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Arvamus haldusasjas nr 3-18-1672

Lugupeetud Riigikohtu esimees

Palusite Oiguskantsleri arvamust pohiseaduslikkuse jérelevalve kohtumenetluses asjas, mis
puudutab perehiivitiste seaduste pdhiseaduspirasust peretoetuste taotlemise diguse kiisimuses.

Leian, et perehiivitiste seaduse (PHS) § 6 1g 1 teine lause on asjassepuutuv. Pean asjassepuutuvaks
ka PHS § 26 16iget 3. Leian, et PHS § 6 Ig 1 teine lause ja PHS § 26 Ig 3 pole pdhiseaduspérased:
need ei ole kooskdlas Eesti Vabariigi pdhiseaduse (PS) § 28 lg-tega 2 ja 4 ning § 27 1g-ga 3 ja §-
ga 12, sest jitavad lihe vanema ja tema teised lapsed sisuliselt lasterikka pere toetustest ilma. Ka
on PS §-ga 14 vastuolus see, et vanematevahelise vaidluse lahendamiseks puudub kohane
haldusmenetlus, mis tagaks toetuste kiire joudmise lasteni.

I. Asjassepuutuvus

1. Nii A-l (kaebaja) kui ka E-I (kolmas isik) on mdlemal kokku kolm last, kellest iiks on nende
ithine laps D, ent erinevalt A-st saab E riigilt lasterikka pere toetust. Kaasuse asjaoludest voib vélja
lugeda, et saamaks lasterikka pere toetust, esitas A (kaebaja) pérast kolmanda lapse stindimist
Sotsiaalkindlustusametile taotluse saada perehiivitiste seadusega sitestatud lapsetoetust ja
lasterikka pere toetust. Amet jéttis taotluse rahuldamata osas, milles oli juba varem {iihe
lapsetoetuse médranud E-le (kolmas isik). Amet selgitas, et kuna vanemad kasvatavad iihist last
vordselt, tuleb neil jouda kokkuleppele, kes toetust saab ja kas toetust makstakse kordamddda
molemale vanemale.

2. Riigikohtu halduskolleegium pani kahtluse alla PHS § 6 1g 1 teise lause vastavuse pdhiseaduse
§-dele 12 ja 14 ning § 28 Ig-le 4 ning andis asja otsustamiseks Riigikohtu iildkogule. PHS § 6 Ig 1
teine lause kolab jargmiselt: ,,Kui vanemad soovivad hiivitise saamise Oigust kasutada
kordamodda, esitab hiivitise uus taotleja taotluse, millel on seni hiivitist saanud isiku ndusolek.*
Halduskolleegium leidis, et kui lahus elavate vanemate iihine laps kasvab vordse aja kestel mdlema
vanema peres, siis saaksid mdlemad vanemad PHS § 6 lg 1 teise lause jirgi kordamdoda
lapsetoetust ja lasterikka pere toetust koigi enda laste eest: {ihel ajavahemikul saaks lasterikka pere
toetust iiks vanematest ja teisel ajavahemikul teine. Seejuures lasterikka pere toetust saava vanema
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esimene, teine ja kolmas laps saaksid lapsetoetust esimese, teise ja kolmanda lapse jaoks
kehtestatud suuruses. Vanem, kes ei saa lasterikka pere toetust, saaks aga samal ajal lapsetoetust
esimese ja teise lapse eest.

3. Kolleegium ei pidanud PHS § 26 Ig-t 3 asjassepuutuvaks, kuna PHS § 26 lg 3 reguleerib
olukorda, kus toetus méidratakse vaid iihele vanemale, kuid PHS § 6 1g 1 teine lause reguleerib
toetuse méadramist molemale vanematele kordamodda. Kolleegium leidis, et kuna on olemas
erinorm, mille alusel saab toetusi méérata vanematele kordamodda, pole vordselt mdlema vanema
peres kasvavat last vaja arvata iihe voi teise pere koosseisu.

