SISEMINISTEERIUM

Riigikohus Teie: 09.01.2026 nr 5-25-79/3

Meie: 05.02.2026 nr 2-10/1235-3

Vabariigi Valitsuse arvamus pohiseaduslikkuse
jirelevalve asjas nr 5-25-79

Austatud Riigikohus
I Asjaolud

Tallinna Ringkonnakohus tunnistas 17.12.2025 otsusega haldusasjas nr 3-24-1531
pohiseadusega vastuolus olevaks vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seaduse
(edaspidi VRKS) § 7 1dike 2 osas, milles see ei loe pagulase perekonnaliikmeks enne pagulase
Eestisse saabumist temaga tegelikus kooselus elanud faktilist elukaaslast, kellega abiellumine
voi kellega kooselu registreerimine oli pagulase péritoluriigis elukaaslaste endi tahtest soltuma
oiguslikult voimatu.

Riigikohus palus 09.01.2025 kirjaga nr 5-25-79/3 Vabariigi Valitsusel esitada hiljemalt
06.02.2026 Tallinna Ringkonnakohtu taotluse alusel algatatud pdhiseaduslikkuse jdrelevalve
asjas arvamus. Peaministri resolutsiooniga edastati kohtundue Vabariigi Valitsuse
esindamiseks ja tditmiseks Siseministeeriumile.

II Vaidluse pohikiisimus

Kéesolevas asjas on vaidluse all kiisimus, kas kehtiv digus, mis lubab pagulase perekonna
taastihendamist liksnes abielu voi registreeritud kooselu korral, on kooskdlas Eesti Vabariigi
pohiseaduse (edaspidi PS) §-ga 12 olukorras, kus pagulane elas enne Eestisse saabumist
faktilises kooselus seetdttu, et samasooliste kooselu voi abielu registreerimine oli péritoluriigis
isikute enda tahtest soltumata diguslikult voimatu.

Esmalt mirgime, et Tallinna Ringkonnakohus tugineb oma lahendis Riigikohtu otsustele', mis
ei ole kdesoleva kohtuasja lahendamise seisukohast asjakohased. Nendes lahendites on
pohikiisimuseks téhtajalise elamisloa véljastamine Eestisse oma registreeritud kooselupartneri
juurde elama asumiseks olukorras, kus kooseluseadus oli Eestis vastu vdetud, kuid selle
rakendusseadus mitte. Lisaks lahendati kiisimust, kas olukorras, kus riik tunnustab
registreeritud kooselu, on pdhiseaduspirane keelduda elamisloa andmisest registreeritud

1 RKUKo, 21.06.2019, nr 5-18-5. RKPJKo, 28.09.2021, nr 5-21-4.
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kooselupartneri juurde elama asumiseks. Kédesolevas asjas on kiisimus faktilist kooselu elavate
vélismaalaste taasiihendamisest keeldumises.

III Vabariigi Valitsuse seisukoht

1. PS § 12 Idike 1 esimene lause sétestab, et koik on seaduse ees vordsed. Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium on 16. oktoobri 2025. a kohtuasja nr 5-24-4 otsuse
punktis 50 mérkinud, et PS § 12 lg [ sdtestab iildise vordsuspohioiguse, mida piiratakse siis,
kui sarnases olukorras olevaid isikuid koheldakse erinevalt. Vordsuspohidiguse riive
pohiseaduspdrasuse hindamiseks tuleb esmalt mddrata kindlaks vordluse lihtekohad ja
tuvastada vorreldavad grupid (RKUKo 14.05.2025, 3-22-246/31, p 36 ja seal viidatud
kohtupraktika). Seejirel tuleb ndidata, kuidas riik vordlusgruppi kuuluvaid isikuid
ebavordselt kohtleb. PS § 12 lg I riivega saab tegu olla iiksnes siis, kui ebavordselt
koheldakse sarnases olukorras olevaid isikuid (RK UKo 27.06.2005, 3-4-1-2-05, p 40), st kui
kaebajat koheldakse halvemini kui vordlusgruppi kuuluvaid inimesi (RKUKo 14.05.2025,
3-22-246/31, p 36 ja seal viidatud kohtupraktika).

