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SISSEJUHATUS

Liikmesriigid on alates 1999. aastast andnud Euroopa Liidule kompetentsi, et reguleerida
migratsiooni, rahvusvahelise kaitse ja ebaseadusliku migratsiooni vastu vditlemise valdkondi.t
Vastava kompetentsi raames on Euroopa Liidu Parlament ja Noukogu votnud Euroopa
Uhenduse asutamislepingu artikli 63(3) p b alusel vastu direktiivi 2008/115/EU iihiste nduete
ja korra kohta liikmesriikides ebaseaduslikult viibivate kolmandate riikide kodanike
tagasisaatmisel (edaspidi naasmisdirektiiv). Direktiiv valmis liikmesriikidevahelise varasema
ebapiisava koost66 ning iihtsete liidutilest moju omavate meetmete puudumise tottu jarjest
kasvava migratsiooni survel. Esimeseks ajutiseks dokumendiks liikmesriikide tegevuse
tihtlustamiseks oli Euroopa Noukogu Ministrite Komitee votnud juba 04.05.2005. a vastu
»Kakskiimmend suunist sunniviisilise tagasisaatmise kohta®, mis sai hiljem pohimotteliseks
lahtedokumendiks suures osas ka naasmisdirektiivi koostamisel.® Kuigi tegemist ei ole Euroopa
Liidu dokumendiga, oli tegemist juhistega, mis olid koigi liikmesriikide poolt ministeeriumide

tasandil enne naasmisdirektiivi vastuvdtmist aktsepteeritud.*

Parast naasmisdirektiivi vastuvotmist lasus lilkmesriikidel kohustus vatta direktiivi jargimiseks
vajalikud sitted {ile hiljemalt 24.12.2010. a (art 20(1)).° 24.12.2010. a jdustus
viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduse muutmise seadus, millega voeti
naasmisdirektiiv iile.® Tulenevalt Euroopa Komisjoni tehtud mérkustest direktiivi iilevdtmise
hindamisel tiiendati viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seadust (edaspidi ka VSS)’ ka
2014. aastal.®

! Euroopa Uhenduse asutamise lepingu konsolideeritud versioon. — ELT C 340, 10/11/1997, 173-306, artikkel 63.
Muudatused joustusid 01.05.1999. a parast lepingu ratifitseerimist koikide litkmesriikide poolt.

2 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2008/115/EU, 16. detsember 2008, iihiste nduete ja korra kohta
liilkmesriikides ebaseaduslikult viibivate kolmandate riikide kodanike tagasisaatmisel. — ELT L 348, 24.12.2008,
Ik 98-107.

8 Euroopa Noukogu Ministrite Komitee. Kakskiimmend suunist sunniviisilise tagasisaatmise kohta. 925. ministrite
kohtumine. 04.05.2005 (edaspidi Kakskiimmend suunist) -
http://www.coe.int/t/dg3/migration/archives/Source/MalagaRegConf/20_Guidelines Forced Return_en.pdf
(viimati vaadatud 02.05.2016); vt ka naasmisdirektiivi preambula p 3.

4 K. Hailbronner. EU Immigration and Asylum law: Commentary on EU regulations and directives. Miinchen:
Beck 2010 (edaspidi Hailbronner), Ik 1506.

5 Seoses villismaalastele digusabi vdimaldamisega (art 13 (4)) lubati riikidel sétted iile votta kuni 24.12.2011.
¢ Viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduse muutmise seadus. — RT 1, 29.11.2010, 2.
7 Viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seadus. — RT I, 06.04.2016, 22.

8 Viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seadus. — RT I, 15.03.2014, 98; Viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu
seaduse ning Euroopa Liidu kodaniku seaduse muutmise seaduse eelndu (444 SE) seletuskiri, 1k 1.
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Naasmisdirektiivi vastuvotmise eesmérgiks oli luua selged, ldbipaistvad ja diglased reeglid,
millega ndhakse ette liiduiilene tohus tagasisaatmispoliitika, késitledes seda héstihallatava
randepoliitika {ihe olulise elemendina. Selleks kohustati riike looma horisontaalsed eeskirjad,
mis on kohaldatavad kdigi kolmandate riikide kodanike suhtes, kes ei vasta voi enam ei vasta
liilkmesriiki sisenemise, liikmesriigis viibimise vdi elamise tingimustele.® Kuivord riigist
viljasaatmine ei pruugi olla véljasaadetavale isikule vastuvdetav ning viljasaadetav voib asuda
tema viéljasaatmiseks tehtavaid toiminguid takistama v3i nende tegemisel kaasaaitamisest
hoiduma, ndeb naasmisdirektiiv ette vdimalusi kohaldada vilismaalase suhtes erinevaid
motiveerivaid jirelevalvemeetmeid (art 7, 8, 15). Kdige intensiivsemaks meetmeks on
seejuures artiklis 15 reguleeritud isiku kinnipidamine, kuivord vastava meetme rakendamisel
piiratakse mirkimisvairselt isiku pohidigust vabadusele. Vastava sétte vastuvotmisel toimusid
ka koige tulisemad labirddkimised, kuna regulatsioon kétkeb endas koige kaalukamate diguste
vahetut Kkollisiooni — iihelt poolt isiku pohidigus vabadusele ning teiselt poolt riigi
suverddnsusest tulenev &igus kontrollida migratsiooni.l® Samas soltumata kinnipidamise
reeglistiku loomisest, mille rakendamist on Euroopa Kohus pidanud rangelt piiritletuks,'! on
kolmandate riikide kodanike kinnipidamisest naasmisdirektiivi kohaldamisel kujunenud pigem
automaatne meede vilismaalaste viljasaatmisel.!? Sellest tulenevalt tekib pdhjendatud
kiisimus, kas VSS §-s 15 sitestatud viibimisaluseta riigis viibivate isikute kinnipidamise

regulatsioon voimaldab liiga kergekaeliselt isikuid kinni pidada.

Vilismaalaste Kinnipidamist ja riigist véljasaatmist késitatakse Oiglaste ning kohaste
meetmetena vilismaalaste diguse, eelkdige viljasdidukohustuse tditmise tagamiseks.™
Seejuures vilismaalaste diguse alusel vilismaalaste véljasaatmise ning kinnipidamise praktika
on riikide seas nii tavapirane ja loomulik,* et sellele ei pooratagi kirjanduses tihelepanu, kui

kdrvutada vastavat haldustegevust niiteks kurjategijate viljasaatmisega.’® Arvestades viimaste

® Naasmisdirektiivi preambula p-d 4 ja 5.
10 Hailbronner, 1k 1542.
1 EKo C-61/11, El Dridi, p 42.

12.C. Costello. The Human Rights of Migrants and Refugees in European Law. Oxford: Oxford University Press
2016 (edaspidi Costello (2016)), Ik 279; M-L. Basilien-Gainche. Immigration Detention under the Return
Directive: The CJEU Shadowed Lights. — European Journal of Migration and Law. 2015/17 (edaspidi Basilien-
Gainche), 1k 110.

13 G. Cornelisse. Immigration Detention and Human Rights: Rethinking Territorial Sovereignty. Leiden, Boston:
Nijhoff 2010 (edaspidi Cornelisse), Ik 229.

141, Bryan, jt. The Lawful Detention of Unauthorised Aliens under the European System for the Protection of
Human Rights. — Nordic Journal of International Law 2011/80 (edaspidi Bryan), Ik 103; Costello 2016, Ik 279;
Basilien-Gainche, Ik 110.

15 W. Walters. Deportation, Expulsion, and the International Police of Aliens. — Citizenship Studies 2002/6/3, 1k
266.
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aastate stindmuste ning Euroopa Liitu tabanud réandekriisiga, voib eeldada, et seni migratsiooni
hallanud ning kontrolli all hoidnud pddevad asutused saavad oluliselt rohkem tidhelepanu ning
seda veel mitmeid aastaid. Naasmisdirektiivi kinnipidamise regulatsiooni sOnastus jitab
liikmesriikidele mitme kinnipidamist puudutava eelduse reguleerimise piirid lahtiseks, mis
pealtndha voimaldab liikmesriikidele ulatusliku kaalutlusruumi véalismaalaste kinnipidamiseks.
Samas on ilmne, et liitkmesriikidele tagatud kaalutlusruum ei saa olla piiritu, millest johtuvalt
on pdhjendatud késitleda pdhjalikumalt vdlismaalaste kinnipidamist reguleerivat Euroopa Liidu
Oigust ning teha koik endast soltuv, et Eestis oleks vélismaalaste kinnipidamise kohaldamise

praktika Euroopa Liidu digusega kooskdlas.

Eeltoodu valguses on kidesoleva t60 eesmirgiks vilja selgitada, kas viljasdidukohustuse ja
sissesdidukeelu seaduses sisalduv viljasaatmismenetluse eduka ldbiviimise tagamiseks ette
ndhtud vilismaalaste kinnipidamise regulatsioon on kooskdlas naasmisdirektiivi kinnipidamise

satetega.

Viibimisaluseta riigis viibivate isikute kinnipidamiseks peab viljasaatmismenetlus vastama
teatud kriteeriumidele. Kuivord vélismaalaste Giguse alusel toimuv kinnipidamine on
haldusdiguslik meede, mille rakendamisel ei ole vilismaalasele tagatud kriminaalGiguses
vabaduse votmisel loomulikud garantiid, on d4rmiselt oluline, et vélismaalaste kinnipidamine
toimuks tiksnes migratsioonilistel eesmérkidel ning liksnes juhul, kui riik tdidab endapoolseid
kohustusi véljasaatmismenetluse ldbiviimisel. Sellest tulenevalt kisitlen magistrit6d esimeses
peatiikis viljasdidukohustuse olemust ning sellest tulenevaid kinnipidamise eesmirke. Samuti
analiiisin esimeses peatiikis noudeid viljasaatmismenetlusele ning selle ldbiviimisele.
Vilismaalaste kinnipidamise eesmirkide kaardistamine ning véljasaatmismenetlusele kehtivate
nduete selge eristamine aitab paremini maista to0 teises peatiikis késitletavaid probleeme seoses
naasmisdirektiivi kinnipidamise sétete tilevotmisega. Samuti aitab valitud struktuur paremini
eristada seda, millistele asjaoludele saab véljasaatmismenetlusele seatud nduete hindamisel

tugineda.

Teises peatiikis kdsitlen tiksikuid eelduseid vdlismaalase kinnipidamiseks, mis Euroopa Kohtu
praktika kohaselt peaksid tulenema konkreetsest vilismaalasest ning tema kéitumisest.'® Selle
kéigus analiiiisin nii naasmisdirektiivis sdtestatud aluseid ja nende kohaldamise vdimalusi kui
ka viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduses lisaalustena sétestatud eeldusi ja nende
vastavust naasmisdirektiivi piiridele. Samuti késitlen kinnipidamise kohaldamiseks leebemate

meetmete kohaldamise kohustuse kriteeriumi ning 18petuseks analiiiisin naasmisdirektiivis

16 EKo C-61/11, El Dridi, p 39.
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sonastatud Kinnipidamise proportsionaalsuse olemust ning selle kontrollimise kohustust.
Viimased elemendid, tulenevalt nende olemusest, saavad olla samuti seotud iiksnes konkreetse

vilismaalasega seotud asjaolude ning tema kéitumisega.

Vodimalike vastuolude véljaselgitamiseks naasmisdirektiivi ja Eesti kinnipidamise regulatsiooni
vahel kisitlen kogu t66s probleeme kinnipidamise eelduseks olevate aluste pShiselt, kdrvutades
Euroopa Liidu ja Eesti riigisisest digust, sh kohtute praktikat. Ehkki pohiline rdhk on t60s
seatud just Euroopa Liidu ja Eesti diguse analiiiisile, kasutan vordlemiseks lahendusi ning
jéreldusi ka Euroopa Inimdiguste Kohtu (edaspidi EIK) praktikast, samuti rahvusvahelisest
digusest (URO Inimdiguste Noukogu, URO Inimdiguste Komitee otsused), kuivord Euroopa
Kohus ei ole paljusid kinnipidamise kohaldamise elemente seni veel sisustanud. Samas, kuna
Euroopa Liidu digus on vilismaalaste kinnipidamise osas rangem kui Euroopa Inimdiguste
Kohtu kujundatud praktika, kasitlen Euroopa Inimoiguste Kohtu jéreldusi iiksnes ulatuses,
millises need ei sea Euroopa Liidu 6igusest madalamat standardit. Osas, milles jareldan, et Eesti
Oigus ei vasta naasmisdirektiivile, esitan ettepanekud seaduse muutmiseks, et viia
véljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduses sisalduv regulatsioon naasmisdirektiivis

sdtestatuga kooskolla.

Autoritest tuginen enim Cathryn Costellole ja Marie-Laura Basilien-Gainchele. Nimetatud
autorid on tunnustatud inimdiguste ja vélismaalaste Oiguse spetsialistid, kelle toost
mirkimisvdirne osa keskendub vélismaalaste (sh ka varjupaigataotlejate) kinnipidamisele.
Magistritoo p-s 1.3 késitletav kiisimus kattub osaliselt Kristi Siku (Sikk) koostatud magistrit6o
teise peatiikiga,'” ent kiiesolevas tods analiiiisin eelkdige viljasaatmise vdimatuse tuvastamise

moju vilismaalase kinnipidamisele, mitte niivord perspektiivituse tuvastamist ennast.

Naasmisdirektiivi kohaldatakse artikli 3(1) kohaselt kolmandate riikide kodanike suhtes, kes ei
ole Euroopa Liidu kodanikud asutamislepingu artikli 17(1)*8 tihenduses ja kes ei oma iihenduse
vaba litkumise Oigust vastavalt Schengeni piirieeskirjade artiklile 2(5). Ehkki direktiivi
sOnastuse jargi on reguleerimisalas kolmandate riikide kodanikud, kohalduvad
naasmisdirektiivi sitted ka kodakondsuseta isikutele, kellel ei ole liikmesriikides viibimiseks
luba. Kéesoleva t66 uurimisobjektist jadb vilja varjupaigataotlejate kinnipidamine, kuigi

esmapilgul vOib tunduda, et tegemist on ometigi samuti ,,vilismaalastega® ning paljudes

17 K. Sikk. Viibimisaluseta Eestis viibiva vélismaalase viljasaatmise voimatuse tuvastamine ja tema Eestis
viibimise seadustamine. Magistritoo. Tartu: TU digusteaduskond 2015. (Kasikiri Tartu Ulikooli digusteaduskonna
teabekeskuses), ptk 2. — http://dspace.ut.ee/handle/10062/47524 (viimati vaadatud 02.05.2016).

18 Viidatud siite vastab Euroopa Liidu toimimise lepingu artiklile 20(1), vt Euroopa Liidu toimimise lepingu
konsolideeritud versioon. — ELT C 326, 26/10/2012, |k 1-390.
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rilkides peetakse varjupaigataotlejaid kinni samades asutustes, kus kolmandate riikide
kodanikkegi. Siinkohal tuleb aga selgelt eristada varjupaigataotlejaid riigis viibimise aluseta
olevatest isikutest. Varjupaigataotlejad saavad endale taotluse esitamise hetkest
varjupaigataotleja staatuse, mis rahvusvahelise diguse kohaselt on kisitletav riigis viibimise
seadusliku alusena ning sellisel juhul ei saa naasmisdirektiivi kohaldada.'® Kiesolevas to0s
nimetan parema loetavuse huvides naasmisdirektiivi reguleerimisalasse jadvaid ning to66
uurimisobjektiga seotud isikuid abstraktselt vilismaalasteks nagu neid nimetatakse ka

viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduses.

Naasmisdirektiiv eristab tagasisaatmist ning viljasaatmist, kusjuures tagasisaatmine tdhendab
vélismaalase naasmist vastuvOtvasse riiki nii vabatahtlikult kui ka sundtiitmise korras.
Viljasaatmine on vilismaalase tagasipoordumise kohustuse tditmine sundkorras. Seega
naasmisdirektiivi modistes on véljasaatmine tagasisaatmise liheks osaks. Viljasdidukohustuse ja
sissesOidukeelu seaduses oleva viljasaatmise termini kasutus kattub naasmisdirektiivi
kasutusega. Samas puudub Eesti Giguses naasmisdirektiivi tagasisaatmise terminile kohane
vaste — koige ldhedasemaks saaks pidada viljasdidukohustust. Magistritdos kasitlen eelkdige
véljasaatmist ja véljasaatmismenetlust ehk véljasdidukohustuse sundkorras tdideviimist ja
sellele vastavat menetlust. Olukordades, kus viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduse
kohaselt viljasaatmismenetlust veel ei kohaldata, kasutan terminit vabatahtlik
véljasdidukohustuse tditmine (direktiivis sarnane: vabatahtlik lahkumine). Kuivord
véljasdidukohustuse ja  sissesdidukeelu seadus késitleb lahkumiskohustust ning

0

viljasdidukohustust  siinoniiiimina,? kasutan  kidesolevas  to0s  iiksnes  terminit

valjasdidukohustus.

19 EKo C-354/11, Arslan, p 48; Seejuures vilismaalaste kinnipidamine nende viljasaatmismenetluses ei voi
muutuda vélismaalastele takistuseks varjupaigataotluse esitamisel ning rahvusvahelise kaitse saamisel, vt EIK0
19776/92, Amuur vs. Prantsusmaa, p 43.

2 vt ka RKHKo 3-3-1-84-11, p 18.
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1.  KINNIPIDAMINE VALJASOIDUKOHUSTUSE TAITMISEKS NING
NOUDED VALJASAATMISMENETLUSELE

Vilismaalaste kinnipidamine véljasaatmismenetluses tekitab mastaapse kollisiooni kahe
adrmiselt kaaluka diguse vahel, kus tihelt poolt avaldab tugevat moju riigi suverdansus ja sellest
tulenev ulatuslik Sigus kontrollida migratsiooni ning teiselt poolt konkreetse tiksikisiku
pohidigus vabadusele. Taolises olukorras on iihelt poolt ilmne, et igasugune iksikisiku
vabaduse piiramine saab digusriigis toimuda iiksnes selgel ning darmiselt kaalukal juriidilisel
alusel.?! Teisalt tuleb arvestada riigi suverdsnsusest tuleneva digusega kontrollida migratsiooni
ning voimalusega kehtestada riigi territooriumil selliseid kéitumisnorme, nagu riik heaks
arvab.?? Seejuures, kui hinnata tasakaalu riigi suveriinsuse ja vilismaalase pdhidiguste vahel,
on riikide kaalutlusdigus isiku pohidiguste ja -vabaduste aspektist eriliselt lai,>® mistdttu
vilismaalaste diguslikud tagatised ning riikidele suunatud piirangud on oluliselt nérgemad kui
teistes isikute vabaduse piiramise olukordades.?* Isegi rahvusvaheliste inimdiguste pdhiallikana
kisitletavast URO inimdiguste iilddeklaratsioonist (edaspidi UDHR) tuleneb vilismaalaste
suhtes riigi suverddnsuse tohutu mojuvdim, kui mitte delda, et iileolek. UDHR artikli 13(1)
tagab igaiihele Giguse riigi piires vabalt liikuda ja oma elukoht valida. Artikkel 13(2) tagab
igaiihele diguse lahkuda iikskdik milliselt maalt, kaasa arvatud kodumaalt ja kodumaale tagasi
poorduda.?® Kumbki toodud sitetest ei garanteeri villismaalasele digust siseneda riiki ning
viibida riigis piiramatult. Sellest tulenevalt on rahvusvahelise diguse kohaselt riigil suverdanne
oigus kontrollida vélismaalaste riiki sisenemist, riigis viibimist ning vajadusel ka riigist

lahkumist.

21 Euroopa Inimdiguste ja pShivabaduste kaitse konventsioon. — RT I 2010, 14, 54, artikkel 5; Euroopa Liidu
Pohidiguste Harta. — ELT C 326, 26.10.2012, Ik 391-407, artikkel 6; Eesti Vabariigi pdhiseadus. — RT |,
15.05.2015, 2, paragrahv 20.

22 Bryan, Ik 193.

2 EIK0 25904/07, NA. vs. Uhendkuningriik, p 109; EIKo 54273/00, Boultif vs. Sveits, p 46; EIKo 19776/92, Amuur
vs. Prantsusmaa, p 41.

24 Bryan 2011, 1k 196; A. Edwards. Back to Basics: The Right to Liberty and Security of Person and ,,Alternatives
to Detention” of Refugees, Asylum-Seekers, Statelesse Persons and Other Migrants. UNCHR 2011 (edaspidi
Edwards); C. Costello. Human Rights and the Elusive Universal Subject: Immigration Detention Under
International Human Rights and EU Law. — Indiana Journal of Global Legal Studies 2012/19, 1k 257-303 (edaspidi
Costello 2012), 1k 259.

25 Vilismaalasel ei anna digust elada konkreetse riigi territooriumil ka EIOK vdi Eesti Vabariigi pdhiseadus. Vt
U. Madise jt. Eesti Vabariigi pdhiseadus: Kommenteeritud viljaanne. Juura 2012, 1k 273 § 20 Ig 2 p 6 kommentaar
17.1.
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Tapsustamaks vilismaalaste kontekstis riigi suverddnsuse ulatust, on igal riigil digus otsustada
lisaks vilismaalaste riiki lubamise, riigis viibimise aja, tingimuste ja isiku viljasaatmise {ile?®
ka vilismaalaste vabaduse piiramise iile kitsamas mdttes, s.o vilismaalase kinnipidamise iile.?’
Selline riigi kaalutlusvabadus vélismaalaste suhtes ei ole siiski piiritu, kuivord riigil lasub omalt
poolt kohustus vilismaalaste kinnipidamiseks viia 1dbi nduetekohane viljasaatmismenetlust,
samuti on riigil digus vélismaalasi kinni pidada iiksnes vilismaalaste digusest tulenevate
kitsaste eesmérkide tditmiseks. Alljargnevalt kisitlen esmalt vélismaalaste kinnipidamise
eesmérke viljasaatmismenetluses viljasdidukohustuse tditmise tagamisel. Seejérel analiilisin
ndudeid, millele peab vastama viljasaatmismenetlus, et vilismaalase kinnipidamist oleks
tileiildsegi voimalik kaaluda, kuivord soOltumata vélismaalase kéitumisest ei ole iga

viljasaatmismenetluse puhul vilismaalase kinnipidamine lubatud.

1.1. Viljasoidukohustuse olemus ning selle tihendus kinnipidamise eesmérkide

maaratlemisel

Viljasdidukohustus on VSS § 3 Ig 1 kohaselt vélismaalase kohustus Eestist lahkuda. Selline
kohustus saab tuleneda kas vahetult seadusest voi haldusaktist. VSS § 3 1g 2 kohaselt on seaduse
alusel véljasdiduks kohustatud vilismaalane, kelle viibimisalus 10peb, kui seda ei pikendata,
ning vilismaalasel ei ole muud viibimisalust. Viljasdidukohustust sisaldavaks haldusaktiks on
aga VSS § 7 Ig 2 kohaselt lahkumisettekirjutus, mis tehakse sama paragrahvi 16ike 1 kohaselt
viibimisaluseta Eestis viibivale isikule. Seega olukorras, kus vilismaalasel langeb riigis

viibimise alus &dra voi talle tehakse lahkumisettekirjutus, on vilismaalasel kohustus riigist

lahkuda.

Naasmisdirektiiv ning sellest liikkmesriikidele tulenevate jarelevalvemeetmete rakendamise
voimalused on struktureeritud selliselt, et véljasdidukohustuse tditmisel ning tditmise tagamisel
austataks vilismaalase pohidigusi ning et koik voimalikud kohaldatavad meetmed ning isiku
suhtes tehtavad otsused oleksid proportsionaalsed (art 8(4)). Euroopa Kohus on markinud
seejuures, et isegi leebemate jarelevalvemeetmete kohaldamine saab olla digustatud iiksnes
erandlikel asjaoludel.?® Naasmisdirektiivis kehtestatud viljasaatmismenetluse etappide
labimise jérjekord vastab lahkumisettekirjutuse edukaks tiitmiseks vajalike meetmete votmise

jarjestusele, reguleerides esmalt meedet, mis jdtab vélismaalasele kdige rohkem vabadust.

% EIKo 19776/92, Amuur vs. Prantsusmaa, p 41.
2T E1Ko 3455/05, A jt vs. Uhendkuningriik, p 163.
28 EKo C-61/11, El Dridi, p 37.
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Naasmisdirektiivi kohaselt on vdimalik vilismaalast motiveerida viljasaatmismenetluses
koostdd tegemisele ning véljasdidukohustuse tditmisele juba kodige varajasemas staadiumis,

kasutades selleks direktiiviga ettendhtud menetluslikke vahendeid.