4. Riigikohtu varasemas praktikas on asjassepuutuvaks loetud ka sétteid, mis kiill ei ole kohtuasja
lahendamisel méiirava tihtsusega, kuid mis on sellega sedavord tihedalt seotud, et vdivad kehtima
jaamise korral tekitada digusselgusetust (vt RKPJKo nr 3-4-1-14-07, p 12).

5. PHS § 17 Ig 1 jérgi on digus lapsetoetusele lapsel. PHS § 25 1g 1 sdtestab, et peretoetusi on
Oigus taotleda last kasvataval vanemal. Sotsiaalkindlustusameti praktikas tdhendab see, et
peretoetused saab taotluse esimesena esitanud vanem. Lapsetoetuse puhul on see ka mdistetav,
sest lapsetoetusele on digus lapsel ning toetust taotledes esindab vanem last (vt perekonnaseaduse
§ 120 1g-d 3, 7). Kui taotluse esitab ka teine lapsevanem, peab Sotsiaalkindlustusamet selgeks
tegema, kumb vanematest last kasvatab. Kui vanemad kasvatavad last vordselt, teeb
Sotsiaalkindlustusamet vanematele ettepaneku, et nad lepiksid omavahel kokku, kumb neist
hiivitist taotleb. Seadus ndeb ette ka vdoimaluse, et vanemad kasutavad toetuste saamise digust
kokkuleppe kohaselt kordamodda (PHS § 6 1g 1 teine lause). Seda vdimalust saab kasutada alles
siis, kui taotluse esimesena esitanud vanemale on toetused juba médratud.

6. Lasterikka pere toetusele on digus iihel vanemal (PHS § 21 1g 1). Nii on see digus emal, kes on
kokku siinnitanud kolm last ja kelle iiks laps elab pool aega lahus, teise vanema juures, ja ka isal,
kes on eostanud kolm last ja kelle iiks laps elab pool aega lahus, teise vanema juures. Selle toetuse
madramisel peab Sotsiaalkindlustusamet votma arvesse, kumb vanem lapsi kasvatab, sh kelle pere
koosseisu kuulub laps, kelle vanemad elavad lahus, ent kasvatavad last vordselt (PHS § 26 1g 3).
Kui lapsetoetus on juba tihele lahus elavale vanemale médiratud ja selles kiisimuses pole késil
vaidlust, saab Sotsiaalkindlustusamet eeldada, et laps kasvab selle vanema peres. Nii saab
lasterikka pere toetuse lahus elav vanem, kellele on antud iihise lapse lapsetoetuse kdsutamise
oigus. Kui teine vanem soovib ka lasterikka pere toetust, tuleb muuta kokkulepet, kumma pere
koosseisu laps kuulub (PHS § 26 lg 3). Kui tihise lapse vanemad soovivad lasterikka pere toetuse
oigust kasutada kordamooda, arvatakse laps kordamddda ka mdlema vanema pere koosseisu
(PHS § 6 Ig 1 teine lause, PHS § 26 Ig 3).

