002
(lg1) artiklites 53 ja 54
sitestatud korras
(vt viimane
veerg)
Toiduainete X X X X X X X
mikrobioloogilised
kriteeriumid
2073/2005%4°
Uuendtoidu piisavalt pdhjust | toiduga vai toidu | oma teatab sellest | uurib pOhjusi | kuni konealuste | Art 13  Komitee
regulatsioon  kuni | arvata koostisosaga territooriumil viivitamata teistele | voimalikult kiiresti | meetmete menetlus
01.01.2018 (detailed kauplemist  ja | (Ig 1) liikmesriikidele ja | alalises jOustumiseni
258/97 2 grounds) selle kasutamist komisjonile ning | toiduainekomitees; ta
(lg 1) ajutiselt  piirata pdhjendab oma otsust | v3tab vajalikud
voi selle peatada (lg 1) meetmed  artiklis 13
(lg1) ettendhtud korras
Uuendtoit X X X X X X X
2015/2283%4?
Lisaained piisavalt ajutiselt peatada | oma teatab sellest | uurib liilkmesriigi | kuni muudatuste | Art  11: Komitee
Kehtetu pohjendatud konealuste sitete | territooriumil viivitamata teistele | esitatud pohjusi alalises | vastuvdtmiseni menetlus
regulatsioon jéreldus kohaldamise voi | (Ig 1) liikmesriikidele ja | toiduainekomitees (lg 3)
89/107 2 seda piirata niipea  kui  vdimalik,

2% Buroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 1829/2003, 22. september 2003, geneetiliselt muundatud toidu ja s66da kohta. — ELT L 268, Ik 1-23, artikkel 34.
240 K omisjoni marus (EU) nr 2073/2005.

241 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 258/97.

242 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EL) 2015/2283.

243 Noukogu direktiiv 89/107/EMU, artikkel 4 ja 11. (Kehtetu)

100



(detailed
grounds)

(g 1)

(g 1)

komisjonile

ning

pohjendab oma otsust

(g 1)

esitab seejérel
viivitamata oma
arvamuse ja  vOtab

asjakohased meetmed
(lg2)

Kui komisjon leiab, et
nimetatud raskuste
lahendamiseks ja
inimeste tervise kaitse
tagamiseks on vaja
kéesolevat direktiivi voi
artiklis 3 nimetatud
ulddirektiivi muuta,
algatab ta nende
muudatuste

vastuvotmiseks artiklis
11 ettendhtud menetluse;

(g 3)

Lisaained X
1333/200824

(vt madruses nr
1331/2008
sisalduvat
kaitseklauslit)

Toidu lisaaineid tuleks
hoida pideva vaatluse all
ja neid tuleb nende
kasutustingimuste

muutumist  ja uut
teadusinfot  arvestades
vajaduse korral uuesti
hinnata. Vajadusel peaks
komisjon koos
liikmesriikidega

kaaluma asjakohaste
meetmete vOtmist.
(Preambula p 14)

Lohna- ja
maitseained

Kehtetu
regulatsioon

iiksikasjalikud
toendid
(detailed
evidence)

sitete
kohaldamise
ajutiselt peatada
v0i seda piirata

oma
territooriumil

(g 1)

teatab
viivitamata
litkmesriikidele

sellest
teistele
ja

kontrollib  vdimalikult
kiiresti liikmesriigi
esitatud tdendeid,
konsulteerib alalise

kuni muudatuste
joustumiseni

(g 3)

Art  10:

menetlus

Komitee

244 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 1333/2008.
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88/388 2 (Ig 1) (lg 1) komisjonile ning | toiduainekomiteega ja
pohjendab oma otsust esitab seejérel
(Ig 1) viivitamata oma
arvamuse ning votab
vajalikud meetmed, mis
voivad asendada loikes 1
nimetatud meetmeid

(g 2)

Kui komisjon leiab, et
16ikes 1 nimetatud
raskuste lahendamiseks
ja inimeste tervise kaitse
tagamiseks on  vaja
kéesolevat direktiivi vOi
monda artiklis 5
nimetatud direktiivi
muuta, algatab ta nende
muudatuste

vastuvOtmiseks artiklis
10 ettendhtud menetluse

Lohna- ja| X X X X X X X

maitseained

1334/2008 246

Toiduensiitimid X X X X X X X

1332/2008%47

Toidu lisaainete, | Uhenduse (vt viimane | (vt viimane | (vt viimane veerg) (vt viimane veerg) (vt viimane | (vt viimane veerg)
toiduensiitimide loetelus veerg) veerg) veerg)

ning toidu 16hna- ja | sisalduva ainega
maitseainete lubade | seotud
héadaolukorra

245 Noukogu direktiiv 88/388/EMU, artikkel 8 ja 10. (Kehtetu)

246 Eyroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 1334/2008.

247 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 1332/2008, 16. detsember 2008 , mis kisitleb toiduensiiiime ning millega muudetakse ndukogu direktiivi 83/417/EMU, ndukogu
madrust (EU) nr 1493/1999, direktiivi 2000/13/EU, ndukogu direktiivi 2001/112/EU ja méirust (EU) nr 258/97. — ELT L 354/7, Ik 7-15.
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andmise uhtne
menetlus
1331/2008%4®

puhul, eelkdige
ameti arvamust
arvesse vottes,
voetakse
meetmed
vastavalt
mairuse

nr 178/2002
artiklites 53
jab4  osutatud
korrale.

Uldine toidunduete
maarus

178/2002%4°

tdsine oht
(likely to
constitute a
serious risk)

(g 1)

konealuse toidu
turuleviimise voi
kasutamise
peatamine;
eritingimuste
kehtestamine
konealuse toidu
vOi sd6da suhtes;
mis tahes muud
asjakohased
ajutised
meetmed
(art531g 1)

Komisjon konsulteerib

liilkmesriigiga ja
teavitab teisi
lilkmesriike.
(art 53 1g 2)

Liikmesriik teatab
ametlikult  komisjonile
kiireloomuliste
meetmete vOtmise
vajadusest  ja kui
komisjon ei ole teinud
otsust vastavalt 10ikele
53, wvoib litkmesriik
votta ajutisi
kaitsemeetmeid. Sellisel
juhul teatab liikmesriik
sellest viivitamata
teistele liikmesriikidele
ja komisjonile.
(art541g 1)

Voetavad meetmed
Kinnitatakse,
muudetakse,
tihistatakse vOi neid

laiendatakse artikli 58

loikes 2 ettendhtud
korras voimalikult
kiiresti, kuid  koige

rohkem 10 toopdeva
jooksul, ning komisjoni
otsuse pohjendused
avalikustatakse
viivitamata.

(art531g 2, art 54 1g 2)

Liikmesriik vGib
sailitada
riigisisesed
ajutised
kaitsemeetmed
tthenduse
meetmete
vastuvotmiseni.
(art54 1g 3)

Art 58: kohaldatakse

otsuse 1999/468/EU
artiklis 5  sétestatud
menetlust vastavalt

selle artiklitele 7 ja 8.

248 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 1331/2008, artikkel 13.
249 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 178/2002, artiklid 53 ja 54.
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