Tulenevalt naasmisdirektiivi preambula p-st 10 tuleks viljasaatmisele eelistada vabatahtlikku
riigist lahkumist, kui ei ole pdhjust arvata, et see kahjustaks viljasaatmise korra eesmirki.?
Seega enne igasuguste jarelevalvemeetmete kohaldamise iile otsustamist tuleb padeval asutusel
hinnata, kas isikule oleks voimalik ning madistlik anda vdimalus vabatahtlikuks lahkumiseks
(VSS § 71g 2 ja § 72 Ig 2). Tihtaeg vabatahtlikuks lahkumiseks peaks jiima vahemikku 7-30
pdeva (VSS § 72 1g 4) ning Politsei- ja Piirivalveametil (edaspidi ka PPA) on vajadusel vdimalus
seda tihtaega erandlikel asjaoludel pikendada (VSS § 72 Ig 5). Seega juba seaduses sitestatud
vabatahtlikust véljasdidukohustuse tditmise tdhtajast lilhema tdhtaja madramine voi
vabatahtliku tdhtajata andmise asemel viivitamatule tditmisele kuuluva lahkumisettekirjutuse

tegemine on vilismaalaste diguse mdttes meede, mis vdib riivata vilismaalase pohidigusi.>

Vilismaalase jaoks iiheks oluliseks motivaatoriks véljasdidukohustuse vabatahtlikuks
taitmiseks on kindlasti asjaolu, et vabatahtliku tidhtaja maaramisel kuni selline tdhtaeg ei ole
moddunud, ei ole vélismaalast voimalik kinni pidada. Nii VSS-i kui ka naasmisdirektiivi
eesmargipdrasest ning  siistemaatilisest  tdlgendamisest  tuleneb, et vabatahtliku
viljasdidukohustuse tiitmise tdhtaja véltel ei ole vdimalik isikut kinni pidada. Kinnipidamine
on sitestatud teistest jarelevalvemeetmetest eraldiseisvalt (vrd VSS § 10 ja § 15; direktiivi
artiklid 7 ja 15). Samuti oleks viljasdidukohustuse vabatahtliku tditmise tdhtaja jooksul
vilismaalase  kinnipidamine vastuolus véljasaatmiskohustuse vabatahtliku tditmise
olemusega.®® Samas ei ole vilistatud teiste jdrelevalvemeetmete kohaldamine
viljasdidukohustuse vabatahtliku tditmise tidhtaja véltel (VSS § 10; naasmisdirektiivi art 7(3)).
Ent kui vilismaalane ei ole tditnud véljasdidukohustust vabatahtlikuks tditmiseks méaaratud
tdhtaja jooksul vO1 tema suhtes tehakse viivitamatule tditmisele kuuluv lahkumisettekirjutus,
algab vilismaalase viljasaatmismenetlus. Vilismaalase sundkorras véljasaatmise raames voib
aga isiku Oiguste riive kulmineeruda vilismaalase kinnipidamisega kuni véljasaatmise

tdideviimiseni vOi kinnipidamise maksimaalse tdhtaja saabumiseni (naasmisdirektiivi art 15;

29 Vabatahtliku lahkumise eelistamist on pidanud oluliseks ka URO Inimdiguste Noukogu. Vt URO Inimdiguste
Noukogu. Spetsiaalse aruandja raport vélismaalaste inimdiguste kohta. Crépeau, F. U.N. Doc. A/HRC/20/24.
02.04.2012, p 68.

30 Sellisteks digusteks on eelkdige digus vabadusele ja isikupuutumatusele, digus perekonnaelu puutumatusele,
Oigus inimlikule kohtlemisele, vt PS §-d 18, 20 ja 26.

31 EKo 61/11, El Dridi, p 37-39.
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VSS §-d 15 ja 25). Vilismaalase kinnipidamise iile otsustab PPA taotluse alusel halduskohus
(VMS § 26 Ig 1), lahendades PPA taotluse kirjaliku méirusega (HKMS § 264 Ig 4).32

Rahvusvaheliste inimdiguste kohaselt on igaiihel 6igus vabadusele, s.o mitte kedagi ei voi
meelevaldselt vahistada, pidada kinni vdi muul moel piirata isiku liikumisvabadust.®® Selline
oigus tuleneb isikutele inimdiguste universaalsest olemusest, mis kohalduvad kdigile pelgalt
seetottu, et nad on inimesed. Euroopa Inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsiooni
(edaspidi EIOK) artikkel 5 sitestab igaiihe diguse isikuvabadusele ja turvalisusele ning keelab
isikutelt votta vabadust, vélja arvatud seaduses kindlaks méératud korras. Artikli 5(1) p f
kohaselt vdimaldab EIOK isikut seaduslikult vahistada vdi pidada kinni, et votta meetmeid
tema véljasaatmiseks. Eesti pShiseaduse § 20 Ig 2 p 6 reguleerib sisult sama olukorda, s.o isikult
vOib votta vabaduse seaduses sitestatud juhul ja korras Eestist viljasaatmiseks. Siinkohal on
oluline mirkida, et viidatud alused nii EIOK-st, kui ka Eesti pdhiseadusest kisitlevad
vélismaalaste vabaduse piiramist eraldiseisva instituudina, mille kohaldamise voimalus on

tihedalt seotud iliksnes vélismaalaste diguse ja sellest tulenevate eesmirkide saavutamisega.

Riigi suverdédnsuse diguslikult eristav ldhenemine kodanike ja vdlismaalaste suhtes on seejuures
kohati ldmmatav, kuivord esmalt laiaulatusliku garantiina ndiv igaiihe digus vabadusele
hidbub, kui isik, kelle liikumisvabadust piiratakse, ei ole kdnealuse riigi kodanik. Kuigi EIOK
artikli 5(1) p f kohaselt ei voi vdlismaalasi kinni pidada muudel, kui iiksnes migratsioonilistel
kaalutlustel, ning séttest tulenevat digust kinnipidamiseks ei voi kasutada vilismaalaste suhtes
vorreldes  kodanikega  diskrimineerivalt,®* on riikide kaalutlusdigus vilismaalaste

kinnipidamisel sellest sdltumata tavapirasest oluliselt suurem.

Vilismaalase Kinnipidamine on vélismaalaste diguse alusel voimalik iiksnes olukordades, kui
vilismaalasel on viljasdidukohustus (s.o vilismaalasel puudub riigis viibimiseks alus), ent
vélismaalane ei ole soostunud vdi riigi seisukohalt tdendoliselt ei soostu viljasdidukohustust
vabatahtlikult tditma ning riik soovib vastavat olukorda hallata ehk vélismaalast sundkorras
riigist vélja saata. Kuivord tegemist on haldusdigusliku kinnipidamisega, on vélismaalaste
kinnipidamisel 4drmiselt oluline silmas pidada just vdlismaalaste kinnipidamise eesmirke, kuna

vastavat haldusdiguslikku meedet ei voi kohaldada karistusdiguslike eesmirkide

32 Halduskohtumenetluse seadustik. — RT I, 13.04.2016, 4.
3 URO inimdiguste iilddeklaratsioon. G.A. Res.217(I11) A, U.N. Doc. A/RES/217(111) 1948, artikkel 9.

3 Diskrimineeriva kisitluse all pean silmas vilismaalaste kinnipidamist vilismaalaste Oiguse alusel
korrakaitsediguslikel eesmirkidel, mida kodanike suhtes teha ei saa. Naiiteks olukorras, kus kodanik ja
vilismaalane on nt avaliku korra suhtes samavéérselt ohtlikud, ei voi vilismaalaste digusest tulenev kinnipidamise
voimalus voimaldada pidada vélismaalast korrakaitsediguslikel eesmarkidel kergemalt kinni kui kodanikku.

3 EIKo 3455/05, A jt vs. Uhendkuningriik, p 163, 164, 185 jj.
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saavutamiseks.®® Vilismaalaste diguse alusel vilismaalaste kinnipidamise eesmirgid saavad
aga olla seotud iiksnes riigi migratsioonipoliitika elluviimisega, et tagada vilismaalase edukas
viljasaatmine voi avaldada vilismaalase suhtes mdju, et védlismaalane teeks pddeva asutusega

koostddd viljasaatmismenetluse labiviimisel.®’

Nimetatud eesmérke kui vélismaalaste kinnipidamise tuumikaluseid on oluline meeles pidada
ning nendega tingimata arvestada, kuna muud kaalutlused vilismaalaste kinnipidamiseks ei allu
vilismaalaste diguse regulatsioonile. Kuivord EIOK artikkel 5(1) p f ndeb ette kinnipidamise
tiksnes tokestamaks vilismaalase ebaseaduslikku riiki sisenemist voi vélismaalase
viljasaatmise tagamiseks, ei ole vOimalik vélismaalaste diguse normidele tuginedes pidada
vilismaalasi kinni julgeoleku, rahva tervise vdi avaliku korra tagamiseks.3® Iseenesest ei ole
vilistatud késitlus, mille kohaselt on vélismaalaste digusest tulenevad reeglid osaks avalikust
korrast voi riigi julgeolekust. Kuivord aga sellisele ,,0sale avalikust korrast* on ette néhtud
eriregulatsioon vélismaalaste diguste piiramiseks, ei ole voimalik vilismaalaste digusi piirata
eriregulatsiooni alusel, tagamaks avalikku korda terviklikult. Vilismaalaste haldusoiguslikku
kinnipidamise vdimalust ei voi kasutada varjatud kattena, et pidada kinni vélismaalasi, kelle
kinnipidamine ei ole digustatud karistusdiguslikel alustel, et saavutada karistusdiguslikke
eesmirke.®® Seejuures ei vdi rahvusvahelise diguse kohaselt vilismaalaste kinnipidamisel olla

isegi mitte karistusdiguslikku iseloomu.*

Tuues ndite varjupaigamenetlusest ning
varjupaigataotlejate kohtlemise eripérast, siis selline karistusdigusliku késitluse keeld on selgelt
sonastatud pagulasseisundi konventsiooni artiklis 31, mille kohaselt ei kohaldata karistust
ebaseadusliku riiki sisenemise voi seal viibimise eest, kui pagulane teatab viivitamata endast
ametiasutusele ning pdhjendab riiki loata sisenemist vdi seal viibimist.*! Seejuures kuigi
konventsiooni sOnastuse kohaselt on keelatud varjupaigataotleja teo karistusdiguslik kisitlus,

on autoreid, kes on seisukohal, et konventsiooni keeluga on hdlmatud samuti karistava

% Bryan, Ik 194.

87 Eristan {ihe eesmirgina vilismaalase kohalviibimise tagamist viljasaatmise libiviimisel ning vilismaalase
motiveerimist véljasaatmismenetluse eduka ldbiviimisele kaasaaitamiseks. Cornelisse, 1k 272; Hailbronner, 1k
1543; S. Peers jt. EU Immigration and Asylum Law (Text and Commentary): Second Revised Edition, VVolume 2:
EU Immigration Law. Leiden, Boston: Nijhoff 2012 (edaspidi Peers), Ik 501.

38 ElKo 3455/05, A jt vs. Uhendkuningriik, p 163, 164.

39 Samuti ei voi haldusdiguslikul alusel kinnipeetud isikuid kohelda halvemini kui kriminaalkorras Karistatuid. Vt
ElKo 22414/93, Chahal vs. Uhendkuningriik. Kohtunik Pettiti osaline eriarvamus.

40 URO Inimdiguste Ndukogu. Meelevaldse kinnipidamise todgrupi aruanne. U.N. Doc. A/HRC/10/21 16.02.2009,
Ik 23.

41 Pagulasseisundi konventsioon. — RT 11 1997, 6, 26.
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iseloomuga haldusdiguslik  kinnipidamine, mida v&ib pidada ka meelevaldseks

kinnipidamiseks.*?

Oluline on tdheldada, et iilal kirjeldatud eesmarkidest Kinnipidamine ei ole juriidiline
formaalsus, vaid sellisel piirangul on selge praktiline vairtus. Kuivord haldusdigusliku meetme
kohaldamine toimub haldusdiguse alusel, ndhakse haldusdiguslike meetmete kaudu
karistusdiguslike eesmirkide saavutamisel selle subjektidele mitmeid ohte. Nimelt ei ole
haldusdigus iile votnud paljusid kriminaaldiguses juurdunud garantiisid, mis puudutavad
nditeks tdendite kogumise vdi menetluse ldbiviimise reegleid (nt tdendamise ulatus, tdendite
vastuvdetavus, digus kaitsjale).*> URO meelevaldse kinnipidamise tddgrupp (Working Group
on Arbitrary Detention, edaspidi WGAD) on korduvalt vdljendanud muret ning juhtinud riikide
tdhelepanu ebakohasele ning diskrimineerivale vélismaalaste Oiguse rakendamisele ning
toonud esile olukordi, kus riigid on rikkunud vélismaalaste siiiituse presumptsiooni voi muid
diguslikke tagatisi.** Seega rakendades vilismaalaste digusest tulenevat vdimalust kohaldada
vilismaalaste suhtes kinnipidamist, peab vilismaalaste vabaduse piiramine toimuma
ajendatuna tiksnes viljasaatmismenetluse eduka ldbiviimise, mitte muudest vodimalikest

karistusoiguslikest voi julgeoleku eesmarkidest.

Vilismaalaste puhul tuleb siiski nentida, et nende riigis ebaseaduslikku viibimist ei ole keelatud
karistusdiguslikult sanktsioneerida.*® Naasmisdirektiiv ei vilista liikmesriikide vdimalust
kasitleda riigis ebaseaduslikku viibimist stiiiteona, ent liikmesriikide kohaldatavad karistused
ei vdi ohustada naasmisdirektiivi eesmirkide saavutamist.*® Nii on Euroopa Kohus leidnud, et
vabadusekaotuslikku karistust ei ole pelgalt riigis ebaseadusliku viibimise tottu vilismaalaste
suhtes Euroopa Liidus vdimalik rakendada.*” Vabadusekaotusliku Kkaristusena on Euroopa
Kohus kisitlenud seejuures ka kodus kinnipidamist.*® Lisaks on Euroopa Kohus pidanud

naasmisdirektiiviga vastuolus olevaks sellist siseriiklikku regulatsiooni, mis lubab kohaldada

4  Kinnipidamise karistav iseloom v&ib tuleneda olukorrast, kus varjupaigataotleja paigutatakse

kinnipidamisasutusse, kontrollimata eelnevalt vajadust sellise meetme rakendamise jarele, vt Edwards, 1k 11; juhul
kui ei jargita seadusest tulenevaid noudeid vt EIKo 34082/02, Rusu vs. Austria, p 48-59.

43 F. Crépeau. U.N. Special Rapporteur on the Human Rights of Migrants: FRA-ECtHR Seminar on European
Law on  Asylum, borders  and immigration. Concluding Remarks. 11.06.2013. -
http://fra.europa.eu/en/news/2013/handbook-european-law-relating-asylum-borders-and-immigration ~ (viimati
vaadatud 02.05.2016), Ik 7.

4 URO Inimdiguste Komisjon. Meelevaldse kinnipidamise toogrupi aruanne. U.N. Doc. E/CN.4/2004/3
15.12.2003, 1k 18.

4 EKo C-61/11, EI-Dridi, p 52; EKo, C-329/11 Achughbabian, p 28.
4 EKo C-430/11, Sagor, p 32; C-290/14, Celaj, p 21.

47 EKo C-61/11, EI-Dridi, p 58.

4 EKo C-430/11, Sagor, p 46.
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véilismaalase suhtes karistusdiguslikku vangistust ajal, mil vélismaalasel puudub riigis
viibimise alus ning tema suhtes ei ole kohaldatud sunnimeetmeid véljasdidukohustuse
tditmiseks.*® Seega, kuna vabadusekaotuslikud karistused viljasaatmismenetluse ajal ei ole
lubatavad, vdib naasmisdirektiiviga olla vastuolus ka vilismaalaste seaduse (edaspidi VMS)®°
§ 298, mis néeb ette vdlismaalasele ebaseadusliku Eestis viibimise eest alternatiivse karistusena
aresti.®! Ainsateks eranditeks vabadusekaotusliku karistusdigusliku meetme rakendamiseks on
Euroopa Kohus jatnud litkmesriikidele vodimaluse karistusdiguslikult karistada neid
vilismaalasi, kes on varem toimunud véljasaatmismenetluse raames vélja saadetud ning
vilismaalane on sisenenud uuesti vastavasse riiki, rikkudes sellega sissesbidukeeldu,®? vai kui
pérast naasmisdirektiivis ettendhtud maksimaalse téhtaja moddumist isiku kinnipidamiseks ei
tdida vilismaalane viljasdidukohustust ilma mdjuva pdhjuseta.>® Samas ei ole vilistatud
vilismaalase karistamine rahalise karistusega.®® Sellest johtuvalt on aga selgem asjaolu, et
vilismaalaste kinnipidamine tulenevalt liksnes nende ebaseaduslikust riigis viibimisest saab

olla tiksnes haldusdiguslik, mitte karistusdiguslik.

Vaottes eelneva kokku, on riigil voimalik vélismaalast kinni pidada iiksnes eesmargiga tagada
vélismaalase kohalviibimine véljasaatmismenetluse edukaks labiviimiseks voi selleks, et
avaldada vilismaalasele mdju pideva asutusega koostdo tegemiseks. Seejuures, kuni on
parasjagu kédimas véljasaatmismenetlus ning maksimaalne vélismaalase kinnipidamise tédhtaeg
el ole moodunud, ei ole vilismaalaselt vabaduse vOtmiseks riigil digust kasutada muid

meetmeid kui vélismaalaste digusest tulenevat védlismaalase kinnipidamist.

49 EKo C-329/11, Achughbabian, p 50.
50 vilismaalaste seadus. — RT I, 06.04.2016, 20.

51 Enne karistusseadustiku revisjoni kehtis KarS § 260, mille kohaselt oli Eestis ebaseaduslikult viibimine
karistatav kuni {ihe aastase vangistusega, vt karistusseadustik RT I, 21.06.2014, 28. KarS § 260 tunnistati kehtetuks
seoses vadrteoprejuditsiooni drakaotamisega, vt karistusseadustiku muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste
muutmise seaduse (554 SE) eelndu seletuskiri. — http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/78433b29-8b2f-
4281-a582-
0efb9631e2ad/Karistusseadustiku%20muutmise%20ja%20sellega%20seonduvalt%20teiste%20seaduste%20mu
utmise%20seadus/ (viimati vaadatud 02.05.2016), Ik 71.

52 EKo C-290/14, Celaj, p 21.
53 EKo C-329/11, Achughbabian, p 48.
54 EKo C 430/11, Sagor, p 36.
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1.2. Viljasaatmismenetluse piirid ja haldusorgani hoolsuskohustus selle
labiviimisel

Eelnevalt joudsin jareldusele, et vélismaalaste kinnipidamine saab riigis viibimise aluse
puudumise tottu toimuda iiksnes migratsiooniliste eesmérkide saavutamiseks ehk viljasaatmine
peab olema tihedalt seotud iiksnes véljasaatmise eduka ldbiviimisega. Kuivord kinnipidamise
kaudu migratsiooniliste eesmérkide saavutamine saab toimuda iiksnes véljasaatmismenetluses,
lasub riigil kohustus viia sellist menetlust 1abi nduetekohase hoolsusega. Alljargnevas peatiikis
késitlengi viljasaatmismenetluse piire ja riigi hoolsuskohustust viljasaatmismenetluse
labiviimisel.
Euroopa Liidu o0iguse kohaselt on vélismaalaste kinnipidamise véltimatuks eelduseks
viljasaatmise tagamisel vastava menetluse libiviimine.>® Ka EIK praktikas on juurdunud selge
pShiméte, mille kohaselt on vilismaalast EIOK Art 5(1) p f alusel vdimalik kinni pidada iiksnes
siis, kui konealune riik viib 1ibi viljasaatmismenetlust.®® Vilismaalaste kinnipidamise
eelduseks on viljasaatmismenetluse ldbiviimine ka Eesti regulatsiooni kohaselt. VSS § 15 1g 2
kohaselt on vilismaalast voimalik kinni pidada {iksnes viljasdidukohustuse tditmise
tagamiseks. Kuigi VSS § 15 soOnastus ei viita otseselt ,,vdljasaatmismenetlusele”, on
vélismaalase kinnipidamine viljasdidukohustuse tditmise tagamiseks ilmselgelt tihedalt seotud

isiku véljasaatmisega, mis saab toimuda iiksnes véljasaatmismenetluses.

Viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduse kohaselt algab viljasaatmismenetlus hetkest,
mil riik asub tditma vélismaalase viljasdidukohustust sundkorras parast lahkumisettekirjutuse
sundtditmise tdhtaja saabumist (VSS § 14 lg 1). llmselt ei tekita siinkohal raskusi
véljasaatmismenetluse ldbiviimise tuvastamine olukorras, kus riigi pddev asutus tegeleb
parasjagu vastuvotvalt riigilt vilismaalase tagasisaatmiseks dokumentide hankimise vo1 juba
konkreetse véljasaatmise organiseerimisega. Samas tuleb vilismaalase véljasaatmiseks
kontrollida koikide véljasaatmise aluseks olevate materiaaldiguslike eelduste olemasolu, mis
olemuslikult ei piirdu iiksnes isiku voi vastuvotva riigi tuvastamisega. Kuivord rahvusvahelise
Oiguse kohaselt ei ole isiku véljasaatmine lubatud olukorras, kus see voib isiku suhtes kaasa

tuua vastuvdtvas riigis EIOK artikli 3 rikkumise (vt ka VSS § 17%),%" on EIK pidanud vastavate

5 peers, Ik 501; vt ka direktiivi 2008/115 Art 15: /.../ vdivad liikmesriigid kinni pidada ainult kolmanda riigi
kodaniku, kelle suhtes kohaldatakse tagasisaatmismenetlust tagasisaatmise ettevalmistamiseks ja/voi
viljasaatmise labiviimiseks /.../.

5 EIKo0 22414/93, Chahal vs. Uhendkuningriik, p 112.

STEIOK Art 3: Kedagi ei vdi piinata ega ebainimlikult vdi alandavalt kohelda ega karistada; vt ka E1Ko 22414/93,
Chahal vs. Uhendkuningriik, p 74.

15(82)



asjaolude viljaselgitamist véljasaatmismenetluse nouetekohase ldbiviimise lahutamatuks
osaks.*® Vilismaalase viljasaatmisel EIOK artikli 3 rikkumise tuvastamisel hindab pidev
asutus sisuliselt valismaalase véljasaatmise perspektiive (vt ka kédesoleva t66 p 1.3). Lisaks on
EIK pidanud iiheks véljasaatmismenctluse elementaarseks osaks menetluse ldbiviimisel
véilismaalasele vajalike toimingute sooritamise vajalikkuse selgitamist, sh néiteks
vilismaalaselt ndusoleku kiisimist vajalike dokumentide taotlemiseks. Nimelt on EIK leidnud,
et isiku viljasaatmiseks vajalike dokumentide koostamiseks vélismaalaselt ndusoleku kiisimine
ning ettepanckute tegemine vajalike blankettide tditmiseks on tegevus, mis langeb

viljasaatmismenetluse libiviimise alla.%

Samas on Riigikohus esitanud iihes 2012. aasta otsuses avatud loetelu toimingutest, mida
teostatakse viljasaatmiseks, nimetades isiku kinnipidamise, toimetamise piiripunkti,
piiripunktis isiku suunamise vilisriiki ning iileandmise vastuvdtva riigi esindajale.®® Et
Riigikohtu iisna hiljutist selgitust mitte valesti mdista, on oluline arvestada asjaoluga, et vastav
Riigikohtu otsus on tehtud kiesolevaks ajaks kehtetu VSS redaktsiooni alusel.! Oluline
erinevus hetkel kehtiva ning varasema redaktsiooni vahel on see, et varem kehtinud
redaktsiooni sOnastus andis aluse selle tdlgendamiseks viisil, mille kohaselt vilismaalase
kinnipidamine vilismaalase viljasaatmiseks (VSS vana redaktsiooni (edaspidi VSS v.r) § 15 Ig
1) vois toimuda iiksnes juhul, kui sellega sooviti tagada Riigikohtu lahendis nimetatud
toimingute tegemist, kuna enne seaduse muudatust kehtinud VSS sisaldas alust vilismaalase
kinnipidamiseks iiksnes viljasaatmise tdideviimiseks.®? Teisiti Oeldes vdib vana VSS
redaktsiooni tolgendada nii, et vdlismaalast oli viljasaatmiseks voimalik kinni pidada tliksnes
vilismaalase piiripunkti toimetamiseks, piiripunktis vélisriiki suunamiseks voi iileandmiseks
vastuvOtva riigi esindajale ehk vélismaalase kohalviibimise tagamiseks vélismaalase
véljasaatmise n-6 viimaste vajalike toimingute ajaks. Samas kuivord VSS v.r § 23 nigi ette
vOimaluse vilismaalase kinnipidamiseks kauemaks ajaks kui {iiksnes §-s 14 toodud
viljasaatmise tdideviimiseks, kui vélismaalase véljasaatmist ei olnud vdimalik tdide viia 48
tunni jooksul, siis sdtete eesmargipérasel tolgendamisel oleks dige asuda seisukohale, et VSS
V. §-s 15 sétestatud vdimalus isiku kinnipidamiseks ei piirdunud iiksnes olukordadega, mil oli

tarvis tagada isiku fiitisiline véljasaatmine.