7. Seega on peretoetusele digus korraga tihel vanemal (vt ka RKHKo nr 3-15-2595, p 15) ja teine
vanem on sunnitud toetusest loobuma. Perioodiliste hiivitiste kéisutamist reguleerib
sotsiaalseadustiku tildosa seaduse § 17 Ig 2 teine lause, mille kohaselt on vanemal &igus
perioodilisest hiivitisest loobumise soovist edasiulatuvalt taganeda. Perehiivitiste seaduses pole
aga Sotsiaalkindlustusametile antud suunist, kuidas lahendada vaidlus siis, kui varem
peretoetustest loobunud vanem soovib edaspidi toetusi saada, ent teise vanema ndusoleku
puudumise tdttu on see osutunud vdimatuks. Samuti ei leia muudest seadustest kohtule suunist,
millele tuginedes asendada teise poole ndusolek kohtuotsusega. Seega on peretoetuste saamisel
eelisseisundis vanem, kellele on kord juba peretoetusi madratud, kuna tema ndusolekust soltub,
kas ja mis suuruses saab edaspidi (uusi) peretoetusi ka teine vanem.
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8.On kiill olemas perekonnaseaduses iilalpidamiskohustust reguleerivad normid, mille
rakendamisel saab tilalpidamiskohustuse ulatust kindlaks méérates (nt seda vihendades) arvesse
votta, kumb vanematest peretoetusi saab, ent need reeglid pole piisavad, et lahendada olukorda,
kus riigi makstavad toetused on vanema iilalpidamiskohustusest oluliselt suuremad. Néiteks
Justiitsministeeriumi tellitud uuringu jérgi voiksid iihe lapse tilalpidamiskulud olla 343—388 eurot.
Kui lasterikka pere toetus on 300 eurot ja kolmanda lapse toetus on 100 eurot, siis iiletaksid
peretoetused iihe lapse iilalpidamiskulud. Kui vanemate iilalpidamiskohustus on suurem (nt
perekonnaseaduse § 101 Ig 1 jirgi on kahe vanema peale kokku miinimum 584 eurot), siis jadvad
toetused allapoole vanemate tilalpidamiskohustust. Kuna vaidluse lahendamise 6iguslik alus ei saa
sOltuda toetuste suurusest, ei sobi pereckonnaseaduse iilalpidamiskohustust reguleerivad sétted
vaidluse lahendamiseks.

9. Riigikohus on 6elnud, et kui kohtuasja lahendamiseks vajalik materiaaldiguslik norm puudub,
peab kohus olema piisava kindlusega veendunud, et esinevad faktilised asjaolud, mille
reguleerimata jdtmine (sh mone kehtiva normi kohaldamisalast vélistamine) on kohtu hinnangul
pohiseadusega vastuolus. Norm voi selle puudumine on sellisel juhul asjassepuutuv kohtuasjas
vaidluse all olnud faktiliste asjaolude ulatuses (RKPJKo 5-19-42/13, p 40).

10. Haldusakti andmise ajal elas D vOrdselt mdlema vanema juures ja kohus ei tuvastanud
vanemate vahel sisulist eradiguslikku vaidlust lapse mdlemas peres vordse kasvamise iile.
Sotsiaalkindlustusamet pakkus voimaluse, et hageja ja kolmas isik lepiksid kokku (PHS § 6 1g 1
teise lause alusel), et hiivitist saadakse kordamdoda. Amet saab miérata toetused vanemale, kelle
pere koosseisu iihine laps kuulub (PHS § 26 Ig 3). Kohtuasjast ndhtub, et see oli ka kaebaja soov.
Kaebajal on digus saada lapsetoetust kolme lapse eest ja lasterikka pere toetust. Ta saab seda digust
kasutada iiksnes juhul, kui E sellega ndus on. E sellega ei ndustunud. Kehtivas diguses ei ole sétet,
mis kohustaks PHS § 6 1g 1 teises lauses nimetatud ndusolekut andma: maakohtu lahendi eelduseks
on seadusega sétestatud kohustuse olemasolu (tsiviilseadustiku iildosa seaduse § 68 lg 5) ning
perekonnaseaduse alusel ei saa vaidlust lahendada siis, kui peretoetuste suurus iiletab vanema
tilalpidamiskohustust. Seega on PHS § 6 1g 1 teine lause ning PHS § 26 Ig 3 asja lahendamisel
asjassepuutuvad osas, mis ei voimalda Sotsiaalkindlustusametil médrata lapsetoetust ja lasterikka
pere toetust lahus elavatele ja last vOrdselt kasvatavatele vanematele kordamodda, kui toetust saav
vanem sellega nous ei ole.

I1. Oiguskantsleri seisukoht

11. Kuna asjas pole tdstatatud formaalse pohiseaduspérasuse kiisimusi, annab oOiguskantsler
hinnangu vaid asjassepuutuvate sitete materiaalsele pohiseaduspérasusele.

Perehiivitiste andmise kohustus

12. PS § 27 Ig 3 iitleb, et vanematel on digus ja kohustus kasvatada oma lapsi ja hoolitseda nende
eest. Seega lasub pdohiseaduse jérgi pohivastutus laste iilalpidamise eest nende vanematel.