Samuti on Riigikohus leidnud, et PS § 12 1diget 1 tuleb tdlgendada ka digusloome vdrdsuse
tahenduses - seadused peavad ka sisuliselt kohtlema kdiki sarnases olukorras olevaid isikuid
ithtemoodi. Selles pdhimdttes véiljendub sisulise vordsuse idee: vOrdseid tuleb kohelda
vordselt ja ebavordseid ebavordselt. Kuid mitte igasugune vordsete ebavordne kohtlemine
pole vordsusdiguse rikkumine. Keeldu kohelda vordseid ebavdrdselt on rikutud, kui kaht
isikut, isikute gruppi voi olukorda koheldakse meelevaldselt ebavordselt. Kui on olemas
moistlik ja asjakohane pdhjus, on ebavdrdne kohtlemine seadusloomes pdhjendatud.?
Seega ei ole erinev kohtlemine pohiseadusvastane, kui:

e isikud ei ole vOrreldavas olukorras, voi

e crinev kohtlemine teenib legitiimset eesmérki ja on proportsionaalne.

2. PS kommenteeritud véljaande kohaselt tuleb vordsuspohidiguse rikkumise tuvastamisel
kdigepealt selgitada vélja vordsuspohidiguse piirang: tuleb leida asjaolusid arvestades sobiv
lahtekoht, mille alusel ja keda omavahel vorreldakse ning tuua vélja, milles erinev (faktilise
erinevuse puhul samasugune) kohtlemine ehk vordsuspdhidiguse piirang seisneb.’

VRKS § 7 1dike 2 punktide 1 ja 1' kohaselt loetakse pagulase ja tiiendava kaitse saaja
perekonnalitkmeks tema abikaasa vOi registreeritud elukaaslane. Seejuures kisitatakse
perekonnalitkmeid VRKS § 7 16ike 5 kohaselt perekonnana juhul, kui perekond oli olemas
paritoluriigis, st kui abielu oli sdlmitud voi kooselu registreeritud enne Eestisse saabumist.
Seega on seadusandja selgesonaliselt véiljendanud oma tahet ja tunnustanud rahvusvahelise
kaitse menetlustes kaitstava perekonnaeluna kitsalt iiksnes abielulist voi1 registreeritud
kooselulist partnerlust, mis eksisteeris juba enne vilismaalase Eestisse saabumist. Kuivord
VRKSis puudub odiguslik alus, mis voimaldaks késitada pagulase perekonnalitkmena ka
registreerimata kooselu, st faktilist elukaaslast, siis leiame, et kdesoleva vaidluse raames
tuleb vorreldavateks gruppideks lugeda:
1. registreeritud kooselus olevad samasoolised isikud, kellel on seadusest tulenev digus
perekonna taasiihendamisele;
2. faktilises kooselus olevad samasoolised isikud, kelle kooselu ei ole oiguslikult
formaliseeritud.

2 Riigikohtu 01.10.2007 otsus asjas nr 3-4-1-14-07, punkt 13
3 EV PBhiseadus. Kommenteeritud Viljaanne, 2020, https://pohiseadus.ee, § 12 kommentaar nr 20
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Kuigi mélemal juhul voib olla tegemist piisiva ja tegeliku ldhisuhtega, ei ole need olukorrad
perekonna taastihendamise menetluses vorreldavad. Registreeritud kooselu on Siguslikult
madratletud, ametlikult tdendatav ja seotud kindlate Siguste ja kohustustega. Faktiline
kooselu seevastu ei ole diguslikult formaliseeritud, selle kestust ja sisu on keerulisem
tuvastada ning see ei loo automaatselt vastastikusi oigusi ja kohustusi. Leiame, et seetottu
on ka seadusandjal lubatud kisitada neid olukordi erinevana.

Lisaks selgitame, et VRKS-i kitsamast perekonna taasiihinemise diguse kaitsealast jaévad
vordselt vélja nii registreerimata kooselu elavad heteroseksuaalsed paarid kui samasoolised
paarid. Kuigi vdimalik diguslik takistus samasooliste kooselu seadustamiseks péritoluriigis
seab koik vastavas paritoluriigis elavad samasoolised paarid vorrelduna heteroseksuaalsete
paaridega halvemasse olukorda, on tegemist konkreetselt teise riigi diguslikku regulatsiooni
puudutava olukorraga ja liialt kauge seosega, et seadusandja peaks seda tingimata ette
nidgema ja erandina reguleerima, arvestades mh asjaoluga, et kooselu registreerimise
voimalused ei piirdu iiksnes elukoha- ega kodakondsusjdrgse riigiga.