58 E1Ko 3455/05, A jt vs. Uhendkuningriik, p 169.
%9 EIKo 10664/05, Mikolenko vs. Eesti, p 64.
80 RKHKo 3-3-1-84-11, p 19.
61 Viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seadus. — RT 1, 15.03.2014, 98.
% \/rd VSS V.1 § 15 ja kehtiva VSS § 15.
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Siinkohal on oluline maérkida, et varem kehtinud VSS redaktsiooni sonastus ei olnud
moistekasutuselt piisavalt tdpne. Samuti on kidesoleval ajal kehtivas VSS redaktsioonis
kinnipidamise alus sonastatud oluliselt laiemalt kui varem. Kui vana VSS redaktsiooni kohaselt
vois isikut esmalt kinni pidada isiku véljasaatmisel (ning sellest johtuvalt ka viljasaatmise
toimingute tagamiseks), siis tulenevalt kehtiva VSS § 15 lg-st 2 voib isikut kinni pidada
véljasdidukohustuse tditmise tagamiseks, mis on ilmselgelt laiem alus. Lisaks eeltoodule ei ole
pohjendatud kitsendada vélismaalaste kinnipidamise instituuti, sidudes selle rakendamise
voimaluse tiksnes viljasaatmise tagamiseks teostatavate haldustoimingutega, mis leiavad aset
isiku sunniviisilisel véljasaatmisel. Kuigi kirjeldatud kitsendust naasmisdirektiiv ei valista (art
4(3)),%® on naasmisdirektiiviga ette ndhtud kinnipidamine rakendatav laialt, kuivord
naasmisdirektiivi artikli 15(1) sonastuses késitletakse nii tagasisaatmiseks ettevalmistamist kui
ka véljasaatmise labiviimist. Eeltoodust tulenevalt on pdhjendatud asuda seisukohale, et isiku
Kinnipidamine viljasdidukohustuse tditmise tagamiseks ei ole piiratud Riigikohtu poolt esitatud
loetelus toodud toimingute tegemisega, vaid véljasdidukohustuse tditmise tagamine holmab
endas koikide vajalike toimingute tegemist kogu viljasaatmismenetluses, mis on vajalikud isiku

efektiivse véljasaatmise ldbiviimiseks.

Tulenevalt eeltoodust tuleks véljasaatmisele suunatud toiminguid ehk véljasaatmismenetlust
tervikuna kisitleda kinnipidamise kohaldamise kaalumisel laialt. Véljasaatmismenetluse
raamide sisse peaksid kuuluma nii toimingud, mis on seotud vélismaalase véljasaatmiseks
vajalike materiaaldiguslike aluste véljaselgitamisega, viljasaatmiseks konkreetsete vajalike
dokumentide hankimisega kui ka nditeks vilismaalase piiripunkti toimetamisega voi
vélismaalase iileandmisega. Seejuures konkreetse viljaselgitamise alla voib kuuluda nii
vélismaalast vastuvotva kodakondsus- vOi asukohariigi tuvastamine kui ka vdimaliku
vastuvdtva riigi julgeolekuolukorra kindlakstegemine, tagamaks villismaalase EIOK artiklist 3
tulenevate Oiguste kaitse vélismaalase viljasaatmisel. Igal juhul on riigi tegevuse sisu
hindamisel oluline see, et riik teostaks toiminguid, mis on suunatud isiku viljasaatmismenetluse

edukale ldbiviimisele.

Vilismaalaste  kinnipidamiseks  véljasaatmismenetluses ei  piisa aga  liksnes
véljasaatmismenetluse algatamisest ning aeg-ajalt toimingute tegemisest. Valjasaatmist labiviiv

padev asutus peab olema isiku véljasaatmise 10puleviimiseks aktiivne ning seda labivalt kogu

83 Naasmisdirektiiv ei piira litkkmesriigi digust vdtta vastu vdi siilitada sitteid, mis on soodsamad isikutele, kelle
suhtes naasmisdirektiivi kohaldatakse, tingimusel, et sellised sdtted on kooskdlas naasmisdirektiiviga. Isikute
kinnipidamine on igal juhul liikmesriigi diskretsioonidigus, millest tulenevalt ei oleks kinnipidamise kitsamate
aluste sétestamine naasmisdirektiiviga vastuolus.
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viljasaatmismenetluse jooksul.®* Riigikohus ei ole seni pidanud hindama pideva asutuse
hoolsuskohustuse tditmist véljasaatmismenetluse ldbiviimisel. Samas on Riigikohus teinud
2006. aastal lahendi, mis on oluliseks nurgakiviks riigi suverddnsuse ja vélismaalaste
inimoigustest tulenevate tagatiste kaalumisel. Riigikohus kohaldas VSS alusel isiku
kinnipidamise diguspérasuse hindamisel ka pohiseaduse § 20 1g 2 p 6, millega kohus avas selge
voimaluse kinnipidamiskeskuses viibimise tdhtaja pikendamise iile otsustamisel arvestada
kdigi asjaoludega, mis on tihedalt viljasaatmismenetlusega.®® Teisiti deldes kohustas
Riigikohus vilismaalase kinnipidamisel hindama kinnipidamise proportsionaalsust, kuigi tol
ajal kehtinud vilismaalase kinnipidamise regulatsiooni sonastuse kohaselt seda teha ei tulnud.
Samas on kehtiva VSS redaktsiooni § 15 Ig 1 kohaselt kohtul igal juhul kohustus arvestada
kinnipidamise pikendamise iile otsustamisel proportsionaalsuse pohimdttega, mistdttu on dige
jareldada, et VSS soosib arvestama kinnipidamise tdhtaja pikendamisel muu hulgas ka

viljasaatmismenetlust ldbiviiva organi tegevuse hoolsuskohustuse tiitmisega.

Naasmisdirektiivi artikli 15(1) sdnastusest tuleneb, et kinnipidamine on vdimalik tiksnes siis,
kuni kestab viljasaatmise korraldamine ning see viiakse ellu nduetekohase hoolsusega. Kuna
VSS ei sisalda selgesdnalist nduet, et vilismaalase kinnipidamisel peab riik viima l4bi
viljasaatmismenetlust nduetekohase hoolsusega, voib VSS olla sellise sitte puudumise tottu
vastuolus naasmisdirektiiviga. Samas on padeval asutusel siiski HMS § 5 Ig-st 2 tulenevalt
kohustus viia haldusmenetlust 1dbi eesmérgipéraselt ja efektiivselt, mistdttu Eesti regulatsioonis
el puudu véljasaatmismenetluse ldbiviimise hoolsuskohustus. Ka juhul, kui selline kohustus
siseriiklikus diguses puuduks, on sellisteks puhkudeks Euroopa Liidu diguses vilja kujunenud
praktika, mille kohaselt voivad isikud tugineda vahetult direktiivi sétetele, mis on oma sisu
poolest tingimusteta ja piisavalt tdpsed, kui litkmesriik jétab direktiivi ettendhtud téhtajal {ile
votmata voi votab selle iile ebakorrektselt.® Seejuures on Euroopa Kohus naasmisdirektiivi
artiklite 15 ja 16 kohta avaldanud, et viidatud sitted on reguleeritud tingimusteta ning piisavalt
tépselt, et voimaldada litkmesriikidel neid rakendada, ilma et need vajaksid selleks muid erilisi
asjaolusid.®” Eeltoodust tulenevalt, kuigi VSS seda otsesdnu ei ndua, tuleneb VSS § 15 alusel
vélismaalase kinnipidamisel riigile kohustus viia véljasaatmismenetlust 1abi nouetekohase

hoolsusega tulenevalt naasmisdirektiivi artiklist 15(1).

64 Costello (2012), Ik 293; EIKo 25389/05, Gebremedhin vs. Prantsusmaa, p 74; vt ka naasmisdirektiivi Art 15 (1)
sOnastus: /.../ see viiakse ellu nouetekohase hoolsusega; EIKo 10664/05, Mikolenko vs. Eesti, p 64.

85 RKHKo 3-3-1-45-06, p 10.
% EKo C-138/07, Cobelfret, p 58.
7 EKo C-61/11, El Dridi, p 47.
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Riigi hoolsuskohustuse all peetakse silmas riigi kohustust viia 1dbi vdlismaalase véljasaatmise
1dpuleviimiseks kdiki vajalikke toiminguid nduetekohase hoolsusega.®® Nouetekohase hoolsuse
kohustuse tditmist saab aga hinnata ldhtudes tiksnes konkreetsetest asjaoludest. EIK on niiteks
tuvastanud hoolsuskohustuse rikkumisi nii mitmete vordlemisi lithikeste tegevusetuse
perioodide tottu®® kui ka riigi véltava tegevusetuse korral.”® Nouetekohasuse hindamisel ei
vOeta seejuures arvesse vilismaalase poolt esitatud vaidlustuste voi taotluste lahendamiseks
kulunud aega,’* samas on EIK pidanud kohaseks arvestada riigi hoolsuskohustuse tditmisel riiki
koormavate migrantide arvuga ning riigi joupingutusi vélismaalaste taotluste kiireks ning

efektiivseks lahendamiseks.”?

Riigi hoolsuskohustuse nduetekohase tditmise aspektist voib tekkida kiisimus, kas riigipoolse
hoolsuskohustuse tditmise kontrollimine halduskohtu poolt vilismaalase kinnipidamise téhtaja
perioodilisel pikendamisel on nduetekohase viljasaatmismenetluse ldbiviimise aspektist
relevantne.”® Vilismaalase kinnipidamiskeskuses viibimise tihtaja pikendamisel peab
halduskohus muu hulgas kontrollima ka VSS § 15 1dikes 2 sétestatud alust ning 15ikes 1
sitestatud pdhimotteid.” Naasmisdirektiivi artiklist 15(1) tuleneb riigile kohustus viia
véljasaatmismenetlust 1dbi nduetekohase hoolsusega, mida peab kohus kinnipidamise
Oiguspdrasuse hindamisel samuti kontrollima. Sellest tulenevalt peab riik perioodiliselt
kontrollima viljasaatmismenetluse lédbiviimise nduetekohasust isiku kinnipidamiseks. Ent
kiisimus seisneb selles, kas riigisisene kohtulik kontroll véljasaatmismenetluse ldbiviimise
hoolsuskohustuse tditmise {ile saab olla vaadeldav kui noduetekohase hoolsusega

viljasaatmismenetluse ldbiviimine.

On ilmne, et PPA peab vilismaalase jitkuva kinnipidamise taotluse rahuldamiseks esitama
kohtule ka viljasaatmismenetluse olukorda voi tulemuslikkust pohistavad asjaolud.
Halduskohtu poolt vilismaalase kinnipidamise jétkuva diguspéirasuse kontrolli teostamine ei

ole aga viljasaatmismenetluse 16pule viimisele suunatud voi selle esemeks olev toiming.

% EIKo 10664/05, Mikolenko vs. Eesti, p 59.

%9 EIKo 18580/91, Quinn vs. Prantsusmaa, p 48.

0 EIKo 10664/05, Mikolenko vs. Eesti, p 64.

"L EIKo 18580/91, Quinn vs. Prantsusmaa, p 48.

2 EIKo0 13229/03, Saadi vs. Uhendkuningriik, p 76-80.

8 VSS vana redaktsiooni kohaselt paigutati vilismaalane kinnipidamiskeskusesse VSS § 23 lg 1 alusel kaheks
kuuks ning jargnevat kinnipidamise digusparasust kontrolliti iga kahe kuu tagant. Kehtiva VSS redaktsiooni
kohaselt paigutatakse vélismaalane kinnipidamiskeskusesse kuni kaheks kuuks (VSS § 23 Ig 1) ning kinnipidamist
pikendatakse jargnevalt VSS § 25 1g 1 ja Ig 2 alusel nelja kuu kaupa.

74 Pdgenemisoht vdi isiku koostdd puudumine.
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Kinnipidamise ning selle diguspérasuse kontrolli puhul ei ole tegemist viljasaatmismenetluse
eduka 1dpule viimise viltimatu eeldusega.” Tegemist on naasmisdirektiivi artiklist 15(3)
tuleneva vilismaalase menetlusliku tagatisega viljasaatmismenetluse Kkinnipidamise
diguspdrasuse  kontrollimiseks.”® Pidades halduskohtu poolt ldbiviidavat kontrolli
kinnipidamise jitkuva diguspédrasuse iile véljasaatmismenetluses ldbiviidavaks toiminguks
vilismaalase viljasaatmise eesmairgil, oleks siseriiklik kontroll riigi aktiivsuse osas tiielikult
vilistatud ning riik tdidaks hoolsuskohustust pelgalt kohtuliku kontrolli teostamise tulemusel
alati. Sellisel juhul saaks padev asutus tugineda igal jargneval kinnipidamise pikendamisel
hoolsuskohustuse tditmise sisustamisel eelmisel perioodil 1dbi viidud kohtulikule kontrollile
(VSS § 26) voi asutuse poolt kontrollile eelneva taotluse koostamisele (VSS § 25 g 1),
omamata seejuures iseseisvat kohustust teha toiminguid véljasaatmismenetluse 1dpule
viimiseks. Selline tdlgendus ei saa aga olla dige ega kooskdlas riigi aktiivsuse kohustusega.
Vastupidine  seisukoht satuks vastuollu kogu riigi ,nduetekohase hoolsusega

viljasaatmismenetluse labiviimise* kontseptsiooniga.

Vottes eeltoodu kokku, on vilismaalase kinnipidamine vélismaalaste diguse alusel voimalik
tiksnes siis, kui riik on asunud sundkorras tditma vélismaalase véljasdidukohustust ning on
algatanud selleks viljasaatmismenetluse. Riigil on kohustus olla véljasaatmismenetluse
labiviimisel aktiivne ning viia menetlust labi nduetekohase hoolsusega. Seejuures vilismaalase
jatkuva kinnipidamise diguspérasuse kontrolli ning selleks pddeva asutuse poolt tehtavaid
halduskohtule esitatavaid taotlusi ei vdi hoolsuskohustuse nouetekohase tditmise hindamisel
arvesse votta. Kinnipidamise oiguspdrasuse kontrolli puhul on tegemist vilismaalase
menetlusliku tagatisega, mitte viljasaatmismenetluse véltimatu osaga, mida oleks riigi

hoolsuskohustuse tditmise hindamisel voimalik arvesse votta.

1.3. Viljasaatmise perspektiivikus

Viimaks, enne kui on voimalik asuda kinnipidamise kohaldamise kaalumise juurde, peab
vilismaalase véljasaatmine olema perspektiivne. Rahvusvahelise odiguse kohaselt peab
vilismaalase kinnipidamiseks olema véljasaatmismenetluse tulemuslikkusel reaalne

viljavaade,’’ millest tulenevalt iiheks selgeks aluseks vilismaalase kinnipidamise 1dpetamiseks

> RKHKm 3-3-1-32-15, p 11.
6\t selles osas ka EIKo 14160/08, Dolinskiy vs. Eesti.
T EIKo 3455/05, A jt vs. Uhendkuningriik, p 167.
20(82)



on viljasaatmismenetluse perspektiivituse ilmsikstulek (naasmisdirektiivi art 15(4); VSS § 15
Ig 4).7

Nii naasmisdirektiiv kui VSS késitlevad véljasaatmise perspektiivitust kinnipidamise
1opetamise alusena ehk sidtete sdnastuse kohaselt ei tuleks véljasaatmise perspektiivikust
hinnata vélismaalase algsel kinnipidamisel. Vastav sdonastus v3ib olla pdhjendatud tulenevalt
asjaolust, et viljasaatmismenetluse perspektiivikus ei saa olla iildjuhul teada
viljasaatmismenetluse alguses. Samas kuivord teatud vastuvotvate riikide puhul voib
véljasaatval riigil olla kujunenud selge vastuvotmist viltiv praktika, ei pruugi eluliselt olla
vilistatud sellised olukorrad, mil viljasaatmismenetluse algatamise hetkel on juba ilmne, et
viljasaatmist ei ole tdendoliselt voimalik edukalt 14bi viia.”® Sellisel juhul ei tuleks viljasaatmist
kohaldada ka juba tulenevalt VSS § 14 lg 4 p-dest 2 voi 3. Olen seisukohal, et nii
naasmisdirektiivi kui VSS-i eesmérgipérasel tdlgendamisel ei vilista kumbki regulatsioon
vilismaalase kinnipidamise digusvastasust nimetatud olukorras. Samas, kui véilismaalase algsel
kinnipidamisel ei oleks voimalik arvestada naasmisdirektiivi artikliga 15(4) voi VSS § 15 1g-
ga 4, tuleb vilismaalase kinnipidamisel arvestada viljasaatmise perspektiividega vélismaalase

kinnipidamise proportsionaalsuse hindamisel (vt kdesoleva t66 p 2.3).

Hinnates viljasaatmise perspektiivikust, sedastab VSS § 14 1g 4 p 2, et viljasaatmist ei
kohaldata, kui védljasaatmine on muutunud vdimatuks ning sama 13ike p 3 kohaselt siis, kui
viljasaatmine on VSS alusel keelatud. Viljasaatmise keeld on sitestatud VSS § 17% Ig-s 1.8°
Seega viljasaatmise perspektiivikuse hindamisel tuleb vélja selgitada isiku viljasaatmiseks
materiaaldiguslike eelduste olemasolu ning hinnata isiku tegelikku véljasaatmise voimalikkust
ehk muid kaalutlusi, arvestades koiki objektiivseid asjaolusid, mis voiksid viljasaatmise

olemuslikult vilistada.

Esmalt on oluline mairkida, et vilismaalase viljasaatmise perspektiivikuse hindamisel tuleb
ldhtuda teatud ajalisest raamist, mille jooksul peaks véljasaatmine olema tdide viidud. On

seisukohti, mille kohaselt peab viljasaatmine toimuma mdistliku aja jooksul.8* Euroopa Kohus

®  Riigikohus on viljasaatmismenetluse eduka ldbiviimise perspektiivikust pidanud kinnipidamise

proportsionaalsuse hindamisel véltimatuks vélismaalase kinnipidamise eelduseks ka enne naasmisdirektiivi
joustumist ja selle sitete lilevotmist Eesti digusesse. Vt RKHKo 3-3-1-45-06, p 10.

" RKHKo 3-3-1-45-06, p 17.

80 Vilismaalast ei tohi vilja saata riiki, kuhu viljasaatmine v3ib vilismaalase suhtes kaasa tuua inimdiguste ja
pohivabaduste kaitse konventsiooni artiklis 3, URO piinamise ning muude julmade, ebainimlike voi inimvaarikust
alandavate kohtlemis- ja karistamisviiside vastase konventsiooni artiklis 3 nimetatud tagajirje vdi surmanuhtluse
kohaldamise.

8L A. Mazak kohtujuristi seisukoht EK asjas C-357/09, Kadzoev, p 79.
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on siiski médratlenud perspektiivikuse hindamise ajalise raami konkreetsemalt, leides, et
vélismaalase véljasaatmine on kinnipidamise diguspérasuse hindamisel perspektiivne ainult
siis, kui viljasaatmist on reaalne 18pule viia naasmisdirektiivi artikli 15 1digetes 5 ja 6 ette
niahtud tihtaegade piires.®? Teisiti oeldes tuleb perspektiivikuse hindamisel arvestada
naasmisdirektiivis sétestatud tdhtaegasid, mida tuleb pidada n-6 maksimaalseteks tahtacgadeks,
mille jooksul véljasaatmismenetluse labiviimist on voimalik pidada mdistlikuks, et védlismaalast
oleks voimalik kinni pidada. Artikli 15(5) kohaselt vdib artikli 15(1) alusel kohaldatav
kinnipidamine kesta kuni kuus kuud. Naasmisdirektiivi artikli 15 16ikega 6 on aga ettendhtud

vOimalus vélismaalase kinnipidamiseks kokku kuni 18-ks kuuks.

Arvestades naasmisdirektiivi artikli 15 1digetes 5 ja 6 sitestatud tiahtaegasid, mida on Euroopa
Kohus tulenevalt Kadzoevi lahendist pidanud aluseks vailjasaatmise perspektiivikuse
hindamisel, tuleb perspektiivikuse hindamisel tingimata arvestada naasmisdirektiivi artikli 15
10igetes 5 ja 6 sitestatud tdhtaegade olemusliku erinevusega. Siinkohal on oluline pdorata
tahelepanu asjaolule, et vélismaalase kinnipidamine iile kuue kuu on lubatud iiksnes kahel
alusel, mis on tingitud kas isikust endast (koost66 puudumine) v3i vastuvotvast riigist
(dokumentide hankimise viibimine). Sellest tulenevalt saab véljasaatmismenetluse
perspektiivikuse hindamisel votta 18-kuulist viljasaatmismenetluse tidhtaega arvesse iiksnes
neil juhtumitel, mil vdljasaatmismenetlust ei ole voimalik 16pule viia kas tulenevalt sellest, et
vélismaalane ei tee koostood voi et kolmandatest riikidest vajalike dokumentide hankimine
viibib. Seega olukorras, kus vilismaalane teeb koost6dd, kuid sellele vaatamata ei ole
onnestunud isikut kindlalt tuvastada voi voimaliku vastuvotva riigi ja selle julgeoleku olukorra
kohta piisavalt andmeid koguda, ei ole viimati nimetatud asjaolud perspektiivikuse hindamisel
sellised, mille tuvastamisele kuuluvat iile kuue kuu pikkust aega saaks pidada moistlikuks.
Teisiti Oeldes ei saa isiku viljasaatmist pidada perspektiivseks, kui isik teeb koost6dd ning
menetluse venimist ei ole pdhjustanud kolmandast riigist vajalike dokumentide hankimise
viibimine, kuid véljasaatmist labiviival pddeval asutusel ei onnestu eeldatavasti kuue kuu
jooksul tuvastada koiki vajalikke asjaolusid ning teha kdik ettevalmistused véljasaatmise
edukaks tdideviimiseks. Vilismaalase kinnipidamise oOiguspdrasuse hindamisel eeldab
naasmisdirektiiv, et kui puuduvad artiklis 15(6) sdtestatud takistused, siis peaks vilismaalase

véljasaatmine dnnestuma kuue kuu jooksul (art 15(5)).

Eeltoodule lisaks on oluline arvestada, et Euroopa Kohtu poolt Kadzoevi lahendis antud suunis

el tdhenda siiski kohustust hoida isikut kinnipidamisasutuses kuni maksimaalse vdimaliku

8 Viljasaatmismenetlus vdib iseenesest kesta ka kauem. Ent kui viljasaatmist ei ole vdimalik 14bi viia miratud
tihtaegade viltel, ei ole vilismaalast vdimalik kinni pidada. EKo C-357/09, Kadzoev, p 67.
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tdhtaja saabumiseni. Vastupidi, perspektiivikuse hindamisel tuleb vélismaalase eduka
véljasaatmise tdendosusele anda hinnang voimalikult vara, kuivord isiku vabaduse piiramine
on vaga intensiivne pohidiguste riive. Tallinna Ringkonnakohus on leidnud, et pelk teoreetiline
ja ebatdendoline vOimalus, et vaatamata menetluse senisele kdigule ja tehtud prognoosile
vidljasaatmist voimaldavad dokumendid siiski kohale saabuvad ja konvoeerimine sihtriiki
dnnestub, ei ole piisav, et digustada isiku edasist kinnipidamist.23 Tasub markida, et Tallinna
Ringkonnakohus rahuldas viidatud méadruses vélismaalase esitatud méaaruskaebuse Tallinna
Halduskohtu  maéddruse  tiihistamiseks ning  kohustas  vabastama  vélismaalase
kinnipidamiskeskusest viivitamatult, sdltumata asjaolust, et maksimaalne 18-kuuline tihtaeg
vilismaalase kinnipidamiseks ei olnud veel saabunud.®* Samuti viirib esiletoomist see, et
vilismaalast kohustati vabastama sdltumata sellest, et véilismaalane oli véljasaatmismenetluse
kdigus esitanud valeandmeid, s.o rikkunud oluliselt kaasaaitamiskohustust. Kdnealuses asjas
tingis vélismaalase poolt koostdokohustuse rikkumine viljasaatmiseks vajalike dokumentide
hankimise viibimise v3i hoopiski vilistas nende hankimise VSS § 25 lg-s 2 sitestatud 18-
kuulise tdhtaja jooksul. SOltumata vélismaalase senisest tegevusest véljasaatmismenetluses
lahtus Tallinna Ringkonnakohus objektiivsetest asjaoludest ega kohaldanud vélismaalase
suhtes kinnipidamist n-6 karistava meetmena kuni maksimaalse vdimaliku tahtajani. Siinkohal
tousetub kiisimus, kas ja millisel viisil tuleks vilismaalase kinnipidamisel votta arvesse
viljasaatmismenetluse perspektiivikuse hindamisel vélismaalase poolt koostdokohustuse

rikkumist.