13. PS § 10 sitestab sotsiaalriigi pohimdtte, mis on aluseks sotsiaalsetele digustele. Sotsiaalsed
digused on mdeldud andma isikule kaitset sotsiaalsete riskide realiseerumise vastu.! PS § 28 Ig 4
sdtestab, et lasterikkad pered on riigi ja kohalike omavalitsuste erilise hoole all. Pdhiseaduse
Assamblee materjalidest ei leia selgitusi selle sétte siinniloo ega tdhenduse kohta. Vaadates sétte
sOnastust, vOib seda tdlgendada mitmeti: nditeks voib sellele omistada ndpundite moju, mis paneb

I'D. Pieters. Social Security: An Introduction to the Basic Principles. Kluwer Law International, 2006, p 10.
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avalikule voimule {iksnes moraalse voi poliitilise kohustuse tegutseda lasterikaste perede heaks.
Selline 1dhenemine muudaks PS § 28 g 4 aga sisutiihjaks. Seepérast tuleks eelistada tdlgendust,
mis annab lasterikastele peredele PS § 28 Ig 4 alusel lisakaitse.

14. PS § 28 Ig 4 on sonastatud objektiivselt ja see ei anna inimesele ndudedigust riigi voi kohaliku
omavalitsuse vastu. PS § 28 Ig 4 jatab lahtiseks, milles riigi ja kohaliku omavalitsuse eriline hool
peaks viéljenduma. Mitmeid nn traditsioonilisi sotsiaalseid riske (nt toitjakaotus, vanadus,
toovoimetus) késitleb PS § 28 1g 2. Ka on Riigikohus pidanud vdimalikuks PS § 28 lg 2 riskide
loendit laiendada too6tuse riskiga: kohus on leidnud, et kuigi PS § 28 1g 2 ei nimeta to6tuse riski,
annab see site kaitse ka selle sotsiaalse riski vastu (RKPJKo nr 3-4-1-17-16, p 51). Uhe
traditsioonilise sotsiaalse riskina ndhakse ka laste kasvatamisega kaasnevate kulude kandmise
kohustust.? Seega tuleks siisteemsuse ja selguse tagamiseks — milleks pdhiseadus riiki kohustab —
tolgendada PS § 28 1diget 2 nii, et riigil tuleb anda abi laste kasvatamisega kaasnevate kulude
kandmisel soltumata sellest, kui palju lapsi peres on. Seepdrast leian, et lapsetoetust annab riik
selle kohustuse tditmiseks. Seejuures kolmanda lapse toetus on osas, milles see iiletab tavapérast
lapsetoetuse suurust, mh kisitatav riigi toetusena PS § 28 Ig-st 4 tuleneva lasterikastele peredele
lisakaitse andmise kohustuse tditmisena.

15. PS § 28 Ig 4 voib tdlgendada ka nii, et see pakub lasterikastele peredele vorreldes PS § 28 1g-
ga 2 pakutavast kaitsest korgemat kaitset ning annab riigile ja kohalikule omavalitsusele digustuse
kohelda lasterikkaid peresid soodsamalt kui teisi peresid. Niisugune ldhenemine on selgitatav
asjaoluga, et iga jiargnev laps suurendab vanemate kohustust laste eest hoolt kanda ning voib
vihendada vanemate vdimalusi to6tada ja sissetulekut teenida.® Sellisel juhul oleks PS § 12 ja
PS § 28 lg 4 omavahel seotud ning PS § 28 lg 4 Sigustaks positiivset diskrimineerimist (nt
toosuhtes lisapuhkepidevade digust). Meetmete valikul on riik ja kohalik omavalitsus vabad. Nii
Oigustab PS § 28 Ig 4 ka lasterikka pere toetuse vanematele andmist.