3. PS kommenteeritud véljavotte kohaselt ei ole vordsuspdhidiguse piiramine (see, et isikuid
koheldakse erinevalt) iseenesest veel selle pohidiguse rikkumine. Vordsuspohidigust on
rikutud siis, kui piirang pole formaalselt (norm pole kehtestatud pddevus-, menetlus- ja
vorminduetele ja parlamendireservatsiooni arvestades vOi ei vasta Oigusselguse
pShimdtetele) vdi materiaalselt PS-ga kooskdlas.* Esmalt rohutame, et samasooliste
kooselus olevate isikute erinev kohtlemine tingitult asjaolust, kas nad on registreeritud voi
faktilises kooselus, ei pohine rahvusel ega kodakondsusel, samuti mitte seksuaalsel
sattumusel, vaid suhte Oiguslikul staatusel. Kuna suhte diguslik staatus ei ole PS § 12
tdhenduses isikuomadus, vaid objektiivne ja valikuline diguslik tunnus, millele seadusandja
vOib erineva digusliku tdhenduse omistada, ei ole tegemist intensiivse pohidiguse riivega.

VRKS-i perekonnaliikme méiratlus ei ole vastuolus direktiiviga 2011/95/EL, mis puudutab
pagulast voi muul viisil rahvusvahelist kaitset vajavat isikut ja tema perekonda ega ka
direktiiviga 2003/86/EU® perekonna taasiihinemise diguse kohta. Direktiivi 2011/95/EL
art 2 ndeb ette vabaabielukaaslase perekonnalitkmena késitlemise iiksnes juhul, kui
asjaomase liitkmesriigi Oigusaktide vO1 tava kohaselt koheldakse vabaabielupaare
vélismaalasi kisitlevate Oigusaktide alusel vOrdvéirselt abielus paaridega. Direktiivi
2003/86/EU art 4 kohaselt on liikmesriigil kohustus lubada oma territooriumile siseneda ja
seal elada perekonna taasiihinemist taotleva isiku abikaasal. Kolmanda riigi kodanikust
vallalise elukaaslase suhtes sellist kohustust direktiivist ei tulene. Direktiivis on
selgesonaliselt mérgitud, et litkmesriigid vdivad seaduse vdi midrusega lubada siseneda oma
territooriumile ja elada seal perekonna taasiihinemist taotleva isiku kolmanda riigi
kodanikust vallalisel elukaaslasel, kellega perekonna taasiihinemist taotleval isikul on
nouetekohaselt tdendatud piisisuhe, vdi kolmanda riigi kodanikul, kes on perekonna
taastihinemist taotleva isikuga art 5 lg 2 kohases registreeritud kooselus. Seega on
migratsioonipoliitikas vabaabielukaaslasele abikaasaga vordsete Oiguste andmine jdetud
taielikult litkmesriikide endi otsustada. Mérgime, et antud juhul ongi seadusandja soovinud

4 EV P&hiseadus. Kommenteeritud Véljaanne, 2020, https://pohiseadus.ee, § 12 kommentaar nr 21

5 Euroopa Parlamendi ja ndukogu 13.12.2011. aasta direktiiv 2011/95/EL, mis ké&sitleb ndudeid, millele
kolmandate riikide kodanikud ja kodakondsuseta isikud peavad vastama, et kvalifitseeruda rahvusvahelise kaitse
saajaks, ning ndudeid pagulaste voi tdiendava kaitse saamise kriteeriumidele vastavate isikute hetaolisele
seisundile ja antava kaitse sisule (uuesti sonastatud)

6 Ndukogu 22.11.2003. aasta direktiiv 2003/86/EU, perekonna taasiihinemise diguse kohta.

3 (6)


https://pohiseadus.ee/

véltida VRKS §-s 7 toodud perekonnaliikme definitsiooni tdlgendada viisil, mis laiendaks
selle staatust elukaaslasele, kellega kooselu pole registreeritud.