Kdige vastuolulisemaks seisukohaks seoses vélismaalase kaasaaitamiskohustuse tditmata
jitmisega voib lugeda EIK jireldust Mikolenko vs. Eesti lahendis. Ehkki kohus leidis, et EIOK
art 5(1) p f on rikutud tulenevalt Eesti riigi passiivsusest véljasaatmismenetluse ldbiviimisel,
vottis kohus siiski seisukoha ka viljasaatmismenetluse perspektiivikuse osas.®® Kdnealuses
kohtuasjas keeldus vilismaalane andma ndusolekut véljasaatmiseks vajalike dokumentide
taotlemiseks ning tditma véljasaatmismenetluse 10puleviimiseks vajalikke avaldusi. Tdpsemalt
keeldus vilismaalane tiditma taotlust, mida oli tarvis vélismaalase reisidokumentide
vormistamiseks. EIK asus seisukohale, et kuivord vélismaalane ei olnud ndus vajalikke
dokumente tiitma, ei olnud isiku viljasaatmine sel pdhjusel enam voimalik.®® Selline EIK

jareldus annab alust eeldada, et olukorras, kus véljasaatmismenetlus on perspektiivitu tulenevalt

8 TInRKm 23.03.2016, 3-14-52318 (koopia autori valduses), p 10.

8 Kuigi méiruse tegemise hetkeks oli tihtaja saabumiseni jainud 9 pieva.
8 EIKo 10664/05, Mikolenko vs. Eesti, p 64-68.

8 EIKo 10664/05, Mikolenko vs. Eesti, p 65.
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viljasaadetavast vélismaalasest soltuvast asjaolust (nditeks vidlismaalane ei anna kirjalikku
ndusolekut reisidokumendi taotlemiseks), tuleb isik viivitamatult vabastada. Kohtunik Maruste
poolt otsusele tehtud eriarvamuses ning EIK oma hilisemas otsuses asjas Dolinskiy vs. Eesti on
leidnud siiski, et olukorras, kus véljasaatmismenetluse perspektiivikus soltub {iksnes
vilismaalasest (konkreetsel juhul tema ndusoleku andmisest), ei ole mdeldav, et vastava
ndusoleku andmata jitmisel tuleks lugeda viljasaatmismenetlust perspektiivituks, kuivord

selline jireldus annaks vilismaalastele vdimaluse kogu viljasaatmine nurjata.%’

Kohus rakendas Dolinskiy vs. Eesti otsuses varem Saadi v Uhendkuningriik otsuses tuletatud
hea usu pdhimétet ning leidis, et EIOK art 5(1) p f rakendamisel artikli rikkumist Dolinskiy
kaebuse aluseks olevates asjaoludes ei esine. Samas oli kohus Ildhtunud Saadi v
Uhendkuningriigid otsuses formuleeritud hea usu pdhiméttest ka Mikolenko vs. Eesti otsuses,
ent toendoline etteheide Eestile vais tuleneda asjaolust, et kohtumaterjalidest 1ahtuvalt ei teinud
Eesti riik Mikolenko viljasaatmismenetluse ldbiviimiseks 2004. aasta augustist kuni 2006.
aasta martsini tihtegi toimingut. Selles osas on EIK seisukoht asjakohane, kuna ca poolteist
aastat riigi tegevusetust ei saa mitte mingil juhul pidada nduetekohase hoolsusega
viljasaatmismenetluse lidbiviimiseks. EIK tuvastas EIOK artikli 5(1) f rikkumise samuti ka
véljasaatmise perspektiivituse tottu, tulenevalt vélismaalase ndusoleku puudumisest. Siiski
hilisemas lahendis ei ole EIK samale jareldusele enam joudnud, mistottu vidlismaalase kditumist
viljasaatmismenetluse ldbiviimisel ei saa viljasaatmise perspektiivikuse hindamisel arvesse

votta.

Siinkohal tasub maérkida, et erinevalt viidatud vastuolust EIK otsuses Mikolenko vs. Eesti, on
sellesisuline  kontseptsioon, mis annaks vélismaalasele automaatse vdimaluse
viljasaatmismenetluse  nurjamiseks, naasmisdirektiiviga  olulises osas  vilistatud.
Naasmisdirektiivi regulatsioon ndeb ette eraldi alusena isiku kinnipidamiseks sellisteks
puhkudeks, kui vilismaalane keeldub koostoo tegemisest.® Sellist 1ihenemist kohaldati juba
enne naasmisdirektiivi vastuvotmist ka Eesti kohtupraktikas. Nimelt on Riigikohus selgelt
eristanud véljasaatmismenetluse perspektiivikuse hindamisel vastuvotvast riigist ning
vilismaalasest tulenevaid asjaolusid, joudes jireldusele, et isiku enda soovist jddda Eestisse ei
ole voimalik perspektiivikuse hindamisel 1dhtuda. Vastupidine seisukoht ei oleks kooskolas

89

véljasaatmise kui oOigusinstituudi olemusega.®® Kuivord naasmisdirektiivi kontseptsioon

87 EIKo 10664/05, Mikolenko vs. Eesti, kohtunik Maruste eriarvamus; EIKo 14160/08, Dolinskiy vs. Eesti.
8 vt naasmisdirektiivi art 15 (1) ja (6).
8 RKHKo 3-3-1-45-06, p 12.
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vélistab EIK lahendis Mikolenko vs. Eesti antud tolgenduse ning ei vdimalda arvestada
véljasaatmise perspektiivikuse hindamisel vélismaalase koostd6 puudumisega (v.a tdhtaegade
madratlemise osas), tuleks seega lahtuda pigem EIK hilisemast seisukohast lahendis Dolinskiy

vs. Eesti.

Samas, vottes arvesse Kadzoevi lahendist tulenevaid perspektiivikuse hindamise téhtaegasid
(mille aluseks on naasmisdirektiivi artikkel 15 1diked 5 ja 6), voib vélismaalastele jadda siiski
voimalus, kuidas koostd6 tegemisest keeldumise kaudu lithendada maksimaalset kinnipidamise
tdhtacga. Kuna naasmisdirektiiv néeb ette vilismaalaste kinnipidamiseks imperatiivsed tdhtajad
ning tulenevalt Kadzoevi lahendist on véljasaatmine mdistlik, kui see on vdimalik 16puni viia

0 y5ib vilismaalase

naasmisdirektiivi artikli 15 1digetes 5 ja 6 ettendhtud tdhtacgade piires,
viljasaatmise reaalne perspektiivitus saabuda tulenevalt vilismaalasega koostoé puudumisest
oluliselt varem, kui direktiivis sdtestatud maksimaalsed tdhtajad lubaksid vélismaalast kinni
pidada. Teisiti oeldes, vilismaalane vdib pdhjustada koostodkohustuse rikkumisega sellise
olukorra, kus vélismaalast ei oleks vdimalik naasmisdirektiivis sitestatud tdhtaja jooksul vélja
saata isegi siis, kui vélismaalane asuks konkreetsest ajahetkest tegema piddeva asutusega
koostodd maksimaalses ulatuses. Seda pdhjusel, kuna nii dokumentide hankimine kui ka
vélismaalase tagasisaatmise organiseerimine votab teatud aja ning kui vélismaalane hakkab

padeva asutusega tegema koostodd liiga hilja, ei pruugi vélismaalase véljasaatmine olla

Kadzoevi lahendi valguses perspektiivikas direktiivis satestatud tihtaja sees, s.o 18 kuu jooksul.

Kuna vilismaalase koostod kohustuse rikkumist ei saa perspektiivikuse hindamisel taielikult
arvesse votta (v.a naasmisdirektiivi art 15(6) - perspektiivikuse hindamise aja maaramisel), on
moistlik, et perspektiivikust hinnatakse meetodil ,,kui vdlismaalane hakkaks tegema koost66d,
siis oleks tema viljasaatmine perspektiivikas®. Seejuures tuleks perspektiivikuse hindamisel
arvestada viltimatu ajakuluga, mis oleks vélismaalase viljasaatmise tdideviimiseks vajalik,
alates hetkest, kui vélismaalane hakkaks tegema viljasaatmismenetluses koost6od. Juhul kui
selline véltimatu ajakulu iiletab aja, mis on vilismaalase kinnipidamisel veel jadnud kuni
maksimaalse tdhtaja saabumiseni, tuleks viljasaatmismenetluse ldbiviimine lugeda
kinnipidamise oOiguspédrasuse hindamisel perspektiivituks ning védlismaalane viivitamatult
vabastada.?® Tegemist on lahendusega, mida kohaldas eelnevalt viidatud lahendis ka Tallinna

Ringkonnakohus. Sarnasele seisukohale on asunud ka riigikohtunikud Ténu Anton ja Indrek

% EKo C-357/09, Kadzoev, imperatiivsete tihtaegade kohta vt p 68-71.
%1 EKo C-357/09, Kadzoev, p 63.
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Koolmeister oma eriarvamuses Riigikohtu halduskolleegiumi otsusele asjas nr 3-3-1-84-11.%
Jittes vilismaalase senise koostdoga seotud asjaolud tdhelepanuta, hindas Tallinna
Ringkonnakohus viljasaatmise perspektiivikust ldhtudes konkreetsest objektiivsest olukorrast
ning kuivord vélismaalase véljasaatmist ei olnud voimalik korraldada VSS § 25 1g-s 2 sitestatud
tédhtaja piires, asus kohus seisukohale, et vilismaalase viljasaatmine on perspektiivitu ning

vilismaalane tuleb viivitamatult vabastada.®®

Eelkirjeldatud olukorrale esitatud perspektiivikuse hindamise lahendus riivab kahtlemata
intensiivselt riigi suverddnsust ning sellest tulenevat avalikku huvi migratsiooni kontrollimisel.
Riigi tugevaks vastuargumendiks voib lugeda ka naasmisdirektiivi artikli 15(6) p-ga a
ettendhtud vGimalust vélismaalase kinnipidamiseks kuni 18-ks kuuks, kui vilismaalase
viljasaatmise viibimise pohjuseks on vélismaalase koost6d puudumine. Samas ei saa olla
kahtlust selles, et naasmisdirektiivi artikli 15(6) p-i a on iileiildse voimalik kohaldada vaid
juhtumitel, kui vélismaalase kinnipidamiseks on tdidetud kinnipidamise iildised alused (vt
kiesoleva to6 p 2.1.4).%* Kuivdrd vilismaalase kinnipidamise iihe iildise eelduse kohaselt peab
vélismaalase véljasaatmine olema perspektiivikas direktiivis sétestatud tdhtaegade jooksul, siis
sOltumata vilismaalase koostodkohustuse tditmisest ei oleks vélismaalase jatkuv kinnipidamine
enam kooskolas esialgse vilismaalase kinnipidamise eesmairgiga. Sellises olukorras
vilismaalase kinnipidamine kuni 18 kuu tditumiseni oleks pigem karistava iseloomuga, mis
kinnipidamise maksimaalse tihtaja 10ppfaasis ei tdidaks vélismaalase kinnipidamise eesmarki,

s.0 tagada isiku véljasdidukohustuse tditmist.

Siinkohal on oluline mérkida, et pakutud lahendus ei sea ebavordsemasse olukorda neid isikuid,
kes on kinnipidamiskeskuses iile kuuekuulise tdhtaja tulenevalt dokumentide hankimise
viibimisest kolmandast riigist, rddkimata isikutest, kes teevad véljasaatmismenetluses
koostdod. Esiteks, iile kuue kuu isiku kinnipidamine eeldab lisaks naasmisdirektiivi artiklis
15(6) toodud pdhjustele ka artiklis 15(1) toodud aluste esinemist.® Elik selleks peab esinema
kas pdgenemise oht vdi vilismaalane peab hoiduma koost66 tegemisest. Juhul kui vdlismaalane
ei ole pdgenemisohtlik ning teeb padeva asutusega koost6dd, siis ta tuleb vabastada enne kuue
kuu moodumist. Kui aga vilismaalane on pdgenemisohtlik ning tema kinnipidamine on

jatkuvalt pohjendatud dokumentide hankimise viibimise tottu, siis tuleks véljasaatmise

92 Riigikohtunike Tdnu Antoni ja Indrek Koolmeistri eriarvamus Riigikohtu halduskolleegiumi otsusele asjas nr
3-3-1-84-11, p 9.

% TInNRKm 23.03.2016, 3-14-52318 (koopia autori valduses), p 10.
% EKo C-146/14, Mahdi, p 61, 69 jj.
% EKo C-146/14, Mahdi, p 61, 69 jj.
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perspektiivikuse hindamisel ldhtuda eespool konstrueeritud pShimdttest dokumentide viibimise
kontekstis. Dokumentide viibimise korral oleks viljasaatmist seejuures moistlik lugeda
perspektiivikaks pohimottel ,.kui dokumendid saabuksid, oleks vilismaalase viljasaatmine

perspektiivikas®.

Viljasaatmise perspektiivikuse hindamisel on aga teisigi aluseid, mida tuleb tingimata arvesse
votta  vélismaalase  kinnipidamise  Oiguspédrasuse  hindamisel.  Niiteks ei  ole
viljasaatmismenetlust loetud perspektiivikaks, kui isikule ei ole vOimalik hankida
viljasaatmiseks vajalikke dokumente vastuvdtvast riigist tulenevatel pdhjustel.®® Samas
kuivord viidatud lahendis leidsid Sveitsi vdimud ise, et dokumentide puudumise tttu ei ole
voimalik menetlust 14bi viia ning vabastasid isiku, ei ole siiski pelgalt dokumentide puudumisel
voimalik automaatselt lugeda véljasaatmismenetlust perspektiivituks. Lahendis Raza Vvs.
Bulgaaria leidis EIK, et kuigi isikul puudusid dokumendid ning potentsiaalse vastuvdtva riigiga
ei olnud saavutatud iihtegi kontakti, siis EIOK artikli 5(1) f rikkumist EIK selle tttu ei
tuvastanud ehk viljasaatmismenetlus ei muutunud seetottu perspektiivituks. EIK tuvastas
viidatud sétte rikkumise tulenevalt asjaolust, et Bulgaaria riik ei olnud piisavalt aktiivne ega
proovinud piisavalt intensiivselt luua vastuvdtva riigiga iihendust.®’ Iseenesest voib
dokumentide hankimine osutuda véltimatuks osaks viljasaatmismenetluses, kuid dokumentide
puudumine ei saa tihendada automaatset viljasaatmismenetluse eduka ldbiviimise vdimatust.®®
Samas, kuivord isikut ei pruugi olla voimalik ilma viljasaatmise dokumentideta tagasi saata,
tuleb teatud aja moéddudes dokumentide hankimise vOimatust siiski arvestada véljasaatmise
perspektiivituks lugemisel, kui dokumente ei ole voimalik hankida naasmisdirektiivi artikli 15

16igetes 5 voi 6 sitestatud tdhtacgade jooksul.

Seoses viljasaatmismenetluse perspektiivitusega on Eesti kohtupraktikas leitud, et
viljasaatmise vdimatuse iiheks juhtumiks on vastuvdtva riigi puudumine.®® Vastavas kohtuasjas
oli vilismaalane endisest NSVL liiduvabariigist parit isik, kellel polnud kodakondsust. Kohus
markis, et vastuvotva riigi tuvastamisel tuleb uurida isiku sidemeid konkreetsete riikidega.
Kohus leidis, et pelgalt etniliste tunnuse ja ldhisugulaste olemasoluga konkreetses riigis ei saa
pohjendada seisukohta, et nimetatud ritk voib méaratlemata kodakondsusega isiku jaoks olla

vastuvotvaks riigiks. Konkreetses lahendis andis Riigikohus lisaks ka suunise, et vilismaalase

% Siinkohal ei peeta silmas vilismaalase koostookohustuse rikkumist. Vt EIKo 24881/94, Ali vs. Sveits, p 12, 16.
% EIKo 31465/08, Raza vs. Bulgaaria, p 73-75.

% Kehtiva reisidokumendi puudumise korral on vdimalik vilja anda Euroopa Liidu iihtse reisidokumendi
vilismaalase viljasaatmiseks, vt VSS § 20! Ig 1.

9% RKHKOo 3-3-1-45-06, p 12.
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véljasaatmismenectluse perspektiivikuse hindamisel tuleb arvestada ka konkreetsesse riiki
viljasaatmise senist praktikat. Kohus leidis, et kui varem ei ole Eestist dnnestunud mdnda riiki
vastavast riigist soltuvatel pohjustel isikuid vilja saata voi kui seda on Onnestunud teha
haruharva, siis tuleb viljasaatmine sellesse riiki lugeda viheperspektiivikaks. Sellest johtuvalt
leidis kohus ka, et kui véljasaatmine on vastuvotva riigi osas viheperspektiivikas, ei ole
vilismaalase kinnipidamine sellesse riiki viljasaatmise eesmirgil digustatud.’®® Sarnasele
jareldusele, ent pisut teises kontekstis, on joudnud ka Euroopa Kohus Kadzoevi lahendis.
Euroopa Kohus leidis, et véljasaatmine ei ole naasmisdirektiivi artikli 15(4) tdhenduses

mdistlik, kui on ebatdendoline, et asjassepuutuv isik vdetaks vastu kolmandasse riiki.*%*

Seega kui vastuvotva riigi osas on olemas viljasaatmise praktika, mille kohaselt vastuvotvast
riigist tulenevatel pohjustel ei ole véljasaatmisi seni onnestunud edukalt 1dbi viia, tuleb asuda
seisukohale, et sellistesse vastuvotvatesse riikidesse vilismaalaste véljasaatmine ei ole
perspektiivikas. Kadzoevi lahendis ei joudnud aga kohus sellisele jéreldusele tulenevalt
Bulgaaria asjakohasest praktikast vastuvotva riigiga, vaid konkreetsete asjaolude pinnalt.
Venemaa Foderatsioon ei tunnistanud vilismaalast enda kodanikuna, samuti ei saanud
Bulgaaria iihtegi positiivset vastust teistelt riikidelt, kellele oli Bulgaaria esitanud
vastavasisulise taotluse vilismaalase vastuvotmiseks. Konkreetsetest asjaoludest jéareldas
kohus, et kuivord iikski kolmas asjassepuutuv riik ei soostunud isikut vastu votma, ei saa

vilismaalase suhtes ldbiviidavat viljasaatmismenetlust pidada perspektiivikaks.

Riigikohtu praktika kohaselt viitab véljasaatmise perspektiivitusele, sh kolmanda asjasse
puutuva riigi soovimatusele votta vilismaalane vastu, veel niiteks see, kui kolmanda riigi padev
asutus ei ole viljasaatmismenetlust libiviiva riigi taotlusele pikka aega reageerinud.%? Samas
esitatud Riigikohtu seisukohta tuleb ajaliste kriteeriumide valguses tdlgendada kooskdlas
naasmisdirektiivist tulenevate tihtaegadega. Samuti puudub vastuvottev riik ka siis, kui isikul
ei dnnestu mdistlikke samme astudes saada teises riigis viibimisalust.1%® Seejuures isikult ei saa
oodata, et ta prooviks kontakteeruda viibimisaluse saamise eesmaérgil riikidega, millega tal

puudub igasugune puutumus.’®® Samas on Riigikohus leidnud, et iiksnes vilismaalase

100 Riigikohus kasutas sdnastust ,,viheperspektiivikas®. VSS § 15 lg 4 vdint § 14 Ig 3 p 2 kohaselt tuleks kasutada
terminit ,,perspektiivitu® voi ,,véimatu®, vt RKHKo 3-3-1-45-06, p 17.

101 EKo C-357/09, Kadzoev, p 63-67.
102 RKHKo 3-3-1-45-06, p 16.
18 RKHKo 3-3-1-84-11, p 29.
104 TInHKo 3-07-2547, p 15.
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kodakondsuse puudumine ei ole iseseisvaks aluseks, et pidada viljasaatmismenetlust

perspektiivituks.1%®

Viljasaatmismenetluse perspektiivikuse hindamisel on voimalik arvesse votta ka tdenéolist
oigusliku olukorra muutumist. Niiteks on EIK leidnud, et tulevikus tdendoline rahvusvahelise
kokkuleppe sdlmimine, mille kohaselt v3ib isiku véljasaatmine olla edukas, on selliseks
asjaoluks, mis annab vdimaluse pidada viljasaatmismenetlust perspektiivseks.'®® Tulevikus
solmitavate kokkulepete arvestamist véljasaatmismenetluse perspektiivikuse hindamisel on

pidanud digustatuks ka Riigikohus.'%’

Monevorra kiisimusi tekitav on aga Riigikohtu kisitlus vdljasaatmismenetluse perspektiivikuse
hindamisel vilismaalase perekonna elu puutumatuse riivamise osas. Riigikohtu
halduskolleegiumi asjas nr 3-3-1-45-06 oli kassaatori tiheks véiteks véljasaatmise vdimatuse
osas see, et isik oli elanud Eestis pikemat aega perekonnaelu.%® Perekonnaelu puutumatuse
kaalutlustel oli esitatud vastuviide ka haldusasjas nr 3-3-1-84-11.19° Ehkki konkreetsetes
lahendites ei olnud vélismaalased suutnud dra ndidata voi tdendada sedavord tihedat seost
perekonnaga vOi piisavalt intensiivset riivet isiku perekonnaelu puutumatusele, andis
sellegipoolest Riigikohus mdista, et véljasaatmismenetluse perspektiivikus voib sdltuda
viljasaatmise riive intensiivsusest vélismaalase perekonnaelu puutumatusele. Asumata
analiilisima kohtute pohjendusi vélismaalaste vididete osas, jddb Riigikohtu otsuse pinnalt
arusaamatuks kaudne jéareldus, et véljasaatmismenetlus voib erandlikel juhtudel olla vilistatud
tulenevalt liiga intensiivsest riivest isiku perekonnaelu puutumatusele. Arusaamatu on see
pdhjusel, kuivord perekonnaelu puutumatusega seotud kaalutlusi peaks haldusorgan arvesse
vOtma viljasaatmismenetlusele eelnevates menetlustes, nditeks lahkumisettekirjutuse tegemisel

vo1 elamisloa andmisest keeldumisel.

Naasmisdirektiivi kohaselt on riikidel kohustus votta direktiivi kohaldamisel nduetekohaselt
arvesse perekonnaelu (artikkel 5 p b). Jargnevates sdtetes direktiiv tdpsustab perekonnaelu
arvestamisega seonduvat vabatahtliku lahkumise (artikkel 7 (2)), saatjata alaealise
tagasisaatmise (artikkel 10 (2)), tagasisaatmiseni antavate tagatiste (artikkel 14 (1) p a) ning

105 RKHKo 3-3-1-45-06, p 17.

106 _gppastmes ei olnud kiill sellele argumendile tuginemine digustatud, kuivord vastav rahvusvaheline kokkulepe
jOustus ca 3 aastat ja 7 kuud pérast vilismaalase esmakordset paigutamist kinnipidamisasutusse. Vt tdpsemalt:
EIKo 10664/06, Mikolenko vs. Eesti, p 66.

107 RKHko 3-3-1-96-07, p 18, 20.
108 RKHKo 3-3-1-45-06, p 24.
109 RKHKo 3-3-1-84-11, p 53.
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kinnipidamisel majutamise (artikkel 17 (2)) kontekstis. Direktiiv ei ole kohustanud riike

arvestama vilismaalase perekonnaeluga viljasaatmismenetluse perspektiivikuse hindamisel.

Ka VSS on oma iilesehituselt jitnud perekonnaeluga arvestamise olemuslikult {iksnes
viljasaatmismenetluse l0pule viivatesse faasidesse. Vilismaalase ©Oigused seoses
perekonnaeluga Eestis on tulenevalt VSS-ist seotud pigem véljasaatmismenetluse n-6 leebemas
vormis ldbiviimisega, voimaldades néiteks pikendada lahkumisettekirjutuse vabatahtlikku
tditmist 30 paeva vorra (VSS § 7°1g 5 p 3), paigutada viljasaadetavad perekonnaliikmed nende
kinnipidamisel kokku (VSS § 19 Ig 12 p 3; § 26° Ig 3) vdi niiteks arvestada sissesdidukeelu
kohaldamisel vilismaalase perekonnaliikmetega (VSS § 291g 3; § 31 1g 3 p 5). VSS ei sisalda
regulatsiooni, mis voimaldaks pidada viljasaatmismenetlust perspektiivituks tulenevalt liiga
intensiivsest riivest isiku perekonnaelule. Vastupidi, VSS iilesandeks on tagada viibimisaluseta
isikute véljasaatmine riigist, andes samas vdimaluse kohaldada VSS eesmérkide tagamiseks
kasutatavaid meetmeid leebemalt, kui teiste vdlismaalaste puhul, kelle digust perekonnaelu

puutumatusele Eestis ei riivata.

Tasub siiski silmas pidada, et naasmisdirektiivi artiklis 15(4) toodud véljasaatmise ldbiviimise
voimatuse hindamiseks on sétestatud avatud loetelu, mis hdlmab &iguslikke voi muid
kaalutlusi. Samuti, naasmisdirektiiv ei kohusta riike vdlismaalasi tingimata alati vélja saatma.
Riigikohus on seejuures vilismaalaste kinnipidamise iile otsustamisel kohaldanud
pohiseadusest tulenevaid tksikisikute tagatisi, hinnates kinnipidamise proportsionaalsust
vilismaalase perekonnaelu puutumatuse suhtes.*'? Eeltoodust tulenevalt on mdistlik jireldada,
et vilistatud perekonnaelu puutumatusega arvestamine on vdimalik ning kohane ka

véljasaatmismenetluse labiviimisel.

Perekonnaelu puutumatusega arvestamist pidas Riigikohus vodimalikuks ka hiljuti tehtud
madruses, milles Riigikohus jattis jousse esialgse diguskaitse madruse, millega oli peatatud
lahkumisettekirjutuse tiitmine.! Ehkki Riigikohus kisitles vihesel méiiral vilismaalase
perekonnaelu puutumatust ning selle kaalukust, analiiiisis kohus seda siiski esialgse diguskaitse
aspektist ega saanudki anda iihtegi vastust seoses véljasaatmismenetluse perspektiivikusega
perekonnaelu puutumatusest tulenevatel kaalutlustel. Tasub siiski mirkida, et Riigikohus
késitles erinevaid perspektiive, milliseid otsuseid oli riigil vdimalik vastu votta enne
lahkumisettekirjutuse tegemist, kaaludes iihe vdimaliku variandina seadustamisettekirjuse

tegemist. Vastavad kaalutlused on aga seotud liksnes lahkumisettekirjutuse vaidlustamise (s.o

110 RKHKo 3-3-1-45-06, p 13.
11 RKHKm 3-3-1-11-16.
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tilhistamiskaebuse), mitte vilismaalase suhtes kehtiva lahkumisettekirjutuse puhul

viljasaatmise perspektiivikusega.