16. Pohiseaduse seesugune tolgendus tagaks kooskdla Eesti riigile siduva rahvusvahelise
digusega. URO lapse diguste konventsiooni art 26 sitestab iga lapse diguse sotsiaalsele
turvalisusele. Seda sétet arvestades vaadeldakse lapse toimetulekut seoses tema iilalpidamise ja
heaolu eest vastutavate inimeste toimetulekuga, mitte eraldiseisvalt.* Konventsiooni osalisriikidel
on kohustus luua sotsiaalkaitse siisteem, mis pakub lastega peredele piisavalt tuge, et tagada igale
lapsele minimaalselt vajalik elustandard.” Laps ei pruugi alati olla ise hiivitise vdi soodustuse
saaja, kuid ta saab sotsiaalkaitse siisteemist abi ka siis, kui toetatakse tema vanemaid. Siiski tuleb
silmas pidada, et hiivitist makstakse vanemale ainult seetdttu, et ta on kohustatud lapse eest
hoolitsema ja teda iilal pidama.® Hiivitise maksmisega aitab riik vanemaid voi teisi lapse eest
vastutavaid inimesi lapsele arenguks vajalike elutingimuste loomisel. Seega on vanemale hiivitise
maksmise 10ppeesmairk, et abi jouaks lapseni ja parandaks lapse heaolu.

17. Ka parandatud ja tdiendatud Euroopa sotsiaalharta (edaspidi sotsiaalharta) art-te 12 ja 16
kohaselt peab riik andma peredele toetusi (vt Euroopa Sotsiaalsete Oiguste Komitee 2018. a
kokkuvotet, lk-d 137, 167). Sama ndeb ette Euroopa sotsiaalkindlustuskoodeksi VII osa
(perehiivitised), millega Eesti peab end seotuks: riik peab abistama laste iilalpidamiskohustuse
téitmisel (art-d 39 ja40) .

2 D. Pieters. Social Security: An Introduction to the Basic Principles. Kluwer Law International, 2006, p 3.

3 M. Mikkola. Social Human Rights of Europe. Karelactio 2010, 1k 447.

4J. Tobin. The UN Convention on the Rights of the Child. A Commentary. Oxford University Press, 2019, Ik 989.
5 J. Tobin. The UN Convention on the Rights of the Child. A Commentary. Oxford University Press, 2019, 1k 1003.
6 J. Tobin. The UN Convention on the Rights of the Child. A Commentary. Oxford University Press, 2019, 1k 1012.


https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-4-1-17-16
https://www.riigiteataja.ee/akt/229052012002
https://rm.coe.int/digest-2018-parts-i-ii-iii-iv-en/1680939f80
https://rm.coe.int/digest-2018-parts-i-ii-iii-iv-en/1680939f80
https://www.riigiteataja.ee/akt/724858

5

18. Lapsetoetuse ja lasterikka pere toetuse maksmisega toetab riik vanemaid lapse iilalpidamisel
(PHS §-d 2; 3 ja 15). Seega on need toetused hiivitised, mille riik on loonud PS § 28 1g-test 2 ja 4
tulenevate kohustuste tditmiseks.

Oigus vérdsele kohtlemisele

19. Oiguse vordsele kohtlemisele digusloomes nieb ette ka PS § 12. Sellest digusest tuleneb
esiteks ndue, et sarnases olukorrasolevaid inimesi tuleb kohelda samamoodi, v.a siis, kui erinevaks
kohtlemiseks on mdistlik ja asjakohane pdhjus. Vanemate vordsuspohidigust kinnitab ka
PS § 27 Ig 3, mille jirgi on vanematel vordne digus ja kohustus last kasvatada ja tema eest
hoolitseda (RKPJKo nr 5-17-9, p 26).