4. Perekonnapohidigus ja vordsuspohidigus ei ole piiramatud. Vastavalt PS §-st 11 tulenevale
proportsionaalsuse pdhimottele on pohidiguse riive PS-ga kooskdlas, kui sellel on legitiimne
eesmdrk ning kui see on eesméirgi saavutamiseks sobiv, vajalik ja moddukas abindu.
Perekonnapdhidigust on lubatud piirata PS § 26 teises lauses nimetatud eesmaérkidel voi
mone teise pohidiguse voi pohiseadusliku digusvéirtuse kaitseks. Seega tuleb piirangu
materiaalse pohiseaduspérasuse kontrollimisel selgitada vilja, kas piirangul (erineval
kohtlemisel) on iildse legitiimset (PS-ga kooskdlas olevat) eesmérki. Kui legitiimset
eesmirki ei leidu, on vdrdsuspdhidiguse piirang lubamatu.” Selgitame, et kiiesoleval juhul
on riive legitiimsed eesmiirgid perekonna taastihendamise piiramisel faktilisele kooselule:

o rindepoliitika kontrollitavus,

o Oiguskindluse tagamine,

o kuritarvituste véltimine,

e haldusmenetluse efektiivsus.

Leiame, et neid eesmérke saab riik saavutada siis, kui tal on digus otsustada selle iile, kas ja
millistel tingimustel lubada riiki vélismaalasi. Kooselu registreerimise ndue, sarnaselt abielu
s0lmimise nodudele, on seatud eesmérkide saavutamiseks vajalik ning kooskolas riigi
oigusega kujundada oma sisserinde- ja perekonnadiguspoliitikat.

5. Registreeritud kooselu néue on sobiv abindu eesmérkide tditmiseks, kuna see tagab
perekonna olemasolu selge ja kontrollitava tuvastamise. Leebemad abindud (nt pelgalt
faktilise kooselu tunnustamine) ei tagaks samal mdiéral Giguskindlust ega vilistaks
kuritarvitusi. Seadusandja ei ole kohustatud valima faktiliselt keerulisemat ja halduslikult
koormavamat lahendust. Lisaks ei ole isikutele kehtestatud absoluutset keeldu perekonna
taasithendamiseks, vaid see on seotud formaalse eeltingimusega, mis on iildkohaldatav ning
neutraalne. Kui kooselu registreerimine on objektiivselt voimalik, ei ole piirang lilemédérane.

Euroopa Inimdiguste Kohus (edaspidi E/K) on korduvalt rohutanud, et kuigi faktiline

kooselu voib kuuluda perekonnaelu kaitse alla, ei ole riigid kohustatud tunnustama faktilist

kooselu samas ulatuses kui abielu vdi registreeritud partnerlust®. Kohtuasjas Schalk and Kopf

vs Austria leidis EIK, et:

» konventsiooni artikkel 12 (Sdigus abielluda) ei kohusta liikmesriike laiendama abielu
moistet faktilistele kooselusuhetele;

 kuigi pikaajaline kooselu voib kuuluda konventsiooni artikli 8 (era- ja perekonnaelu
kaitse) kohaldamisalasse, ei tihenda see kohustust anda sellisele suhtele abieluga
vorreldavat diguslikku staatust.

EIK rohutas, et abielu on konventsioonis késitatav eraldi ja ajalooliselt véljakujunenud

institutsioonina, millele riik voib anda erilise digusliku kaitse ja eelised, ilma et see

iseenesest kujutaks endast diskrimineerimist.

Samuti on EIK korduvalt rohutanud, et perekonnadiguse ja Ildhisuhete oigusliku
reguleerimise valdkonnas on riikidel lai otsustusruum (margin of appreciation), eriti
olukordades, kus Euroopa riikide vahel puudub iihtne konsensus. EIK on oma praktikas
korduvalt kinnitanud, et riik v3ib, kuid ei pea looma vabaabielule eraldi digusliku staatuse,
andma faktilisele kooselule samasuguseid digusi nagu abielule, sh tunnustama vabaabielu

7 Sealsamas, kommentaar 22
8 Schalk and Kopf vs Austria.
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kdigis digusharudes (nt périmisdigus, maksustamine, varasuhted). See pohimdte tuleneb
selgelt ka EIK jareldustest, mille kohaselt konventsioon ei noua faktiliste kooselude ja abielu
taielikku voOrdsustamist, kui erinev kohtlemine pdhineb legitiimsel eesmadrgil ja on
proportsionaalne.