Tulenevalt naasmisdirektiivi artiklist 6(4) vdivad liikmesriigid otsustada véljastada
ebaseaduslikult riigis viibivale vdlismaalasele kaastundlikel, humanitaar- voi muudel pdhjustel
sOltumatu elamisloa voi muu loa riigis viibida. Alates 01.05.2016. a kehtivas vélismaalaste
seaduse redaktsioonis on selline voimalus ette ndhtud ning seadus lubab PPA peadirektoril anda
vilismaalasele erakorralistel asjaoludel tihtajalise elamisloa (VMS § 210% Ig 1). Sellise
elamisloa voib anda ka nditeks juhul, kui viljasaatmismenetluse ldabiviimise kédigus ilmneb
vélismaalase véljasdidukohustuse tditmiseks sundimise liigne intensiivsus vélismaalase
pohidiguste suhtes. Vilismaalasel on selliste asjaolude olemasolul kohustus koik sellised
asjaolud esile tuua, ent vilismaalasel puudub samas subjektiivne digus VMS § 210° Ig-s 1
sitestatud elamisloa taotlemiseks.!'? Sellest tulenevalt on sellise elamisloa viljastamise
abstraktne voimalus véljasaatmismenetluse perspektiivikuse seisukohalt kiisitava vairtusega.
Kuivdrd vilismaalasel puudub subjektiivne digus taotleda VMS § 210° Ig 1 alusel elamisluba
humaansetel kaalutlustel, olen seisukohal, et vastava elamisloa andmist digustavate asjaolude
esitamine paddevale asutusele ei saa olla olemuslikult selliseks asjaoluks, mis vdiks muuta
vélismaalase viljasaatmise perspektiivituks. Seega ei saaks selliste asjaolude ilmnemine ega
alates 01.05.2016. a joustunud elamisloa alus olla automaatseks aluseks véljasaatmismenetluse

perspektiivituks pidamisel.

Kéesoleval ajal on Tallinna Ringkonnakohtu menetluses haldusasi nr 3-14-53279, milles isik
on vaidlustanud lahkumisettekirjutuse eelkdige perekonnaelu puutumatuse kaalutlustel.
Kaebaja oli siindinud Valgevenes, tal on Venemaa kodakondsus, kuid ta asus Eestisse elama
juba 4-aastaselt. Eestis elatud aja jooksul on kaebajat mitmel korral kriminaalkorras karistatud
ning sellest tulenevalt on Eesti ritk keeldunud isiku tihtajalise elamisloa pikendamisest. Vaidlus
elamisloa pikendamisest keeldumise osas on 10ppenud ning isikule tehti lahkumisettekirjutus.
Kaebaja vaidlustas lahkumisettekirjutuse, tuginedes kokkuvdatvalt vididetele, et ettekirjutus on
isiku suhtes ebaproportsionaalne ning rikub kaebaja digust elada perekonnaelu.!!® Tallinna
Halduskohus jéttis kaebuse rahuldamata, pidades lahkumisettekirjutuse iile peetavat vaidlust

perspektiivituks, kuivord kaebajale keelduti tdhtajalise elamisloa pikendamisest. Tasub

112 Seletuskiri vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise
seaduse eelndu teiseks lugemiseks (81 SE II). — http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/8911elfc-ee9d-
46eb-bc45-
7eddc8be0144/V%C3%A4lismaalasele%20rahvusvahelise%20kaitse%20andmise%20seaduse%20ja%20sellega
%20seonduvalt%20teiste%20seaduste%20muutmise%20seadus/ (viimati vaadatud 02.05.2016), Ik 21.

113 RKHKm 3-3-1-11-16, p 1-4.
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markida, et seni kujunenud praktika kohaselt ei tule lahkumisettekirjutuse tegemisel kontrollida
perekonnaelu puutumatuse riivet, kui see on juba toimunud mones varasema menetluse etapis.
Uldpdhimdttena kehtib see, et kui vilismaalasele on jdustunud haldusaktiga otsustatud
viibimisaluse andmisest vOi pikendamisest keelduda, ei saa lahkumisettekirjutuse
vaidlustamisel enam tugineda sellele, et isiku digusi rikub viibimisaluse puudumisest tulenev
kohustus Eestist lahkuda.!'* VSS § 7 1g-st 1 tuleneb riigile kohustus teha viibimisaluseta Eestis
viibivale vilismaalasele lahkumisettekirjutus ning tegemist on imperatiivselt sdnastatud
séttega, mis ei peaks voimaldama haldusorganil teostada kaalutlusdigust. Siiski on Tallinna
Ringkonnakohus asunud seisukohale, et lahkumisettekirjutuse tegemisel voib haldusorganil
olla kaalutlusdigus juhul, kui eelnevalt ei ole isiku perekonnadiguse puutumatuse riivet
kontrollitud.!*® Viimast on kinnitanud ka Riigikohus, leides, et kui perekonnaelu puutumatuse
voimalik rikkumine kuulus lahendamisele elamisloa andmise kiisimuse lahendamisel, ei ole
seda vdimalik hinnata ega arvestada lahkumisettekirjutuse tegemisel.!'® Seega juhul, kui isikule
tehakse lahkumisettekirjutus ning sellele eelnenud menetluses ei olnud voimalik kontrollida
perekonnaelu puutumatuse riivet voi kui sellist menetlust ei eelnenud, tuleks perekonnaelu
puutumatuse riivet tulenevalt Riigikohtu seisukohast kontrollida lahkumisettekirjutuse

tegemisel.

Esitatud Riigikohtu seisukohtade valguses tuleb siiski modnda, et perekonnaelu puutumatusest
tulenevate kaalutluste arvestamine véljasaatmismenetluse ldbiviimisel ei pruugi olla erandlikel
juhtudel valistatud, kuid seda tiksnes juhul, kui riik ei ole iiheski varasemas menetluses saanud
vastavaid asjaolusid arvesse votta voi kui pérast lahkumisettekirjutuse tegemist on vilismaalase
perekonnaelu esemeks olevad asjaolud oluliselt muutunud.’'” Vastupidisel juhul asuks
haldusorgan sisuliselt iimber hindama juba jOustunud haldusakte ning vilismaalase
véljasaatmisel voi kinnipidamisel, oleks juba tuvastatud asjaolude igakordne hindamine liiga
koormav ning pdhjendamatu.*® Samas on menetluslikult ikkagi kiisitav, kas riigis viibimiseks
materiaalse aluse olemasolu voi selle ilmnemine menetluse kestel, kui isik ei ole oma riigis

viibimise seadustamist ise taotlenud, saab lugeda véljasaatmismenetluse tdideviimise

114 L. Kanger. Ebaseadusliku riigis viibimise 13petamine. Viljastamine: Kohtupraktika analiiiis. Riigikohus.
Oigusteabeosakond. Tartu 20.04.2008 (edaspidi Kanger). —
http://www.riigikohus.ee/vfs/725/Analyys%20Valjasaatmine%20%28L _Kanger%29.pdf  (viimati  vaadatud
02.05.2016), Ik 16.

115 TInRKo 14.12.2006, 3-05-176, p 9
116 RKHKo 3-3-1-2-07, p 18.

117 TInRK 14.12.2006, 3-05-176, p 10; Kanger. Ik 18 (viide avalikult mittekittesaadavale lahendile TInRK 3-06-
559, p 14).

118 Kanger. Ik 16.
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voimatuseks. Pigem on 0ige asuda seisukohale, et riigis viibimiseks materiaalse aluse
olemasolul voi selle ilmnemisel viljasaatmismenetluse kéigus tuleb isikul esitada taotlus
vastava menetluse ldbiviimiseks ning olles eelnevalt esitanud kaebuse ettekirjutuse
tithistamiseks (v0i vaide ndudega tunnistada lahkumisettekirjutus kehtetuks), taotleda kohtult
esialgse Oiguskaitse korras ettekirjutuse tditmise peatamist'® v&i lahkumisettekirjutuse
vaidlustamise kaebetdhtaja moodumisel taotleda haldusorganilt véljasaatmismenetluse
libiviimise peatamist, esitades samaaegselt taotluse vilismaalasele viibimisaluse andmiseks.?
Seejuures olukorras, kui isikule on lahkumisettekirjutus tehtud ning vélismaalase perekonnaelu
puudutavad asjaolud ei ole oluliselt muutunud, ei ole véilismaalase kinnipidamisel véljasaatmise

perspektiivikuse hindamisel perekonnaelu puutumatuse kaalutlused kohaldatavad.

119 Riigikohus on pidanud perekonnaelu puutumatuse kaitseks véljasaatmismenetluse peatamist kuni
lahkumisettekirjutust puudutava kohtumenetluse ajaks pdhjendatuks, vt RKHKm 3-3-1-11-16, p 19.

120 Kyigi haldusmenetluse iildregulatsioon ega VSS ei nie ette vdimalust haldusorgani poolt viljasaatmismenetluse
peatamist, on menetluse peatamine kooskolas haldusmenetluse iildpShimotetega olukorras, kus menetluse
jatkamine tooks kaasa asja ebadige otsustamise. Vt RKHKo 3-3-1-56-08, p 20.
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2. VALISMAALASEST TULENEVAD ASJAOLUD, MIS TINGIVAD TEMA
KINNIPIDAMISE

Vilismaalase kinnipidamiseks viljasaatmismenetluses ei piisa iiksnes vélismaalase
ebaseadusliku riigis viibimise tuvastamisest ning viljasaatmismenetluse algatamisest.'?!
Vilismaalase kinnipidamiseks peab nii rahvusvahelise kui ka Euroopa Liidu diguse kohaselt
olema selleks tdiendav konkreetset olukorda puudutav alus.'?? Siinkohal tasub siiski mérkida,
et erinevatel rahvusvahelistel institutsioonidel on tulenevalt nende poolt kohaldatavast kitsast
reeglistikust tdiendavate kriteeriumide kohustuslikkuse Kkésitlus erinev. Samas iihe
konventsiooni leebem kisitlus ei vabasta riike kohustusest tdita teistest rahvusvahelistest
kokkulepetest voi siseriiklikust digusest tulenevaid kohustusi vélismaalaste kinnipidamisel, kui

sellistest digusaktidest tuleneb riigile rohkem kohustusi.

Nimelt EIK praktika kohaselt ei ndua EIOK artikli 5(1) p f kohaldamine tiiendavaid aluseid
vilismaalase kinnipidamiseks lisaks vilismaalase ebaseaduslikule riigis viibimisele.'?® EIK on
joudnud sellisele jireldusele tulenevalt EIOK artiklis 5(1) sitestatud kinnipidamise aluste kitsa
tdlgendamise kohustusest.*?* EIK on seisukohal, et vilismaalase kinnipidamine viidatud sitte
alusel ei eelda tidiendavaid kinnipidamist digustavaid asjaolusid, nagu niiteks voimalik oht, et
isik paneb toime kuriteo voi et isiku puhul esineks pdgenemise oht. Sellest tulenevalt pakub
EIOK artikkel 5(1) p f isikutele mirksa teistsugust, ndrgemate garantiidega kaitset
vilismaalaste vabaduse piiramise eest, kui niiteks EIOK artikkel 5(1) p c.}® Tasub siiski
maérkida, et EIK on pidanud kinnipidamise viltimatu vajaduse kontrollimata jétmist juhul, kui
selline kohustus tuleneb riigile siseriiklikust digusest meelevaldseks kinnipidamiseks.!?°
Seejuures tuleb monede autorite hinnangul vélismaalaste kinnipidamisel jargida ka

naasmisdirektiivi artiklist 15(1) tulenevaid tdiendavaid ndudeid (véltimatu vajadus,

proportsionaalsus jne), et viltida kinnipidamise meelevaldsust EIOK artikli 5(1) p f mdttes.*?’

121 peers, |k 495; URO Inimdiguste Komitee. Communication No. 560/1993, A vs. Austraalia. U.N. Doc.
CCPR/C/59/D/560/1993 (1997), p 9.4.

122 Cornelisse, 1k 273.

123 E|K0 22414/93, Chahal vs. Uhendkuningriik, p 112; EIKo 10664/05, Mikolenko vs. Eesti, p 59; EIKo 3455/05,
A jt vs. Uhendkoningriik, p 164; vt ka Bryan, Ik 213.

124 E|K 0 54334/00, Lexa vs. Slovakkia, p 118-119.

125 FIOK artikli 5(1) ¢ kohaselt vdib isikult votta vabaduse, et tuua isik padeva digusasutuse ette pdhjendatult
kahtlustatuna digusrikkumises voi et pdhjendatud vajaduse korral takistada digusrikkumise toimepanekut voi
pdgenemist pirast seda. Mdlemad viidatud sitte alternatiivid néevad ette pdhjendatuse kriteeriumi, mida EIOK
artikkel 5(1) f ei sisalda.

126 E|Ko 34082/02, Rusu vs. Austria, p 48-59.
127 Basilien-Gainche, Ik 106.
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Seega sdltumata EIOK teistsugusest lihenemisest kinnipidamise diguspirasuse hindamisel,
sdilib Eestil igal juhul kohustus kontrollida kinnipidamise tdiendavaid isikust tulenevaid
aluseid, kuivord selline kohustus tuleneb nii naasmisdirektiivi kui ka VSS-i kinnipidamise

regulatsioonist.

2.1. Vilismaalaste kinnipidamise olustikulised eeldused

Analiitisides kdesoleva t66 esimeses peatiikis vélismaalaste kinnipidamise eesmérke, joudsin
jareldusele, et vilismaalaste kinnipidamine voib toimuda iiksnes selleks, et tagada vilismaalase
véljasaatmismenetluse edukas lidbiviimine. Samuti ei v0i vélismaalaste digusest tulenevat
Kinnipidamist kohaldada vilismaalaste suhtes diskrimineerivalt voi kuritarvitavalt. Sellest
tulenevalt on riigil vdimalus vélismaalaste kinnipidamisel 1dhtuda iiksnes sellistest asjaoludest,
mis vdivad mdjutada viljasaatmismenetluse libiviimist. Ulejiddnud alustesse vdi asjaoludesse,
mis ei ole olemuslikult seotud véljasaatmismenetluse ldbiviimisega, tuleb suhtuda Kriitiliselt.
Alljargnevalt analiilisin  vilismaalaste kinnipidamise eesmérkidest johtuvaid aluseid
vilismaalaste kinnipidamiseks, mis tulenevad konkreetsest viljasaatmismenetluse 1dbiviimise

vajadusest ning on tihedalt seotud vélismaalase véljasaatmise eduka ldbiviimise tagamisega.

Naasmisdirektiivi artiklis 15 on sétestatud muuhulgas olustikulised eeldused vélismaalaste
kinnipidamiseks. Direktiivi artikli 15(1) kohaselt vdib vilismaalase suhtes kohaldada
kinnipidamist eelkdige juhul kui esineb pdgenemise oht voi kui vilismaalane hoiab korvale
viljasaatmise ettevalmistamisest voi véljasaatmisest voi takistab neid (ei tee koost6od). VSS §
15 1g 2 p 3 sisaldab lisaks iilal toodule vdlismaalase kinnipidamise voimalust ka juhuks, kui
vélismaalasel puuduvad tagasipdordumiseks vajalikud dokumendid vdi nende hankimine

vastuvdtvast voi transiitriigist viibib.

Siinkohal on oluline mérkida, et naasmisdirektiivi sonastus jitab lahtiseks olustikuliste eelduste
loetelu vélismaalase kinnipidamiseks véljasaatmismenetluses, tuues direktiivis toodud niited
avatuna. Direktiiv avab olustikulised eeldused selgitusega ,,eelkdige kui, jéttes tdpsustamata
liikmesriikide  kaalutluse piirid tdiendavate aluste kehtestamisel.’?®  Tulenevalt
naasmisdirektiivi sellisest sOnastusest on moned autorid asunud seisukohale, et direktiiv ei taga
olemuslikult vdlismaalase kinnipidamise erandlikkust, vaid jitab kinnipidamise olustikuliste

eelduste loetelu lahtiseks ning riikide otsustada.'?® Samas, kuivord direktiivi sonastuses puudub

128 Ing keeles ,,in particular when * (vt naasmisdirektiivi art 15(1)).
129 Basilien-Gainche, Ik 111.
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viide siseriiklikule regulatsioonile, on direktiivis ette ndhtud lahtist loetelu voimalik sisustada
tiksnes kooskdlas Euroopa Liidu odiguse pdhimdtetega (nt mittediskrimineerimine,
proportsionaalsus).’*® Seega liikmesriikide diskretsioon olustikuliste eelduste sisustamisel ei
ole piiritu, ent seda on viga lihtne kuritarvitada, kuivord regulatsioon vdimaldab liikmesriikidel
kasutada varjatult vélismaalaste kinnipidamise instituuti, tagades néiteks riigi julgeolekut voi

avalikku korda laiemalt.

Lubamatuks tuleb aga pidada sellist regulatsiooni, nagu on sétestatud VSS § 15 1g-s 2, mille
kohaselt jitab ka siseriiklik digus vilismaalase kinnipidamise aluste loetelu lahtiseks.®*! Kui
jargida naasmisdirektiivi artikli 15(1) sOnastust, siis see voimaldab liikmesriikidel sdtestada
siseriiklikult ~lisaks direktiivis toodud alustele tdiendavaid aluseid vélismaalaste
kinnipidamiseks, kuid direktiiv ei luba jitta kinnipidamise loetelu siseriiklikus oiguses
lahtiseks. Rahvusvahelise diguse kohaselt peab kinnipidamise alus tulenema seadusest, mis
tahendab lisaks sdtte olemasolule siseriiklikus diguses mh ka regulatsiooni kittesaadavust,
tipsust, protsessi ja standardite ettendhtavust.!®? Samuti on Euroopa Kohus leidnud, et
vilismaalaste kinnipidamist naasmisdirektiivi artikli 15 alusel on rangelt piiritletud,'* mist5ttu
siseriiklikus Oiguses sétestatud lahtine loetelu kinnipidamise kohaldamiseks on vastuolus

naasmisdirektiivi artikliga 15(1).

Kirjeldatud vastuolu korvaldamiseks tuleks muuta VSS § 15 Ig 2 sdnastust, mille tulemusel

muutuks kinnipidamise aluste loetelu ammendavaks. Sobiv sdnastus oleks:

»Vdlismaalast voib kinni pidada, kui kdesolevas seaduses sdtestatud jdrelevalvemeetmete

kohaldamine ei taga véljaséidukohustuse tditmise tulemuslikkust juhul, kui: /.../*

Analiiisides naasmisdirektiivi artiklist 15(1) tulenevat litkmesriikide oigust Euroopa
Komisjoni 2014. aastal vélja antud aruandest ndhtub, et litkmesriigid on kasutanud direktiivi
sOnastuse avatust vdga ulatuslikult. Aruande kohaselt on litkmesriikides lisaks pdgenemise

ohule ning koostd6 puudumisele sitestatud vilismaalase kinnipidamiseks jargmisi eeldusi:

1) vajadus isiku tuvastamiseks;
2) oht avalikule korrale ning riigi julgeolekule:

3) isik ei ole nduetekohaselt tditnud alternatiivseid jarelevalvemeetmeid;

130 peers, Ik 502.
181 Vilismaalast voib kinni pidada /.../ eelkdige juhul, kui /.../.

132 Costello (2016), |k 286; EIKo 19776/92, Amuur vs. Prantsusmaa, p 10; URO Inimdiguste Komitee.
Communication No 305/1988, Alphen vs. Madalmaad. U.N. Doc. CCPR/C/39/D/305/1988 (1990), p 16-24.

133 EKo C-61/11, El Dridi, p 42.
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4) isik on havitanud voi voltsinud isikut tdendavad dokumendid;

5) esineb pohjendatud kahtlus, et véilismaalane paneb toime siiiiteo;

6) isik ei ole tditnud lahkumisettekirjutust vabatahtliku lahkumise tahtaja jooksul,
7) véljasaatmiseks vajalike dokumentide hankimine viibib;

8) viibimisaluse seadustamise taotlus on tunnistatud petturlikuks;

9) isikul on soov lahkuda riigist ning siseneda teise riiki ilma seadusliku aluseta.!3

Mitmete siseriiklike tdiendavate aluste Oiguspédrasus on kiisitav, kuna need ei ole seotud
ebaseadusliku immigratsiooni haldamise voi viljasaatmise menetlusega.'® Niiteks, ldhtudes
vilismaalaste kinnipidamise eesméirgist viljasaatmismenetluses, ndivad toodud loetelus
ilmselgelt vastuolulisena alused, mis on seotud avaliku korra voi riikliku julgeoleku tagamisega
(sh siititegusid ennetavad alused). Euroopa Kohus on selgelt véljendanud, et avaliku korra ja
julgeolekuga seonduvatel pohjustel vélismaalase kinnipidamine ei saa rajaneda
naasmisdirektiivil.'* Hinnates aga teiste kinnipidamisaluste pdhjendatust, tuleks eeskiitt
hinnata, kas kinnipidamise alusena esitatu takistab iseenesest véljasaatmismenetluse 1dbiviimist
vOi mitte. Nii on néditeks kiisitav, kas asjaolud, et vilismaalane on varasemalt hivitanud voi
voltsinud oma isikut tdendavad dokumendid, ta ei ole nduetekohaselt taitnud leebemate
jéarelevalvemeetmete kohaldamise tingimusi vOi et tema riigis viibimise aluse saamiseks
esitatud taotlus oli petturlik, takistavad objektiivselt viljasaatmismenetluse edukat ldbiviimist.
Samuti ei ole kahtlust ka selles, et naiteks dokumentide havitamine voi voltsimine kohustab
pddevat asutust tegema tdiendavaid menetlustoiminguid vélismaalase véljasaatmise
korraldamisel. Ent siiski, iikski nédidetena toodud alustest ei takista eraldiseisvalt
viljasaatmismenetluse ldbiviimist sellisel madral, et selliseid aluseid voiks lugeda
eraldiseisvana piisavaks vilismaalase kinnipidamiseks. Tegemist voib olla kiill asjaoludega,
mis ilmestavad mdnevorra vilismaalase voimalikku suhtumist menetleva riigi rdndepoliitikasse
voi seadusandlusesse, mistottu ei ole vélistatud viidatud asjaoludega arvestamine pdgenemise
ohu hindamisel. Lisaks ei pruugi olla iiksmeelt selles, kas asjaolud, mille esinemine ei ole
vilismaalase mojusféddris, saaksid olla olemuslikult késitletavad alusena vélismaalase

kinnipidamise iile otsustamisel.!3” Pigem ei ole sellised alused eesmirgipirased, millest

134 European Commission. The use of detention and alternatives to detention in the context of immigration policies:
Synthesis Report of the EMN Focussed Study 2014 (edaspidi EMN uuring), Ik 15-18.

135 Basilien-Gainche, Ik 113.
136 EKo C-357/09, Kadzoev, p 70; Hailbronner, Ik 1542.

187 JRO Inimdiguste Noukogu. Meelevaldse kinnipidamise t66grupi aruanne. U.N. Doc. A/HRC/10/21.
16.02.2009, p 82.
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tulenevalt on tdendoline, et ndidetes toodud eraldiseisvad kinnipidamise alused ei pruugi olla

kooskdlas Euroopa Liidu diguse iildpohimdtetega.

Seoses naasmisdirektiivi artiklis 15 sétestatud nduete iilevotmisega on Euroopa Komisjon
kontrollinud litkmesriikides reeglistiku formaalset kehtestamist ning esitanud kaheksa riigi
suhtes ka pdhjendatud arvamuse.'® Kaigi pohjendatud arvamuse saanud riikide suhtes on
menetlus kiesolevaks ajaks 10ppenud ilma negatiivse tulemuseta. Liikmesriikides kehtestatud
reeglite sisu osas on Euroopa Komisjon esitanud Hispaaniale, Itaaliale, Kreekale ja Saksamaale
maérgukirja siseriikliku diguse voi selle kohaldamise Euroopa Liidu digusega mittevastavuse
kohta.!3® Kuni aga nimetatud menetlused ei ole 1dpuni viidud, paistab, et ainsaks vilismaalaste
tagatiseks meelevaldse kinnipidamise vastu viljasaatmismenetluses on noue, mille kohaselt
peab kinnipidamise alus tulenema seadusest ega pole ilmselgelt vastuolus Euroopa Liidu diguse
pohimdtetega.t*? Juba ainuiiksi ulatuslikest kinnipidamise kohaldamise alustest nihtub, et riigid
on tugevalt motiveeritud rakendama vilismaalaste diguses sétestatud vastavat meedet ning seda
mitte iiksnes véljasaatmismenetluse eduka labiviimise tagamiseks. Arvukate Kinnipidamise
aluste sOnastusest tuleneb, et riikidel on tungiv soov pidada vélismaalasi naasmisdirektiivi
regulatsiooni alusel avaliku korra tagamiseks voi vilismaalase ,karistamiseks® kuritarvitava

kiitumise eest mones viibimisloa menetluses.