20. Kohtuasi on saanud alguse kaebaja ja kolmanda isiku vahelisest vaidlusest, kumb neist ja
millises ulatuses saab peretoetusi. Peretoetuste digusest ilma jéetud vanema digust saada toetusi
vOrdselt teise vanemaga on intensiivselt riivatud, kuna temalt on dra voetud digus anda oma
koikidele lastele edasi riigi loodud hiive, teine vanem saab aga seda hiive oma laste huvides vabalt
kasutada. Kuna tegemist on hiivega, mida riik annab {ihelt poolt seoses PS § 28 1dikes 2 sétestatud
kohustuse tditmiseks ja teisalt votab need toetused inimeselt dra, on rikutud kaebaja ja tema teiste
laste Gigust PS § 28 lg-test 2 ja 4 tulenevale toetusele (vt analoogia korras ka RKPJKo nr 5-20-1,
p 19). Sellist vanemate ja laste vahel vahetegemist pole pohiseaduse jiargi voimalik digustada.
Sestap leian, et PS § 28 Ig-tega 2 ja 4 ning PS § 27 Ig-ga 3 ja PS §-ga 12 on vastuolus olukord, kus
iiks vanem ja tema teised lapsed on lasterikka pere toetustest olulises osas ilma jaetud pdhjusel, et
oiguskorras puudub materiaaldiguslik alus, mis vdimaldaks vanemale tema taotluse alusel
tegelikult peretoetusi madrata.

Oigus korraldusele ja menetlusele

21. PS §-st 14 tuleneb mh pohidigus korraldusele ja menetlusele. Sellest séttest johtuvalt peab
Riigikogu looma pohidiguste realiseerimiseks kohase menetluse, mis tagab tShusalt isiku
materiaaldiguslike positsioonide realiseerimise (vt ka RKPJKm nr 5-17-42, p 34) ja on diglane.

22. PHS § 26 lg 3 sitestab, et kui laps kasvab vordselt mdlema lahus elava vanema juures,
arvatakse laps lihe vanema pere koosseisu vanemate kokkuleppe kohaselt. PHS § 25 lg 2 jérgi on
sellisel juhul peretoetuste taotleja vanem, kelle pere koosseisu laps arvati. Seega, kui laps kasvab
vordselt mdlema lahus elava vanema juures, on peretoetuste taotlemise digus menetlusdiguslikult
seatud soltuvusse vanemate kokkuleppest. Seejuures on riik lubanud toetust taotleda paindlikult,
nii et kui vanemad soovivad hiivitise saamise digust kasutada kordamddda, saab hiivitise uus
taotleja esitada taotluse, millel on seni hiivitist saanud isiku ndusolek (PHS § 6 1g 1 teine lause).
Kiisimus on, kas Riigikogu on loonud kiillaldase/kohase menetluse, mis tagab vanemate vordse
oiguse peretoetusi oma koikide laste huvides kasutada, kui vanemad ei saavuta materiaaldiguses
ndutud kokkulepet. Seetdttu on vaidlusaluses kohtuasjas asjakohane hinnata ka menetlusdiguse
vastavust PS §-le 14.

23. Peretoetused on lihtsalt, odavalt ja kiiresti administreeritavad universaaltoetused, mille
saamiseks ei pea haldusorgan hindama pere majanduslikku olukorda vms aegandudvat tegema.
See on mh oluline, et toetused jouaksid kiiresti lasteni.

24, Riigikohus on iihes asjas leidnud, et kohustus lahendada pensionidigusliku lisastaazi
kasutamist puudutav vaidlus alati kohtus piirab liialt pShidigusi: ka pensionide vdljamaksmise eest
vastutav amet saanuks jagada seaduses ette ndhtud pensionidigusliku staazi vanemate vahel
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vordselt. Kohtumenetluses sai lahendada vaidlusi, milles vanemad leidsid, et iiks neist ei ole
kasvatuskohustust tditnud (RKPJKo nr 5-17-9, p 39). Leian, et kdsilolev kohtuasi ei erine selles
kiisimuses kuigivord viidatud kohtuasjast. Puudub kohane haldusmenetlus, mis vodimaldaks
vanemate vaidluse kiiresti lahendada ja tagaks toetuste kiire jdudmise lasteni, ning see on viinud
PS § 14 rikkumiseni. Kui laps kasvab lahus elavate vanemate juures vordselt, saaks ka
Sotsiaalkindlustusamet méairata lasterikka pere toetuse ja kolmanda lapse toetuse lahus elavatele
vanematele kordamoodda voi jagada need toetused igakuiselt diglasteks osadeks.
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