Hilisemates lahendites, sealhulgas Oliari and Others vs Italy’ ning Fedotova and Others vs
Russia'®, on EIK kiill leidnud, et tiielik digusliku tunnustuse puudumine pikaajalistele
pusisuhetele voib rikkuda konventsiooni artiklit 8, kuid on samas selgesonaliselt rohutanud,
et see ei tdhenda kohustust:
e tunnustada vabaabielu abieluna;
¢ anda vabaabielule samasugust diguste kogumit nagu abielule;
e riigil jddb vabadus otsustada:

- kas tunnustus toimub eraldi institutsiooni kaudu;

- millises ulatuses digusi antakse;

- millistele tingimustele tunnustus allutatakse.
Seega on EIK praktika jérjekindel selles, et konventsioon ei kehtesta riikidele kohustust
vabaabielu diguslikuks vordsustamiseks abieluga.

Eestis ei ole faktilise elukaaslase staatust seaduslikult méidratletud, mistottu ei késitleta
faktilisi elukaaslasi sama vordsena kui registreeritud elukaaslasi. Registreeritud elukaaslaste
puhul on tegemist seaduslikult tunnustatud suhetega, mis annavad neile erinevaid digusi ja
kohustusi, nagu nditeks parimisdigus, soodustused ja sotsiaalsed garantiid. Samas faktiliste
elukaaslaste puhul iihtegi digust ega kohustust digusaktide tasandil ei tule. Faktilised
elukaaslased saavad siiski elada koos, kuid neil puuduvad registreeritud elukaaslastega
vorreldavad digused, sh seaduslike ja administratiivsete eeliste osas. Seega, kuigi mdlemad
suhted voivad olla sisuliselt sarnased, ei ole faktilise elukaaslase staatust Eestis vordsustatud
registreeritud elukaaslase staatusega.

6. Uhtlasi rohutame, et antud juhul ei ole samasooliste paaride digused vihem Kkaitstud
vorreldes erisooliste paaridega, sest VRKSi perekonna taasithinemise digus laieneb vordselt
nii samasoolistele kui ka erisoolistele paaridele. Kui lubada VRKSi alusel perekonna
taasitihinemine ka registreerimata kooselus samasoolistele paaridele, tekiks ebavordse
kohtlemise olukord erisooliste paaridega, kellel sellist digust ei ole. Lisaks tekiks kiisimus,
miks seadus eelistab valisriigi kodanikke, kui Eesti kodanikel ja Eestis seaduslikult viibivatel
teistel isikutel sellist digust ei ole. Seega ei saa pidada abielu ega registreeritud kooselu nduet
ebaproportsionaalseks, sest see ndue voimaldab véltida perekonna taasiihinemise diguse
kuritarvitamist.

7. Lisaks selgitame, et Tallinna Ringkonnakohtu otsusest néhtub, et pagulase péritoluriigis oli
elukaaslaste endi tahtest sdltumata kooselu registreerimine Oiguslikult vdoimatu. Samas
ndhtub nimetatud kohtuotsuse punktist 1, et elukaaslased tutvusid 2012. aastal ning elasid
koos Peterburis aastatel 2015-2021. Kooselu ajal kiisid nad koos reisimas sh Euroopa
ritkkides. Seega, kui nad oleksid soovinud, oleks neil olnud vdimalik oma kooselu
registreerida muus Euroopa riigis. Leiame, et perekonnapdhidiguse riivet ei esine olukorras,
kus samasoolistel paaridel on voimalik sdlmida abielu vdi kooselu mones teises riigis, sest
VRKS ei esita nduet, et abielu peab olema registreeritud taotlejate koduriigis. Ka

% Oliari and Others vs Italy.
10 Fedotova and Others vs Russia.

5(6)


https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-156265
https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-222750

heteroseksuaalsed paarid voivad seista silmitsi sarnase olukorraga, kus abielu sdlmimine
paritoluriigis voib formaalselt olla lubatud, kuid tagakiusu tottu pole see voimalik.

Eeltoodust tulenevalt leiame, et VRKS § 7 1oige 2 ei ole vastuolus PS §-ga 12, kuna
vorreldavad isikud ei ole samas olukorras, erinev kohtlemine pohineb objektiivsel
oiguslikul tunnusel ning piirang teenib legitiimset eesmérki ja on proportsionaalne.

Lugupidamisega
(allkirjastatud digitaalselt)
Igor Taro

siseminister

Lisa: Peaministri 09.01.2026 resolutsioon nr 7-7/26-00052
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