2.1.1. Pdgenemise oht

Uheks isikust tulenevast eeldusest vilismaalase kinnipidamiseks on vilismaalasest tulenev
pogenemise oht (naasmisdirektiivi art 15(1) p a; VSS § 15 Ig 2 p 1). On ilmne, et
véljasaatmismenetluse ldbiviimine ilma vélismaalase osavOtuta on vdimatu, mistottu on
rahvusvahelises diguses peetud pdgenemise ohtu vilismaalase kinnipidamise aluseks ka enne
naasmisdirektiivi vastuvotmist.}*! Kuivord aga pdgenemise ohu hindamine toimub tulevikku

suunatult, on pdgenemise ohu kindlaks tegemine keeruline. Pogenemisohu kindlaksmaddramine

138 Eyropean Commission. An effective and humane return policy: 8 Member States have yet to comply with the

Return Directive. — http://europa.eu/rapid/press-release IP-11-1097_en.htm?locale=en (viimati vaadatud
02.05.2016).

139 Rikkumised nr 2014/2261 (Hispaania); 2014/2235 (ltaalia); 2014/2231 (Kreeka) ja 2014/2192 (Saksamaa).
Rikkumiste sisu ei ole ndhtav. —  http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-new/eu-law-and-

monitoring/infringements_by policy return_policy en.htm (viimati vaadatud 02.05.2016).

140 ElKo 19776/92, Amuur v Prantsusmaa, p 50; URO Inimdiguste Komitee. Communication No 305/1988,
Alphen vs. Madalmaad. U.N. Doc. CCPR/C/39/D/305/1988 (1990), p 5.8; Peers, Ik 502.

141 JRO Inimdiguste Komitee. Communication No 560/1993, A vs. Austraalia. U.N. Doc. CPR/C/50/D/560/1993
(1997), p 9.4.
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pdhineb prognoosotsusel,#?

mille aluseks saavad seejuures olla iiksnes vilismaalasega seotud
olulised asjaolud (VSS § 15 lg 1). Seega, kuna arvesse saab votta liksnes konkreetse
vilismaalasega seotud olulisi asjaolusid, on senine rahvusvahelise kogukonna praktika {ildjuhul
valistanud n-0 ildiste ja automaatsete pdgenemise ohtu kinnitavate asjaolude esinemist. Niiteks
ei saa tuletada pdgenemise ohtu iiksnes isiku rahvusest, kodakondsusest voi paritolust, 3 samuti
el saa vélismaalaste kinnipidamine olla pohjendatud tulenevalt riigi tavaparasest kogemusest,
et teatud kogukond vilismaalasi pdgeneb, kui neid ei peeta kinni.* Lisaks on niiteks Euroopa
Kohus leidnud, et vilismaalasel dokumentide puudumine ei ole iseseisvaks aluseks
vélismaalase kinnipidamiseks, kuid tegemist vdib olla iihe asjaoluga, mida v3ib pdgenemise

ohu hindamisel arvesse votta.*

Naasmisdirektiivi artikkel 3(7) voimaldab maérata liikmesriikidel objektiivsete kriteeriumide
alusel need juhud, mil tuleb pdgenemise ohtu eeldada.'*® Seejuures direktiiv ei tipsusta, mida
voiksid voi peaksid riigid pidama pdgenemise ohule viitavaks objektiivseks kriteeriumiks.
Kuivord naasmisdirektiivi koostamisel voeti aluseks 04.05.2005. a Euroopa Noukogu ministrite
komitee poolt vastu vdetud ,,Kakskiimmend suunist sunniviisilise tagasisaatmise kohta*“,**’ on
peetud mdistlikuks pdgenemise ohu sisustamisel lihtuda vastavas dokumendis kirjeldatust.
Vastavate suuniste kommentaaride kohaselt peab vilismaalase kinnipidamiseks esinema
tdiendavad alused, nagu néiteks juhul kui vabatahtlik véljasdidukohustuse tditmise tdhtaeg on
moddas ning isik on ilma padevat asutust teavitamata muutnud oma asukohta, kui isik ei ole
tditnud eelnevalt pdgenemise ohu maandamiseks médratud jérelevalvemeedet vai kui isik on
varem viljasaatmisest kdrvale hoidunud.'®® Kuigi viidatud suunised ei sisalda tipsemat

maédratlust pdgenemise ohule viitavate objektiivsete kriteeriumide kohta, vaid sitestavad

tdiendavad alused vilismaalaste kinnipidamiseks, ei tohiks sellised kriteeriumid olla tildist laadi

142 Varjupaigamenetluses kohaldataval kinnipidamisel on Riigikohus hinnanud pdgenemise ohu tuvastamist, vt
RKHKm 3-3-1-52-14, p 14.

143 peers, 1k 502.

144 Niide varjupaigataotlejate kinnipidamise kontrollist. URO Inimdiguste Komitee. Communication No
1324/2004, Shafig vs. Austraalia. U.N. Doc. CCPR/C/99/D/1324/2004 (2006), p 7.3.

145 EKo C-146/14, Mahdi, p 65-74.

146 pdgenemise oht“ — digusaktides kehtestatud objektiivsetel kriteeriumitel rajanevate selliste pdhjuste olemasolu
iiksikjuhul, mis annavad alust arvata, et vilismaalane, kelle suhtes kohaldatakse véljasaatmismenetlust, voib
pogeneda —vtart3p 7.

147 Naasmisdirektiivi preambula p 3.
148 Hailbronner, Ik 1517.

149 K akskiimmend suunist, p 6 kommentaar.
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ega omada preventiivset loomu, vaid peaksid ldhtuma erandlikult iiksnes isikust endast ning

tema kditumisest.®°

Vastav ebamdidrasus tekitab markimisvddrse ohu riikidele voOimaldatud kaalutlusdiguse
kuritarvitamiseks, kuivord riikidel on reaalne voimalus sisustada pdgenemise ohu objektiivseid
kriteeriumeid oma suva alusel, omamata seejuures lihtegi vahetut suunist voi piiri, mis tuleneks
Euroopa Liidu digusest.™® Seadmata naasmisdirektiivis selgeid piiranguid, muudab
pOgenemise ohu mdiiratlemine siseriiklikus diguses veelgi ohtlikumaks see, et pdgenemise
ohule viitava objektiivse kriteeriumi tditmist on vélismaalase seisukohalt voimalik
menetluslikult kohaldada aarmiselt radikaalselt. On seisukohti, et vastava olustikulise
objektiivse  kriteeriumi esinemisel puudub riigil kohustus rakendada ulatuslikku
individuaalsuse pdhimdtet.'®? Viimane aga vib tingida sisuliselt automaatsete otsuste tegemise
vélismaalaste kinnipidamisel. Sellises olukorras on oht, et Euroopa Kohtu juhis, mille kohaselt
tuleb igal juhul ldhtuda pdgenemise ohu hinnangu andmisel konkreetse isiku olukorda eraldi

uurides, >3

voib jadda halduspraktika kujundamisel pdgenemise ohu seadusest tuleneva eelduse
tottu lihtsalt tagaplaanile. Siinkohal on oluline mirkida, et VSS § 62 ongi sdnastatud, jirgides
eespool toodud tdlgendust. Vastavat sétet kohaldatakse nditeks lahkumisettekirjutuse tegemisel
voi vilismaalase kinnipidamisel, tuvastades vélismaalasest tulenevat pdgenemise ohtu.
Seejuures juhul, kui on tiidetud iiks VSS § 68 p-des 1-8 toodud alustest, siis seaduse kohaselt
pdgenemise oht esineb igal juhul.®* Kuigi tulenevalt VSS § 15 lg-st 1 peab vilismaalase
Kinnipidamisel arvestama proportsionaalsuse pohimottega ning igal iiksikjuhtumil
vilismaalasega seotud olulisi asjaolusid, vilistab VSS § 62 sonastus vilismaalase pdgenemise
ohu iimberliikkamise, kui esinevad VSS § 68 p-des 1-8 toodud asjaolud. Pdgenemise ohu n-6
imperatiivset esinemist ei leevenda ka iilelildine VSS §-st 15 tulenev Kinnipidamise
kohaldamise kaalumiskohustus, kuivord seaduses sétestatud imperatiivne pdgenemise ohu
esinemise alus jatab vilismaalase ilma garantiist (S.0 riigi kohustusest anda hinnang
pogenemise ohu esinemise kohta konkreetsest vilismaalasest tulenevatest asjaoludest), mis
naasmisdirektiivi kohaselt peaks vélismaalasele olema tagatud. Teisiti 6eldes vabastab VSS §
68 riigi tiielikult pdgenemise ohu pdhjendamise kohustusest, jittes tulenevalt VSS §-s 68 toodud

pogenemise ohu aluste sisust vilismaalase ddrmiselt ebavordsesse olukorda oma diguste

150 peers, Ik 495.
151 Basilien-Gainche, Ik 112.

152 A Baldaccini. The EU directive on return: Principles and protests. — Refugee Survey Quarterly 2008/28/4, 1k
128.

153 EKo C-430/11, p 41.

154 /.../ Vilismaalase pdgenemise oht esineb, kui: /.../.
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kaitsmisel. Lisaks tulenevalt naasmisdirektiivi artikli 3(7) sOnastusest kehtestavad litkmesriigid
objektiivsetel kriteeriumid, mille pdhjal esinevad iiksikjuhul pdhjused, mis annavad alust
arvata, et esineb pdgenemise oht. Naasmisdirektiivi sOnastus ei vOimalda liikmesriikidel
satestada pogenemise ohule viitavad objektiivseid kriteeriume tosikindlate alustena, vaid
iiksnes pogenemise ohule viitavate eeldustena, kuivord direktiiviga reguleeritut on
litkmesriikidel tulenevalt direktiivi artiklist 4 lubatud kehtestada iiksnes vélismaalasele

soodsamal moel.1>®

Pean oluliseks mirkida, et VSS § 62 sdnastus ei ole kooskdlas naasmisdirektiivi artiklitega 3(7)
ning 15(1). Kuigi naasmisdirektiiv néeb koigi oluliste asjaolude hoolika kaalumise kohustuse
ette soOnaselgelt tiksnes sisenemiskeelu kohaldamisel (art 11(2)), on Euroopa Kohus
individuaalsuse pohimotet rakendanud ka vilismaalase Oiguspdrase kinnipidamise aluste
hindamisel, kuivord naasmisdirektiivi preambula p 6 kohaselt peavad kdik naasmisdirektiivi
alusel tehtavad otsused olema vastu voetud juhtumipdhiselt ning ldhtudes iiksikjuhtumit
puudutavatest objektiivsetest kriteeriumidest.’®® Selles johtuvalt, sdltumata VSS § 68
naasmisdirektiiviga vastuolus olevast sdnastusest, tuleb VSS § 6° rakendamisel tdlgendada seda
koosk®&las naasmisdirektiivi artikliga 3(7) ning VSS § 68 p-des 1-8 toodud asjaolude ilmnemisel
pdgenemise ohtu eeldada, mitte sedastada. Selleks, et VSS § 68 oleks iseseisvalt kooskdlas
naasmisdirektiiviga, tuleks sdte sOnastada iimber, et sétte sdnastuse kohaselt esineks loetelus

toodud aluste ilmnemisel pdogenemise ohu eeldus.

Tulles tagasi pdgenemise ohu siseriiklikus diguses madratlemisest tulenevate riskide juurde,
néhtub litkmesriikide praktikast, et kaalutlusdigust on rakendatud véga ulatuslikult. 2013. aasta
seisuga olid Euroopa Réndevorgustiku (ingl European Migration Network, edaspidi EMN)
koostatud kiisitluse tulemuste kohaselt erinevates litkmesriikides, kus oli vastavaks ajaks
naasmisdirektiivi sisuline regulatsioon iile vdetud, pogenemise ohule viitavad objektiivsed

kriteeriumid kokkuvatlikult jargmised:

1) viibimisalusega seonduvad pohjused — vilismaalasele on keeldutud viibimisaluse
andmisest (korduvalt) voi ei ole vidlismaalane taotlenud endale viibimisalust pérast

ebaseaduslikku riiki sisenemist voi eelmise viibimisaluse tdhtaja moddumist;

155 Kuigi naasmisdirektiivi artikkel 4 kisitleb soodsamate sitete kehtestamist, on Euroopa Kohus leidnud, et
naasmisdirektiiv keelab kohaldada liikmesriikidel direktiiviga reguleeritavas valdkonnas rangemaid noudeid. Vt
EKo C-61/11, El Dridi, p 33; Hailbronner, Ik 1517.

1% Naasmisdirektiivi preambula p 6; EKo C-146/14, Mahdi, p 70.
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2) viljasaatmismenectluse ajal vilismaalase eclukorraldusega seonduvad pdhjused -
vélismaalasel puudub elukoha-aadress vGi  materiaalsed vahendid enda
tilevalpidamiseks;

3) vilismaalase viljasaatmismenetluses osalemisega seonduv — vilismaalase suhtes
viiakse ldbi toiminguid viljasaatmismenetluses, vilismaalast ei ole voimalik leida
registreeritud elukoha-aadressilt, ta on viljendanud, et ei kavatse tdita
lahkumisettekirjutust voi mond jarelevalvemeedet;

4) vilismaalane on teinud t66d ilma vastava t66 tegemise loata;

5) vilismaalane ei ole tditnud véljasdidukohustust vabatahtliku tditmise tdhtaja jooksul;

6) vilismaalasel puuduvad isikut tdendavad dokumendid, need on vdltsitud voi
vilismaalane on esitanud ebadigeid andmeid;

7) vilismaalane keeldub koost6o tegemisest;

8) vilismaalane on omavoliliselt lahkunud vélismaalaste majutamiskeskusest voi
Kinnipidamisasutustest;

9) vilismaalane on viibides majutuskeskuses rikkunud avalikku korda;

10) vdlismaalane on varem pdgenenud/hoidunud véljasaatmise sundtdideviimisest;

11) vdlismaalast on varem viélja saadetud,;

12) vdlismaalane on rikkunud riiki sisenemise keeldu;

13) vilismaalane kujutab endast ohtu avalikule korrale voi riigi julgeolekule;

14) vilismaalane on toime pannud avaliku korra rikkumisi vi tema suhtes on siitidimdistev
kohtuotsus (k.a vélisriigis ning sdltumata karistuse dra kandmisest);

15) vilismaalane on seotud illegaalse immigratsiooni korraldamisega.®’

On oluline mirkida, et mitmete iilal toodud kriteeriumide puhul, mis on sdtestatud muu hulgas
ka VSS §-s 65, on kiisitav, kas selliste objektiivsete asjaolude alusel on vdimalik hinnata
vilismaalase kalduvust pogenemisele. Kahtlemata on pdgenemise ohu hindamisel pohjendatud
objektiivseks kriteertumiks sellised asjaolud, millest tuleneb vilismaalase tahe. Sellisteks
juhtumiteks vdivad olla vilismaalase selge tahteavaldus, et ta ei kavatse tdita
lahkumisettekirjutust (VSS § 68 p 6) vdi tdita leebemate jirelevalvemeetmete ndudeid voi kui
vélismaalane nt keeldub viljasaatmismenetluses padeva asutusega koostoo tegemiseks. Samuti

saab pdgenemise oht olla mdistlikult pohjendatav, kui isik on varasemates menetlustes

157 European Migration Network. Ad-Hoc Query on the Return Directive (2008/115/EC) article 3(7) objecitve
criteria for the ,risk of absconding”. 04.04.2013. - http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-
do/networks/european_migration_network/reports/docs/ad-hoc-queries/return/459 emn_ad-

hoc_query on_directive 2008 115 ec_wider dissemination.pdf (viimati vaadatud 02.05.2016, edaspidi EMN
kiisitlus).
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hoidunud korvale voi sootukski podgenenud majutus- voi  kinnipidamisasutusest.
Rahvusvahelises diguses on vilismaalase varasemat pdgenemist voi omavolilist lahkumist
avatud asutusest peetud pdgenemise ohule viitavaks asjaoluks.'*® Alates 01.05.2016. a kehtivas
VSS redaktsioonis on tdiendava alusena ette ndhtud vilismaalase loata lahkumine médratud
elukohast vdi teisest Schengeni konventsiooni liikmesriigist (VSS § 6% p 9). Kohase
pdgenemise ohule viitava asjaoluna saab olla késitletav ka lahkumisettekirjutuse tditmiseks
kohaldatud jirelevalvemeetmete jirgimata jitmine (VSS § 62 p 5) vdi vabatahtliku tihtaja
jooksul viljasdidukohustuse mittetditmine (VSS § 62 p 1).1° Sarnaselt vabatahtliku tihtaja
jooksul lahkumisettekirjutuse mittetditmise puhul pdgenemise ohule viitava loogikaga, on
pdgenemise ohule viitavana pdhjendatult kisitletav ka riiki sisenemine sissesdidu kehtivusaja
jooksul (VSS § 68 p 7). Samas tekitab paratamatult kiisimusi, millisel moel saab pdhjendada
vilismaalase kalduvust pdgenemisele tulenevalt tema varasemast siiiidimdistmisest (VSS § 6°
p 4). Kuigi vdlismaalase siiidimdistmine v3ib teatud mééral nédidata vdlismaalase korraparatud
oiguskuulekust, on siitidimoistva kohtuotsuse seos vilismaalase voimaliku pdgenemise ohuga

liiga kauge.

Modistmaks siilidimdistva kohtuotsuse tdhendust pdgenemise ohu kontekstis, on oluline pdorata
tahelepanu hiljutisele Euroopa Kohtu lahendile, milles Euroopa Kohus hindas kahtlustuse ning
siidimoistva kohtuotsuse tdhendust ,avalikule korrale tuleneva ohu®“ sisustamisel
naasmisdirektiivi artikli 7(4) mottes.’®® Konealuses kohtuasjas oli iiks vilismaalastest
tunnistatud siitidi voltsitud dokumendi kasutamise eest ning teine vélismaalane oli vahistatud
kahtlustatavana kehalises vdarkohtlemises. Euroopa Kohtult kiisiti eelotsust selle kohta, kas
vilismaalane kujutab endast ohtu avalikule korrale, kui talle on esitatud kahtlustus voi ta on
stitidi moistetud (mh kas omab tdhendus siitidimdistva kohtuotsuse joustumine) ning kas lisaks
toodud asjaoludele tuleks votta tdiendavalt arvesse ka konkreetse juhtumi asjaolusid. Esmalt
markis kohus, et kuigi litkmesriikidel on vabadus avaliku korra nduete kindlaks médramiseks
lahtuvalt siseriiklikest vajadustest, tuleb neid noudeid tdlgendada siiski kitsalt, austades
konkreetses kontekstis vilismaalaste pShidigusi riigist viljasaatmisel.*®! Juhul kui liikmesriik
tugineb iildisele praktikale vdi teatavale eeldusele niisuguse ohu kindlakstegemisel, ilma et

seejuures oleks nduetekohaselt voetud arvesse vélismaalase kéitumist ja seda, kas see kditumine

1% URO Inimdiguste Komitee. Communication No 794/1998, Jalloh vs. Madalmaad. U.N. Doc.
CCPR/C/74/DI794/1998 (2002), p 8.2.

159 Kaudselt viitab selline asjaolu pdgenemise ohule ka Kahekiimnes suunises p-s 6 sdnastatud kommentaar.
160 EKo C-554/13, Zh.
161 EKo C-544/13, Zh, p 48.
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kujutab ohtu avalikule korrale, rikub liikmesriik individuaalsest juhtumipohisest hindamisest ja
proportsionaalsuse pdhimdttest tulenevaid ndudeid. Kokkuvdtvalt jareldas Euroopa Kohus, et
avaliku korra ohu tuvastamiseks ei ole tarvis, et isikule oleks esitatud kahtlustus vdi et ta oleks
siitidi moistetud. Ent kahtlustuse esitamine, siiiidimodistva kohtuotsuse tegemine voi selle
joustumine ei tdhenda, et kahtlustuse voi siilidimdistva kohtuotsuse saanud vélismaalane
kujutaks endast ohtu avalikule korrale juba ainuiiksi kahtlustuse esitamise voi siilidimdistva
kohtu otsuse tegemise tottu.'%? Konealuses asjas Euroopa Kohus rdhutas, et naasmisdirektiivi
mottes on vilismaalase suhtes intensiivsemate meetmete kohaldamisel eriti oluline jargida
individuaalsuse pohimdtet ning sdltumata teatud formaalsetest otsustest, arvestada igal juhul

konkreetse vilismaalasega seotud oluliste asjaoludega.®®

Kuigi viidatud kohtuasjas hindas Euroopa Kohus kahtlustuse ja siilidimdistva kohtuotsuse
tahendust vilismaalasest tuleneva ohu hindamisel avalikule korrale, on analoogia korras
Euroopa Kohtu jareldused kohaldatavad ka pdgenemise ohu kindlaks tegemisel. Esiteks on
oluline mérkida, et Euroopa Kohus vilistas ohu esinemise avalikule korrale pelgalt kahtlustuse
voi siiidimdistva kohtuotsuse olemasolust, soltumata asjaolust, et kahtlustuse esitamiseks
peaks pddeval asutusel olema piisavalt teavet ja tdendeid, et pidada kahtlustatavat siiliteo
toimepanijaks ehk korra rikkujaks. Samuti, vélismaalase suhtes tehtud stitidimdistev kohtuotsus
tahendab ju seda, et vilismaalane on kohtu poolt siitidi tunnistatud, kuivord ta oli toime pannud
korra rikkumise. Ent soltumata tilaltoodust ei pidanud Euroopa Kohus sellist vahetut seost korra
rikkumisega piisavaks, et pidada kahtlustuse esitamist vOi siilidimdistvat kohtuotsust
iseseisvateks alusteks tuvastamaks vélismaalasest tulenevat ohtu avalikule korrale. Teiseks,
kuivord potentsiaalse pdgenemise ohu ning abstraktse stitidimdistva kohtuotsuse vaheline seos
on veelgi kaugem kui siitidimdistva kohtuotsuse ja voimaliku vdlismaalasest avalikule korrale
tuleneva ohu vahel, jdib siitidimdistvast kohtuotsusest tulenev eeldus pdgenemise ohu kasuks

moistmatuks.

Ehkki tuleb moonda, et teatud juhtudel voib siiidimdistetud isik olla pdgenemisohtlik
tulenevalt sellest, et isikul voib olla kalduvus iihiskonnas kehtestatud normide rikkumisele,
tekitab vastava eelduse kohaldamine pdgenemise ohu sisustamisel siiski vdga suure riski
vélismaalaste pdhjendamatuks n-6 karistusjargseks kinnipidamiseks. Ei saa vilistada, et riikidel
esineb soov siilidimdistetud isikute jitkuvaks ulatuslikuks kontrolliks ja iihiskonnast

isoleerimiseks pérast karistuse kandmist, kuna néiteks Eestigi soovis teatud juhtudel kohaldada

162 EKo C-544/13, Zh, p 54.
163 EKo C-544/13, Zh, p 49, 50,
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mittekaristusliku vahendina isiku Karistusjirgset kinnipidamist.!®* Samuti ei ole vilistatud
vélismaalase kinnipidamine ka olukorras, kus kohus mdistaks vélismaalase siitidi ning mééraks
talle rahalise karistuse voi tingimisi vangistuse, kuivord VSS § 6% p 4 kohaselt loetakse
vélismaalane pogenemisohtlikuks ka juhul, kui ta on toime pannud korduvaid tahtlike
kuritegusid soltumata karistuse liigist. Vélismaalaste Kinnipidamine viljasaatmismenetluses
tulenevalt vilismaalaste suhtes tehtud siitidimdistva kohtuotsusest tekitab paratamatult
kiisimusi kinnipidamise eesmérgi suhtes. Olukorras, kus muid aluseid vélismaalasest tuleneva
pdgenemise ohu sisustamiseks ei ole, tdidaks vélismaalase (jatkuv) kinnipidamine eelkdige
avaliku korra ning riigi julgeoleku tagamise, mitte véljasaatmismenetluse eduka ldbiviimise
eesmarki. Viimane oleks aga selges vastuolus naasmisdirektiivi artikliga 15(1), kuivord
vilismaalaste kinnipidamine viljasaatmismenetluses on digusvastane, kui seda kohaldatakse
preventiivse meetmena riigi julgeoleku v&i avaliku korra tagamise kaalutlustel.'®® Sellest
tulenevalt pelgalt korduvalt tahtlike kuritegude toimepanemine voi selliste kuritegude
toimepanemine, mille eest on vilismaalasele mdistetud vangistus, ei ole tegemist sellise

pogenemise ohu eeldusega, mis oleks kooskdlas naasmisdirektiiviga.

Kiisitava vidirtusega on samuti pdgenemise ohuna sonastatud eeldus, mille kohaselt viibib
vilismaalane iihel voi teisel moel riigis ilma viibimise aluseta. Mitmed riigid, sh ka Eesti,'®® on
siseriiklikult sitestanud, et pdgenemise ohuna késitletakse olukordi, mil vélismaalane ei ole
taotlenud riigis viibimiseks elamisluba (vm seaduslikku alust riigis viibimiseks) pérast riiki
sisenemist vOi pdrast riigis viibimise loa tdhtaja moddumist, samuti, kui vilismaalasele on
keeldutud sellise loa viljastamisest, ning vilismaalane viibib jétkuvalt riigi territooriumil.®’
Ehkki riikide soov selliste eelduste kehtestamisel vdis olla sisustada pdgenemise ohuna
vélismaalaste tahet viibimisaluse taotlemata jatmisel vOi pédrast viibimisaluse andmisest
keeldumist jatkuva riigis viibimise Korral, 1dheb selline pdgenemise ohu sisustamise kasitlus
vastuollu naasmisdirektiivi preambula p-s 6 sitestatud pohimdttega. Viidatud pohimotte
kohaselt peavad riigid vilismaalaste suhtes naasmisdirektiivi alusel tehtavate otsuste
langetamisel (sh vilismaalase kinnipidamisel) lahtuma tdiendavalt ka muudest asjaoludest, kui
liksnes vilismaalase ebaseaduslikust riigis viibimisest. Siiski ei ole VSS § 6° p-s 8 sitestatu

naasmisdirektiiviga vastuolus, kuivord sdtte kohaselt eeldatakse pdgenemise ohtu riigis

164 Riigikohus tunnistas sellise KarS § 872 Ig 2 siiski pdhiseadusega vastuolus olevaks, vt RKUKo 3-4-1-16-10.
165 EKo C-357/09, Kadzoev, p 70; Hailbronner, Ik 1542.

166 vt VSS § 68 p 8 — vilismaalane on kinni peetud Eesti vilispiiri ebaseadusliku iiletamise tdttu ning ta ei ole
saanud luba voi digust Eestis viibida.

167 Lisaks Eestile on sarnased viibimisaluse puudumist puudutavad alused sitestatud pdgenemise ohuna
Prantsusmaal, Luksemburgis, Madalmaad, Slovakkia, Sloveenia, vt EMN Kkiisitlus.
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ebaseaduslikul viibimisel iiksnes siis, kui védlismaalane on eelnevalt kinni peetud Eesti valispiiri
ebaseadusliku iiletamise tottu. Ebaseaduslik piiri iiletamine viitab oma loomult vélismaalase
voimele ning valmidusele rikkuda diguskorda, samuti soovi véltida n-6 ametlikku asjaajamist.
Viimast on aga pdhjendatud hinnata kohaseks pdgenemise ohule viitavaks eelduseks. Kuna
VSS § 6% p-s 8 sitestatud ebaseaduslik riigis viibimine on kumulatiivseks aluseks koos
ebaseadusliku vilispiiri iiletamisega, on pogenemise ohu eeldamine sellisel juhul kooskolas

naasmisdirektiiviga.

PShjendatud aluseks pdgenemise ohu eeldamisel saab lugeda ka valeandmete voi voltsitud
dokumentide esitamist vilismaalase viibimisalusega seotud menetlustes voi isikut tdendava
dokumendi taotlemisel. Sarnaselt ebaseaduslikule vilsipiiri iiletamisele, viitavad VSS § 62 p-s
2 kirjeldatud alused vilismaalase valmidusele seadusi rikkuda ning vajadusel hoiduda
ametlikust asjade ajamisest. Voltsitud dokumendi esitamine eeldab sellisel juhul siiski
teadlikkust dokumendi vdltsitusest, kuivord vastasel juhul ei oleks tegemist vilismaalase
mojusfairis oleva asjaoluga. Sellist asjaolu ei oleks aga kohane vilismaalase kinnipidamisel

arvestada, kuivord tegemist ei oleks vélismaalasega seotud olulise asjaoluga (VSS § 15 1g 1).

Viimaks niib problemaatilisena ka VSS § 68 p-s 3 sitestatud pdgenemise ohu eeldus. Viidatud
sdtte kohaselt esineb pdgenemise oht, kui on pohjendatud kahtlus vélismaalase isikusamasuses
voi tema kodakondsuses. EMN 2014. a aruande kohaselt on sarnased ,,pdhjendatud kahtlusel*
pohinevad alused sitestatud Saksamaa,'®® Liti,'®® Malta,'® Portugal’’* ning Norral’
seadusandluses. Ehkki isiku identiteedi ning tema kodakondsuse kohta informatsiooni
puudumine voi ebadige informatsiooni omamine vdiks olla asjaoluks, mis voib viidata teatud
midral vilismaalase pdgenemise ohule, ei ole ,,pdhjendatud kahtlus® selliste asjaolude
esinemise suhtes kohane kriteerium pdogenemise ohu eeldamiseks. Nihtavasti voivad
litkmesriigid naasmisdirektiivi artikli 3(7) alusel satestada siseriiklikus diguses pdgenemise ohu
eelduse tingivad kriteeriumid, ent sellised kriteeriumid peavad olema objektiivsed. Samas
koikvdimalikud kriteeriumid, mis pdhinevad hiipoteesil vdi eeldavad subjektiivse hinnangu

andmist, ei saa olla kisitletavad objektiivsetena. Pdgenemise ohu eeldusena kasutatav

168 Esineb pdhjendatud kahtlus, et vilismaalane kavatseb viljasaatmisest eemale hoida. Vt EMN uuring, Ik 4.

169 pidev siseriiklik vdi vilisriigi asutus edastab teabe, mille kohaselt voib vilismaalane kujutada ohtu riigi
julgeolekule, avalikule korrale voi turvalisusele. Vt EMN uuring, 1k 5.

170 Vilismaalane kujutab endast ohtu avalikule korrale, rahva tervisele vdi riiklikule julgeolekule. Vt EMN uuring,
Ik 7.

171 vilismaalase viibimine vi tegevus kujutab endast ohtu avalikule korrale voi julgeolekule; on pdhjendatud alus
arvata, et vilismaalane on toime pannud tdsiseid korrarikkumisi vdi kavatseb neid toime panna. Vt EMN uuring,
Ik 8.

172 Isik kujutab endast ohtu riigi julgeolekule/huvidele. Vt EMN uuring, Ik 10.
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objektiivne kriteerium ei saa koosneda ega sisaldada méddratlemata digusmodisteid, kuivord
midratlemata digusmdiste voib olla erinevalt sisustatav ning eeldab piddeva asutuse otsust
kriteeriumi esinemise kohta vOi mitte. Objektiivne kriteerium peaks aga olema selgelt
arusaadav igale korvaltvaatajale. Néiteks on seisukohti, et objektiivseteks asjaoludeks saaksid
olla iiksnes konkreetsed juhtumid voi olukorrad.!”® Kuivord aga ,,pdhjendatud kahtlus“
isikusamasuses voi vilismaalase kodakondsuses ei ole konkreetne juhtum voéi olukord, s.o
selline pdhjendatud kahtlus ei ole kdrvaltvaataja poolt iiheselt tuvastatav, ei vasta VSS § 62 p-s
3 sétestatud kriteerium naasmisdirektiivi artiklist 3(7) tulenevale kriteeriumi objektiivsuse
noudele. Olukorras, kus péadeval asutusel on n-0 pohjendatud kahtlus vilismaalase
isikusamasuses voi tema kodakondsuses, tuleb padeval asutusel dra néidata, et isik on esitanud
ebadigeid andmeid vdi voltsinud dokumente nagu nieb ette VSS § 68 p 2. Kuivdrd aga VSS §
6° p 2 kohaldamisala on teine, tuleks VSS § 6 p 3 selle rakendamise vdimaldamiseks iimber

sonastada. Objektiivse kriteeriumi ndudele vastaks néiteks jirgmine sonastus:

, vilismaalane — on  enda  isikusamasuse  voi  kodakondsuse  kohta  esitanud
vdljasaatmismenetluses voltsitud dokumendi voi valeandmeid voi on keeldunud vastavate

andmete avaldamisest. “

Vottes eeltoodu kokku, ei ole litkmesriikidel voimalik séitestada seaduses pdgenemise ohu
tdsikindlat esinemist. VSS §68 sdnastus on selles osas vastuolus naasmisdirektiiviga ning kuni
seaduse sitte muutmiseni tuleb VSS §-i 6% kohaldada kooskdlas naasmisdirektiiviga. Seejuures
soltumata VSS §-is 68 toodud objektiivsete (v. a p 3) aluste esinemisest, tuleb pdgenemise ohu
hinnangu andmisel analiiisida igal tksikjuhtumil kd&iki vélismaalasega seotud olulisi
asjaolusid. Seejuures VSS § 68 p 3 tuleks kehtetuks tunnistada vdi niiteks eespool toodud kujul
{imber sdnastada. Kehtetuks tuleks tunnistada ka VSS § 68 p 4, kuivord sittes toodud alused ei
viita pogenemise ohule, vaid pigem riigi soovile tagada vélismaalaste diguse alusel avalikku

korda ja riigi julgeolekut.

2.1.2. Koostdd puudumine

Pogenemise ohule alternatiivseks aluseks vélismaalaste kinnipidamisel on juhtumid, mil
vélismaalane hoiab kdrvale tagasisaatmise ettevalmistamisest voi véljasaatmisest vOi takistab
neid (naasmisdirektiivi art 15(1) p b). Sarnaselt pogenemise ohule, on ka koost6o tegemisest

keeldumist peetud rahvusvahelise Giguse kohaselt selliseks olustikuliseks eelduseks, mis

173 Hailbronner, Ik 1517.
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digustab vilismaalase kinnipidamist tema viljasaatmismenetluses.>’* VSS § 15 1g 2 p 2 kohaselt
on vastavaks kinnipidamise aluseks kaasaaitamiskohustuse mittetditmine. Arvestades
naasmisdirektiivi sdnastust, on n-6 koostdo tegemise kohustust késitletud iisna laialt, hGlmates
enda alla nii véljasaatmismenetluse voi viljasaatmise labiviimisest hoidumist kui ka nende
vahetut takistamist. Siinkohal on oluline markida, et VSS § 15 Ig 2 p 2 ning naasmisdirektiivi
artikli 15(1) p b terminoloogia ei kattu. Seejuures tulenevalt Eesti diguses sisalduvast

tapsustusest koostoo kohustuse osas, voib vastaval kinnipidamise alusel olla ka erinev maht.

Nagu eelnevalt mainitud, on naasmisdirektiivis satestatud koostookohustuse ulatus reguleeritud
laialt. Naasmisdirektiivi artikli 15(1) p-i b vdib koguni tolgendada selliselt, et koostodkohustuse
tditmist vOib arvesse votta hetkest, mil vilismaalasel tekib viljasdidukohustus ning riik asub
tegema esimesi toiminguid vilismaalase viljasdidukohustuse tditmiseks. Naasmisdirektiiv ei
vilista vilismaalase tegevuse voi tegevusetuse hindamist vélismaalase kinnipidamisel, mis
leiab aset ka nditeks enne viélismaalasele lahkumisettekirjutuse tegemist (seda juhul, kui
vélismaalase valjasdidukohustus tuleneb seadusest, mitte lahkumisettekirjutusest). Samas Eesti
regulatsioon on tunduvalt kitsam, kuivord vélismaalase kinnipidamise alusena ette ndhtud

kaasaaitamiskohustus on VSS § 26*Ig-s 1 tipsemalt lahti kirjutatud.

Esmalt on oluline mérkida, et tulenevalt kaasaaitamiskohustuse reguleerimise asukohast
viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduses tdusetub pdhjendatud kiisimus Vvastava
struktuuri tihenduses kinnipidamise aluse sisustamisel. Nimelt asub VSS § 26 seaduse 4.
peatiikis, mis kannab pealkirja ,,Kinnipidamiskeskus®. Seega, kuna kaasaaitamiskohustus on
vilismaalasele sdtestatud iiksnes viibides kinnipidamisasutuses, ei ole vilistatud tdlgendus,
mille kohaselt ei oleks justkui vabaduses viibiva vilismaalase kéitumist vodimalik
koostookohustuse rikkumise hindamisel arvesse votta. Kaasaaitamiskohustuse sisustamisel
tuleb siiski arvestada sellega, et VSS 4! peatiikk vdeti vastu 2002. aastal.1’”® Seejuures toona
kehtinud vélismaalase kinnipidamise regulatsioon nédgi vélismaalase kinnipidamist ette
sundkorras viljasaatmise tdideviimisel automaatse meetmena ning kaasaaitamiskohustus ei
olnud eelduseks vilismaalase kinnipidamisel. Seega kaasaaitamiskohustuse tditmise
hindamisel ei ole dige ldhtuda iiksnes vilismaalase kditumisest kinnipidamisasutuses. Lisaks
eeltoodule on Riigikohus leidnud, et ka vabaduses viibival vilismaalasel on

viljasaatmismenetluses kaasaaitamiskohustus tulenevalt VSS §-st 62 ning VMS §-st 18.17°

174 JRO Inimdiguste Komitee. Communication No 560/1993, A vs. Austraalia. U.N. Doc. CPR/C/50/D/560/1993
(1997), p 9.4.

175 viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduse muutmise seadus. — RT 1 2003, 4, 21.
176 RKHKo 3-3-1-84-11, p 43.
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Seega, kuigi vilismaalaste kaasaaitamiskohustus on VSS-is reguleeritud iiksnes kinnipeetud
vilismaalaste suhtes, tuleneb vilismaalastele kohustus teha pddeva asutusega koostodd kogu
aja jooksul, mil vilismaalasel on véljasdidukohustus. Asudes vastupidisele seisukohale, et
vélismaalasel on kaasaaitamiskohustus viibides tiksnes kinnipidamisasutuses, oleks VSS-i § 15
lg 2 p 2 ning § 26* Ig 1 vastuolus naasmisdirektiivi artikliga 8(1), kuivdrd VSS-i regulatsioon
ei tagaks sellisel juhul Eestile voimalust viia lébi kiiret ning efektiivset véljasaatmismenetlust,
kui vélismaalane ei voimalda néiteks tuvastada enda isikut voi kodakondsust, olemata selleks

eelnevalt paigutatud kinnipidamiskeskusesse.!’’

Soltumata iilalviidatud Riigikohtu tolgendusest, et vélismaalasel on siiski vabaduses viibides
tulenevalt VSS §-st 62 kaasaaitamiskohustus, leian, et selline tdlgendus ei pruugi olla piisav, et
katta koiki olukordi, rahuldamaks riigi olukorrapdhist vajadust vilismaalase kinnipidamiseks.
Siinkohal on oluline mirkida, et VSS § 26* 1g 1 kohaselt on vilismaalasel kohustus anda
padevale asutusele teavet, esitada vajadusel dokumente ning tdendeid ning vajadusel aidata
igakiilgselt kaasa véljasaatmiseks vajalike dokumentide hankimiseks. VMS § 18 Ig-s 1
reguleeritud kaasaaitamiskohustus reguleerib iiksnes vilismaalase teabe andmise kohustust.
Siiski, kuivérd VSS § 6% Ig 1 viitab VSS rakendamisel ka VMS §-le 31, on vilismaalasel
kohustus pddeva asutuse ndudmisel esitada dokumente voi muid tdendeid. Sellele vaatamata
puudub VMS-is vGi VSS-is vabaduses viibiva vilismaalase suhtes regulatsioon, mis kohustaks
vilismaalast aitama kaasa viljasaatmiseks vajalike dokumentide muretsemisele. Riigikohus on
kiill késitlenud vélismaalase kohustust astuda mdistlikke samme viibimisaluse saamiseks teises
riigis, ent seda iksnes osana viljasdidukohustusest, mitte osana vilismaalase
kaasaaitamiskohustusest viljasaatmismenetluses.'’® Lisaks ei ole selge, kas Riigikohtu poolt
késitletud ,,viibimisalus* saaks olla kisitletav véljasaatmiseks vajaliku dokumendina. Teisalt
on viljasaatmismenetlus téielikult kaetud vilismaalase viljasdidukohustusega, mistdttu jaab
Riigikohtu seisukoht kaasaaitamiskohustuse eristamisel vabaduses ja kinnipidamiskeskuses
viitbiva vélismaalase suhtes arusaamatuks. Samuti on kiisitav, kas vabaduses ja
kinnipidamiskeskuses viibiva vilismaalase kaasaaitamiskohustuse mahu eristamiseks esineb

ildsegi moistlik pdhjendus.

Eeltoodust tulenevalt, arvestades asjaoluga, et kaasaaitamiskohustuse reguleerimisel ei saanud
seadusandja votta arvesse selle tihendust vilismaalase kinnipidamisel, tuleks VSS § 26 Ig-s 1

siatestatud  kaasaaitamiskohustust késitleda nii  vélismaalase suhtes, kes asub

177Vt ka naasmisdirektiivi preambula p 2, 11; samuti EKo C-329/11, Achughbabian, p 43, 45
178 RKHKo 3-3-1-84-11, p 43.
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kinnipidamiskeskuses kui ka vilismaalase suhtes, kes asub vabaduses. Seejuures seaduse
paremaks kohaldamiseks tuleks kiesoleval ajal VSS § 26* Ig-s 1 sitestatud
kaasaaitamiskohustus reguleerida viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduse struktuuri

mdttes iildnormina, niiteks paragrahvina 6°.

Euroopa Kohus on lahendanud vilismaalase koostoo kohustusega seonduvat Mahdi lahendis.1"

Tasub siinkohal mérkida, et kohus analiiiisis koostookohustust naasmisdirektiivi artikli 15(6) p
a mottes, mistottu tuleb kohtu seisukohtade rakendamisel artikli 15(1) p b kohaldamisel 1dhtuda
siiski eelkdige artikli 15(1) p b eeldustest. Kdnealuses kohtuasjas puudusid vélismaalasel
dokumendid ning potentsiaalne vastuvottev riik keeldus vélismaalasele sellise dokumendi
vidljastamisest, mis voOimaldaks vilismaalasel véljasdidukohustust tdita. Euroopa Kohus
selgitas, et ,,koost66 puudumine® naasmisdirektiivi moistes eeldab, et ametiasutus, kes langetab
otsust kolmanda riigi kodaniku kinnipidamise osas, uurib iihelt poolt selle kodaniku kditumist
esialgse kinnipidamise ajal,'®® tegemaks kindlaks, kas viimane on keeldunud pidevate
ametiasutustega koostoost seoses viljasaatmise elluviimisega. Teiselt poolt uurib padev asutus
voimalust, et nimetatud kodaniku kéitumise tottu kestab véljasaatmine kauem, kui ette nihtud.
Euroopa Kohus jéreldas seejuures, et juhul, kui vilismaalase véljasaatmine kestab voi kestis
ettendhtust kauem mdnel muul pdhjusel, ei saa tuvastada vilismaalase kéitumise ja kdnealuse
viljasaatmise kestuse vahel pdhjuslikku seost. Sellest tulenevalt ei ole sellisel juhul voimalik
riskida ka koostdd puudumisest.'®’ Seega peab koostéd puudumise alusel vilismaalase
kinnipidamiseks olema péddeva asutuse poolt tuvastatud véljasaatmismenetluse eduka
labiviimise viibimine, millel peab olema pdhjuslik seos vilismaalase teo voi tegevusetusega.
Eeltoodu ei tdhenda siiski, et vilismaalase kinnipidamisel tulenevalt VSS § 26 Ig-s 1 sitestatud
kaasaaitamiskohustuse rikkumisest,'® tuleb tuvastada kaasaaitamiskohustuse rikkumise ja
véljasaatmismenetluse viibimise vaheline pohjuslik seos. Pohjusliku seose tuvastamise
kohustus esineb tiksnes juhul, kui hinnatakse vilismaalase kinnipidamist iile kuue kuu
(naasmisdirektiivi art  15(6)). Seega  vilismaalase kinnipidamiseks tulenevalt

kaasaaitamiskohustuse rikkumisest piisab iliksnes sellise kohustuse rikkumise tuvastamisest.

119 EKo C-146/14, Mahdi.

180 Kohtuasjas oli isik juba kinni peetud, mistdttu on Euroopa Kohus selgitanud, et tuleb hinnata vilismaalase
kditumist esialgse kinnipidamise ajal.

181 EKo C-146/14, Mahdi, p 82.

182 Vilismaalane on kohustatud 1) andma viljasaatmist tdideviivatele valitsusasutustele suulisi ja kirjalike andmeid
ja seletusi; 2) esitama kdik andmed ja dokumendid ning muud tema valduses olevad tdendid, mis omavad
véljasaatmismenetluses tdhtsust; 3) aitama kaasa viljasaatmiseks vajalike dokumentide muretsemisele; 4) aitama
kaasa oma isiku tuvastamiseks ja kontrollimiseks vajalike andmete kogumisele.
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Samas igasugust vélismaalase tegevust vOi tegevusetust, mis oma loomult ei aita kaasa
véljasaatmismenetluse edukale ldbiviimisele, ei ole voimalik kisitleda kinnipidamise alusena
naasmisdirektiivi artikli 15(1) p b mottes. Vastupidisel juhul oleks koostoé puudumise alust
lihtne kuritarvitada, kuivord enamik vélismaalastest on véljasaatmismenetluses kinnised voi
tdrksad.’®® Samas tulenevalt iiksnes vilismaalase kinnisest iseloomust voi ka nt keelelisest
barjadrist ei oleks pohjendatud vélismaalast kinni pidada. Selleks, et mitte Kkuritarvitada
vélismaalase  kinnipidamise  instituuti,  tuleks  vilismaalase kinnipidamiseks
kaasaaitamiskohustuse mittetditmise alusel tuvastada siiski vdlismaalase tahe tootada eduka
viljasaatmise ldbiviimisele vastu. Vilismaalase tahet eeldavad nii véljasaatmismenetlusest
hoidumine kui ka selle 14biviimise takistamine naasmisdirektiivi artikli 15(1) p b mdttes. Seega
ei saa vilismaalast pidada kinni kaasaaitamiskohustuse mittetéitmise tottu liksnes seetdttu, et
vilismaalane ei ole enda tahtest sOltumata suuteline aitama kaasa véljasaatmismenetluse

edukale ldbiviimisele.

Lisaks on vilismaalase viljasaatmise ldbiviimist voimalik kohtulikult peatada, vaidlustades
VSS-i alusel tehtud lahkumisettekirjutuse ning taotledes kohtult esialgse diguskaitse korras
lahkumisettekirjutuse tditmise peatamist kuni kohtumenetluse 16puni. Taolises olukorras on
Tallinna Ringkonnakohus leidnud, et lahkumisettekirjutuse vaidlustamist ning esialgse
Oiguskaitse korras peatamise taotlemist ei saa pidada tuleneva kaasaaitamiskohustuse
rikkumiseks VSS § 15 1g 2 p 2 mdttes.'® Samas on kiisitav, kas vilismaalase pahausksuse
korral esialgse diguskaitse taotluse esitamisel oleks vdimalik rddkida kaasaaitamiskohustuse
rikkumisest VSS § 15 1g 2 p 2 mdttes. Selline vilismaalase kditumine vdiks naasmisdirektiivi
grammatilisel tolgendamisel olla késitletav véljasaatmise ettevalmistamise vOi ldbiviimise
takistamisena direktiivi artikli 15(1) p b mdttes, kuid kuivord VSS § 26 sitestab
kaasaaitamiskohustuse sisu ning see ei sisalda pahatahtlikult diguskaitsevahendite kasutamist,
ei oleks VSS § 26*ja § 15 1g 2 p 2 grammatilisel tdlgendamisel vilismaalase kinnipidamine
sellisel juhul voimalik. Leian, et ka sitte eesmargiparasel tdlgendamisel ei oleks vélismaalase
kinnipidamine tulenevalt oma Jiguste kaitsmisest (ka pahatahtlikult diguskaitse vahendite
kasutamisest) voimalik, kuivord diguste kuritarvitamist saab diguskaitsevahendite kasutamisel
hinnata iiksnes kohus. Seejuures enne vilismaalase diguste kaitseks esitatud vastava taotluse
sisulist lahendamist ei oleks vélismaalase kinnipidamist lahendava halduskohtu poolt

oiguskaitsevahendi kasutamise eesmirgi suhtes seisukoha votmine diguspirane.

183 Basilien-Gainche, Ik 114.
184 TInRKm 29.02.2016, 3-15-1402 (koopia autori valduses), p 12.
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Kokkuvdtvalt pean oluliseks maérkida, et liikmesriikidel lasub naasmisdirektiivi artiklist 8(1)
kohustus vélismaalaste suhtes viljasaatmismenetluse labiviimiseks ning nende efektiivseks
véljasaatmiseks. Selleks lubab naasmisdirektiivi artikli 15(1) p b pidada vélismaalast kinni,
tulenevalt vilismaalase kditumisest véljasdidukohustuse mittetditmisel {isna laialt. Kuigi Eesti
regulatsioonis on kaasaaitamiskohustus reguleeritud iiksnes kinnipidamisasutuses viibiva
vilismaalase suhtes, tuleks vastavat kaasaaitamiskohustust kohaldada seaduse eesmérgiparasel
tolgendamisel ka vabaduses viibiva vélismaalase suhtes. Kaasaaitamiskohuse tditmise
hindamisel tuleks seejuures votta arvesse eelkdige vilismaalase tahet viljasaatmismenetluse
takistamise voi selle labiviimise viltimise suhtes ning kaasaaitamiskohustuse mittetditmise alla

ei saa kuuluda vilismaalase poolt diguskaitsevahendite kasutamine oma diguste kaitseks.

2.1.3. Tagasisaatmiseks vajalike dokumentide puudumine voi nende viibimine

kolmandast riigist

Eelnevalt kisitletud alused vélismaalaste kinnipidamiseks véljasaatmismenetluses (pdgenemise
oht ja koostdo puudumine) on selgelt sdnastatud ka naasmisdirektiivis (art 15(1)). Kuivord aga
naasmisdirektiivis sonastatud loetelu vilismaalaste kinnipidamiseks on jéetud lahtiseks, on
Eesti kasutanud vOimalust reguleerida vilismaalaste kinnipidamist tdiendava alusega. VSS §
15 1g 2 p 3 kohaselt vdib vilismaalast pidada kinni, kui vélismaalasel puuduvad
tagasipoordumiseks vajalikud dokumendid voi nende hankimine vastuvdtvast voi transiitriigist
viibib. Seega olustikuliselt sisaldab VSS § 15 1g 2 p 3 kahte alternatiivset vilismaalase
kinnipidamise alust, millest itheks on vélismaalasel dokumentide puudumine ning teiseks on
dokumentide hankimise viibimine kolmandast riigist. On oluline mérkida, et viimati nimetatud
alus on ette ndhtud vilismaalase jatkuvaks kinnipidamiseks pérast kuuekuulise tdhtaja
moddumist ka naasmisdirektiivi artikli 15(6) alusel, ent direktiiv ei nde otseselt ette voimalust
vélismaalase esialgseks kinnipidamiseks toodud alusel. Kuivord iile kuuekuulise kestvusega
vélismaalaste kinnipidamiseks toimub eraldiseisev kinnipidamise aluste kontroll, késitlen
kdesolevas alapeatiikis VSS § 15 Ig 2 p-s 3 toodud aluseid vilismaalase kinnipidamise

kontekstis, mis ei vdi kesta iile kuue kuu.

Euroopa Kohus on tagasipdordumiseks vajalike dokumentide puudumise kohta kdivaid aspekte
kasitlenud Mahdi lahendis. Seejuures kajastub Giguskirjanduses Mahdi lahendi pdhilise n-6
jareldusena see, et vilismaalasel dokumentide puudumine ei ole eraldiseisvaks aluseks
vélismaalase kinnipidamiseks, vélismaalasel dokumentide puudumine ei tdhenda eraldiseisvalt

koostdd puudumist, samuti ei ole see piisavaks aluseks, et eeldada vélismaalasest tulenevat
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mirkimisviirset pdgenemise ohtu.’®® Tosi, ehkki Mahdi lahendis olev jireldus puudutab
eelkoige vilismaalase kinnipidamise pikendamise aspekti (s.o kinnipidamise pikendamine iile
kuue kuu ei ole digustatud liksnes dokumentide puudumisel), vottis kohtujurist M. Szpunar
seisukoha ka naasmisdirektiivi artikli 15(1) alusel isiku kinnipidamise suhtes dokumendi
puudumisel. Kohtujurist leidis, et kuivord vélismaalast voib kinni pidada iiksnes juhul, kui
véljasaatmine voib vilismaalase kditumise tottu ebadnnestuda, on naasmisdirektiivi artikli
15(1) alusel vilismaalase kinnipidamine digusvastane, kui kinnipidamise aluseks on iiksnes
asjaolu, et vilismaalasel puuduvad dokumendid.’®® On oluline mirkida, et Euroopa Kohus
vastavat seisukohta Mahdi lahendis imber ei liikkanud, vaid kasitles dokumentide puudumist
tiksnes naasmisdirektiivi artikli 15(6) kohaldamisel. Eeltoodust tulenevalt, kuivord tiksnes
dokumentide puudumine ei ole piisavaks aluseks vélismaalase kinnipidamiseks, ei saa pidada
VSS § 15 1g 2 p-s 3 toodud esimest alternatiivi naasmisdirektiivi artikliga 15(1) kooskodlas

olevaks.

VSS § 15 1g 2 p-s 3 toodud teise alternatiivi digusparasuse hindamisel, ei saa ldhtuda eeldusest,
et naasmisdirektiivi artikli 15(6) p b lubab riikidel vélismaalasi sellel alusel jatkuvalt Kinni
pidada, kuivord kinnipidamise pikendamine ei ole samastatav vilismaalase esialgse
kinnipidamisega. Sellest tulenevalt tuleb vilismaalase esmasel kinnipidamisel hinnata

eraldiseisvalt VSS § 15 1g 2 p-s 3 toodud aluse vastavust naasmisdirektiivi artiklile 15(1).

Esmalt on oluline vilja tuua, et analiilisitava kinnipidamise aluse alternatiivi vastuvotmisel ei
ole Eesti seadusandja toonud seletuskirjas iihtegi sisulist alust. Seletuskirjast tuleneb, et
seadusandja on pidanud naasmisdirektiivi artikli 15 Idigetes 1 ja 6 esitatud aluseid
samavdiarseteks, mistottu pidas seadusandja ka mdistlikuks loetleda need koik liheskoos samas
sittes.'®” Hinnates siiski dokumentide hankimise viibimist kolmandatest riikidest eraldiseisva
alusena vilismaalase kinnipidamiseks, on ilmne, et tegemist ei ole asjaoluga, mis oleks
vilismaalase vahetus mojusfidris véljasaatmismenetluse kulgemise mdjutamisel. Euroopa
Kohus on aga El Dridi lahendis asunud seisukohale, et vilismaalastest mittesdltuvaid aluseid

188

vélismaalaste kinnipidamisel ei saa pidada oOiguspérasteks. Kuivord vélismaalase

185 Costello (2016), Ik 309; EKo C-146/14, Mahdi, p 73, 74.
186 M. Szpunar. Kohtujuristi seisukoht EK asjas C-146/14, p 80, 84.

187 viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduse ning Euroopa Liidu kodaniku seaduse muutmise seadus eelndu
(444  SE)  seletuskiri. —  http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/3d29680f-dchd-4866-900f-
cd4e5e995e25/V%C3%A41jas%C3%B5idukohustuse%20ja%20sisses%C3%B5idukeelu%20seaduse%20ning%
20Euroopa%?20L.iidu%20kodaniku%?20seaduse%20muutmise%20seadus/ (viimati vaadatud 02.05.2016), 1k 6, 7.

188 EKo C-61/11, El Dridi, p 39; vt samal teemal ka URO Inimdiguste Ndukogu. Promotion and protection of all
human rights, civil, political, economic, social and cultural rights, including the right to development. 10. sessioon,
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kinnipidamise alused (sh naasmisdirektiivi artiklist 15 tulenevad) on rangelt piiritletud
vilismaalaste pohidiguste jirgimiseks,'®® on keeruline leida mdistlikku pdhjendust
vélismaalase kinnipidamise vajadusele, kui vélismaalasest tulenevad asjaolud ei viita mingilgi
moel viljasaatmismenetluse eduka l&biviimise nurjamisele voi selle 1dbiviimise takistamisele.
Dokumentide viibimisel kolmandatest riikidest ei ole vOimalik sOnastada ka moistlikku
eesmirki vilismaalase kinnipidamiseks viljasaatmismenetluse libiviimise ajaks, mistdttu
dokumentide viibimine kolmandatest riikidest ei saa olla iseseisvaks proportsionaalseks aluseks
vilismaalase kinnipidamiseks viljasaatmismenetluses. Samuti, kuivord jirelevalvemeede
peaks tagama konkreetse eesmérgi saavutamist, ei ole tulenevalt eesmairgi puudumisest
voimalik konstrueerida ka vdimalikku tulemust, mida vélismaalase kinnipidamine vastaval
alusel voimaldaks saavutada. On ilmne, et vdlismaalase kinnipidamine ei mdjuta dokumentide
hankimise kiirust kolmandast riigist elik loppjdrgus ei taga vilismaalase kinnipidamine
kolmandatest riikidest dokumentide viibimisel ka mingilgi méiral véljasaatmismenetluse

edukat 1dbiviimist.

Eeltoodust tulenevalt olen seisukohal, et VSS § 15 lg 2 p-s 3 toodud alternatiivsed alused
vilismaalaste kinnipidamiseks viljasaatmismenetluses ei ole kooskdlas naasmisdirektiivi
artikliga 15. Sittes toodud alused ei ole iseseisvalt proportsionaalsed vélismaalase
kinnipidamiseks ning dokumentide kolmandatest riikides hankimise viibimise tdttu
vélismaalase kinnipidamine ei taga viljasaatmismenetluse efektiivsemat ldbiviimist. Seejuures
vilismaalase mojusfédrist véljaspool olevate asjaolude alusel vilismaalaste kinnipidamine on
selges vastuolus Euroopa Kohtu praktikaga. Sellest tulenevalt tuleks Eesti vélismaalaste
kinnipidamise regulatsiooni naasmisdirektiiviga kooskodlla viimiseks VSS § 15 Ig 2 p 3

tuhistada.

2.1.4. Kinnipidamise eeldused vilismaalase kinnipidamiseks iile kuue kuu

Naasmisdirektiivi artikli 15(5) kohaselt voib vélismaalast viljasaatmismenetluses pidada kinni
maksimaalselt kuus kuud. Artiklist 15(6) tuleneb erand, mille kohaselt vdivad liikmesriigid
pikendada vastavat tihtaega tdiendavalt 12 kuu vorra (s.o kokku kuni 18 kuuni) kahel juhul:
kui véljasaatmise viibimine on tdendoliselt pohjustatud asjaolust, et vidlismaalane ei tee

koostood voi kui viljasaatmiseks vajalike dokumentide hankimine kolmandast riigist viibib.

pdevakorra p 3. A/HRC/10/21. 16.02.2009, p 67, 82. URO Inimdiguste Ndukogu. Report of the Working Group
on Arbitrary Detention, El Hadji Malick Sow. 13. sessioon, pdevakorra p 3. A/HRC/13/30, p 63.

189 EKo C-61/11, El Dridi, p 42.
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Tegemist on imperatiivsete alustega, mis peavad olema siseriiklikult sitestatud*® ning selliselt

on need reguleeritud ka VSS § 25 1g-s 2.1%

Ehkki nagu eelnevalt mainitud, on Euroopa Kohtu praktikaga vastuolus vilismaalaste
kinnipidamine tulenevalt asjaoludest, mis on viljaspool vilismaalase mdjusfiiri,’®? ei ole
selliste asjaoludega arvestamine siiski vastuoluline naasmisdirektiivi artikli 15(6) alusel
kinnipidamise pikendamisel. Kuigi Mahdi lahendis ei lahendanud Euroopa Kohus kolmandast
riigist dokumentide hankimise viibimise kiisimust, sisustas kohus siiski naasmisdirektiivi artikli
15(6) kohaldamise {iildist pohimdtet. Nimelt leidis kohus, et direktiivi artiklis 15(6) toodud
alternatiivide alusel vilismaalase kinnipidamise pikendamiseks on tarvis esmalt kontrollida,
kas vilismaalase esialgne kinnipidamine kuni kuueks kuuks on olnud diguspirane.'®® Seejuures
on vilismaalase iile kuue kuu kinnipidamise pikendamise valtimatuks eelduseks
naasmisdirektiivi artikli 15 Idigetes 1, 3 ja 4 toodud aluste jitkuva esinemise kontroll.!** Seega
Euroopa Kohtu poolt direktiivi artiklile 15 antud tdlgenduse kohaselt saab iile kuue kuu kestev
kinnipidamine artiklis 15(6) toodud alustel toimuda tiksnes juhul, kui vidlismaalase suhtes

esinevad jatkuvalt artikli 15 16igetes 1, 3 ja 4 toodud eeldused.

Sellise tdlgenduse kohaselt ei ole rahvusvahelise kogukonna esile toodud murekohad enam
aktuaalsed, kuivord riikidel peab piiratud juhtudel sdilima nende suverddnsusest tulenev digus
kontrollida vélismaalaste viibimist oma territooriumil. Seejuures kui vélismaalane on
pogenemisohtlik, peab riigil sdilima rohkem vdimalusi vélismaalase suhtes sunnimeetmete
kohaldamiseks ka siis, kui véljasaatmiseks vajalike dokumentide hankimine kolmandatest
riikidest viibib. Ulatuslikum vdimalus vélismaalaste suhtes sunnimeetmete rakendamiseks on
moistagi pohjendatud siis, kui vilismaalane keeldub pddeva asutusega koostdd tegemisest
viljasaatmismenetluse edukaks Idbiviimiseks. Samas on oluline rohutada, et naasmisdirektiivis
ette ndhtud 18-kuuline kinnipidamine on vdimalik iiksnes direktiivi artiklis 15(6) toodud kahel
alusel. Seega nditeks juhul kui vdlismaalane teeb pddeva asutusega piisavalt koostdod, tema
tagasisaatmiseks on dokumendid hangitud, kuid ta on pdgenemisohtlik ning teda ei ole
suudetud nt logistilistel pdhjustel enne kuue kuu moodumist riigist vélja saata, ei ole

vélismaalast voimalik iile kuue kuu Kkinni pidada. Seda pohjusel, kuna logistilised torked

190 peers, 1k 502.
191 Seejuures ei sisalda VSS § 25 lg 2 dokumentide puudumist eraldiseisva alusena — vrd VSS § 151g 2 p 3.

92 URO Inimdiguste Noukogu. Meelevaldse kinnipidamise to6grupi aruanne. U.N. Doc. A/HRC/10/21.
16.02.2009, p 67, 82. URO Inimdiguste Noukogu. Meelevaldse kinnipidamise t66grupi aruanne. U.N. Doc.
A/HRC/13/30. 18.01.2010, p 63.

193 EKo C-146/14, Mahdi, p 61, 69 jj.
194 EKo C-146/14, Mahdi, p 69.
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véilismaalase viljasaatmisel ei ole sellisteks alusteks, mida oleks vdimalik kohaldada

naasmisdirektiivi artiklit 15(6) rakendades.

Lisaks tile kuue kuu kinnipidamise aluste problemaatikale on tingimata vaja arvestada ka
naasmisdirektiivist tuleneva ajalise limiidi imperatiivsusega ning teiste tdhtaja kulgemise
arvestamise pohimotetega. Euroopa Kohus on Kadzoevi lahendis seadnud selge piiri, et
naasmisdirektiivi artiklis 15(6) sétestatud 18-kuuline vilismaalaste kinnipidamise tédhtaeg on
16plik.1*® Erinevatel aegadel naasmisdirektiivi alusel toiminud kinnipidamise ajad tuleb
omavahel summeerida,’®® seejuures kinnipidamise tihtaja kulgemine 18-kuulise piiri
arvestamisel ei peatu, kui vilismaalane on vaidlustanud lahkumisettekirjutuse.’®” Euroopa
Kohus maérkis seejuures, et vilismaalane tuleb 18-kuulise kinnipidamise tdhtaja moddumisel
vabastada viivitamatult ning vélismaalase jatkuvat kinnipidamist naasmisdirektiivi alusel ei
Oigusta ka vilismaalasest tulenevad erakorralised asjaolud nagu dokumentide puudumine,
agressiivsus ega elamiseks vajalike materiaalsete vahendite puudumine. Lisaks, kuivord
tegemist on eeskitt avaliku korra ja julgeolekuga seotud kaalutlustega, ei ole sellistel pdhjustel
rajanev  vilismaalase kinnipidamine naasmisdirektiivi alusel {ildsegi v&imalik.!%®
Naasmisdirektiivi alusel oleks voimalik isikut kinni pidada uuesti iiksnes juhul, kui
vélismaalase suhtes hakkab kulgema uus n-6 viibimisaluseta riigis viibimise tdhtaeg, s.o kui
vilismaalane lahkub riigist ning siseneb riiki uuesti vOi kui vilismaalane saab
viljasaatmismenetluse kéigus riigis viibimiseks aluse, ent tal ei dnnestu riigis viibimise alust
hiljem uuendada.®® Samas lahendis leidis kohus samuti, et 18 kuu tihtaja sisse saab arvestada
iiksnes naasmisdirektiivi alusel kohaldatavat kinnipidamist. Juhul kui vélismaalane esitab
viljasaatmismenetluse ajal varjupaigataotluse, ei arvestata 18-kuulise tdhtaja sisse vidlismaalase
kinnipidamist varjupaigamenetluses, kui vilismaalase suhtes on tehtud eraldi otsus tema
kinnipidamiseks varjupaigamenetluse reeglitest tulenevatel alusel.?®® Varjupaiga taotluse
esitamisel vélismaalase suhtes algatatud viljasaatmismenetlus kiill ei 16ppe, ent sellisel juhul

saab vilismaalase kinnipidamise alus tuleneda direktiivi 2013/33 (edaspidi varjupaiga direktiiv)

195 EKo C-357/09, Kadzoev, p 69.

19 Hailbronner, Ik 1544; vt ka EKo C-357/09, Kadzoev, p 51.
197 EKo C-357/09, Kadzoev, p 53.

1% EKo C-357/09, Kadzoev, p 68, 70.

199 peers, Ik 503.

20 Juhul, kui isikut peetakse jétkuvalt kinni naasmisdirektiivist (mitte varjupaiga direktiivist) tulenevatel
kaalutlustel, jatkub vilismaalase suhtes naasmisdirektiivist tuleneva kinnipidamise téhtaja kulgemine. Vt EKo C-
357/09, Kadzoev, p 43-48.
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artiklist 8(3),2° mistdttu naasmisdirektiivis ettenihtud tihtajalisi piirangud vilismaalasele ei

kohaldata.

Hinnates varjupaiga direktiivi artiklis 8(3) toodud vélismaalase kinnipidamise aluseid, v3ib
leida huvitava kombinatsiooni, mille puhul ei ole vélistatud vélismaalase poolt
viljasaatmismenetluse eduka libiviimise nurjamine selle varajases staadiumis. Nimelt nieb
varjupaiga direktiivi artikli 8(3) p d ette voimaluse vélismaalase kinnipidamiseks juhul, kui
vilismaalane on esitanud varjupaigataotluse eesmaérgiga liikata edasi vOi nurjata tema
véljasaatmismenetluse edukas lédbiviimine. Konealune sdte sisaldab selget viidet ka
naasmisdirektiivile, mistottu ei ole vélistatud selline tolgendus, mille kohaselt toimub sellisel
juhul vélismaalase kinnipidamine naasmisdirektiivist tulenevate eesmérkide tditmise
tagamiseks. Lisaks, tulenevalt Euroopa Inimdiguste Kohtu késitlusest, ei tdhenda pooleliolev
varjupaigamenetlus iseenesest, et varjupaigataotluse esitanud isiku kinnipidamine ei toimu
enam tema viljasaatmise tagamiseks.?%? Seega ei ole vilistatud selline vilismaalase
kinnipidamise tdhtaja kulgemise tdlgendus, mille kohaselt vdetakse naasmisdirektiivist
tuleneva tdhtaja arvestamisel arvesse muu hulgas ka kinnipidamise aega, mille jooksul oli
vilismaalane peetud kinni varjupaiga direktiivi artikli 8(3) p d alusel. Samas kui sarnaselt
esialgse diguskaitse taotluse esitamisega lahkumisettekirjutuse tiitmise peatamiseks ei voiks
olla koost60 kohustuse rikkumisena késitletav ka vilismaalase poolt varjupaigataotluse
esitamine, muutuks vélismaalase véljasaatmine tulenevalt varjupaigamenetluse ldbiviimise
kohustusest naasmisdirektiivi artiklis 15(5) sdtestatud tdhtaja jooksul {isna peatselt

perspektiivituks.

Sellele vaatamata ei tohiks oma diguste kasutamine olla késitatav muu kohustuse rikkumisena.
Siinkohal ei tasuks segi paisata Euroopa Inimdiguste Kohtu ja Euroopa Kohtu tolgendusi ning
nende ldhtekohti. Euroopa Inimdiguste Kohus on joudnud iilaltoodud jéreldusele
viljasaatmismenetluse jatkuva kulgemise osas, lihtudes kinnipidamise voimalikust eesmérgist
EIOK artikli 5(1) p f mottes. Seejuures, Kkuigi varjupaigamenetluses vilismaalase
Kinnipidamine varjupaiga direktiivi artikli 8(3) p d alusel vdib kitkeda endas ka
naasmisdirektiivist tulenevaid eesmidrke ning vélismaalase poolt véljasaatmismenetluses
varjupaigataotluse esitamine iseenesest viljasaatmismenetlust ei katkesta,?*® ei pruugi see olla

piisav, et ndustuda sellise tdlgendusega, mille kohaselt varjupaiga direktiivi artikli 8(3) p d

201 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2013/33/EL, millega sitestatakse rahvusvahelise kaitse taotlejate
vastuvotu nduded (uuesti sdnastatud). — ELT L 180, 29.6.2013, Ik 96-116.

202 E|Ko 62116/12, Nabil vs. Ungari, p 38.
208 EKo C-534/11, Arslan, 60; EKo C-601/15, N, p 76.
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alusel vilismaalase kinnipidamise aega tuleks arvestada ka naasmisdirektiivi artikli 15(5) voi

(6) tihtaegade arvestamisel.

Esiteks, Euroopa Kohus eristab selgelt erinevaid menetlusi ning kinnipidamise aluseks olevaid
eeldusi ning on selgelt viljendanud, et varjupaigataotluse esitamise hetkest naasmisdirektiiv
vilismaalase suhtes ei kohaldu.?’* Naasmisdirektiiv ei kohaldu vilismaalase suhtes niikaua,
kuni kulgeb ajavahemik varjupaigataotluse esitamisest kuni selle taotluse osas esimese astme
otsuse langetamiseni vOi vajadusel kuni nimetatud otsuse peale esitatud kaebuse tulemuse
selgumiseni.?® Teiseks, kui Euroopa Kohus formuleeris vilismaalaste kinnipidamise
voimaluse varjupaigamenetluses tulenevalt vilismaalaste pahatahtlikust kditumisest, késitles
Euroopa Kohus seda kui kinnipidamise aluseks olevat asjaolu, mitte meedet naasmisdirektiivis
seatud eesmirkide tiitmiseks.??® Kolmandaks tuleb siinkohal arvestada ka naasmisdirektiivi
artiklist 8(1) litkmesriikidele seatud kohustusega votta kasutusele kdik meetmed, et tagada
direktiivist tulenevate kohustuste tditmine ning hoiduda kdigist meetmetest, mis voivad
ohustada direktiivi eesmirkide saavutamist.?®” Kui digem oleks kohaldada naasmisdirektiivi
artikli 15(5) ja (6) tdhtaegade suhtes sellist tdlgendust, mille kohaselt tuleb kinnipidamise
tdhtaja hulka arvestada ka seda aega, mil vélismaalane on kinnipeetud varjupaiga direktiivi
artikli 8(3) p d alusel, ei oleks teatud juhtudel riikidel objektiivset voimalust tdita neile
naasmisdirektiivist seatud kohustusi. Sellist olukorda saaksid vilismaalased aga kergelt &ra

kasutada ning viltida nende kinnipidamist véljasaatmismenetluses.

Eeltoodud kaalutlustel leian, et naasmisdirektiivi artikli 15 1digetes 5 ja 6 toodud tdhtaecgade
kulgemise arvestamisel ei tuleks arvesse votta varjupaiga direktiivi artikli 8(3) p d alusel
vélismaalase kinnipidamise aega. Vastupidine tdlgendus looks vilismaalastele vdimaluse
kuritarvitada nii varjupaigasiisteemi kui ka naasmisdirektiivis seatud reeglistikku
viljasaatmismenetluse nurjamiseks. Viimane oleks aga selgelt vastuolus Euroopa Kohtu poolt

loodud menetluste eristamise pohimottega ning naasmisdirektiivi eesmérkidega.

204 EKo C-357/09, Kadzoev, p 45; EKo C-534/11, Arslan, p 52; EKo C-601/15 N, p 75.
205 \/t naasmisdirektiivi preambula p 9; EKo C-534/11, Arslan, p 49.

206 EKo C-534/11, Arslan, p 50-63.

207 EKo C-329/11, Achughbabian, p 43.
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2.2. Leebemate meetmete kohaldamise kohustus

Euroopa Kohus on mérkinud, et isegi leebemate jérelevalvemeetmete kohaldamine saab olla
digustatud iiksnes erandlikel asjaoludel,?®® mistdttu ei saa olla mdistlikku kahtlust selles, et
isiku kinnipidamine eeldab esmalt pdhjalikku ning asjakohast kaalutlust leebemate meetmete
rakendamise kasuks. Kuivord lahkumisettekirjutuse vabatahtliku taitmise tahtaecga ning sellega
seonduvat padeva asutuse kaalutlusdigust ei saa arvestada vilismaalase kinnipidamise iile
otsustamisel, tuleb péddeval asutusel siiski kaaluda teiste voimalike jérelevalvemeetmete
rakendamist eduka véljasaatmise ldbiviimise tagamiseks. Liikmesriikidele on antud igus
kohustada vilismaalasi pdgenemise ohu véltimiseks ilmuma korrapéraselt ametiasutusse,
madrata piisav rahaline tagatis, kohustada vélismaalast loovutama dokumente voi viibida
kindlaksméératud kohas (art 7(3)). VSS-is on PPA kasutuses olevad jdrelevalvemeetmed
satestatud § 10 1g-s 2, millest direktiivi naitlikus loetelus toodust on PPA-I tdiendav véimalus
kohustada vilismaalast ilmuma lahkumisettekirjutuse tditmist tagavate asjaolude selgitamiseks,
kohustada vélismaalast teavitama PPA-d elukohavahetusest voOi elukohast pikemast
eemalviibimisest (s.0 ei kohusta elama kindlas kohas) ning kohustada vélismaalast teavitama
PPA-d vilismaalase perekonnaseisu muutumisest. Samas ei nde VSS ette voimalust kiisida
vélismaalaselt viljasdidukohustuse tditmise tagamiseks rahalist tagatist. Euroopa Liidu
liikkmesriikides on lisaks iilal mainitule kasutuses leebemate jirelevalvemeetmetena ka
elektrooniline jirelevalve, kolmanda isiku vastutus (guarantor requirements),2%
sotsiaalhooldustdotaja jarelevalve voi sotsiaalhoolduse plaani rakendamine (release to care

worker or under a care plan).2%

Naasmisdirektiivi preambula p 16 kohaselt on liikmesriikidel digus viljasaatmise eesmargil
pidada vilismaalasi kinni, ent seda tiksnes olukorras, kui leebemate sunnimeetmete kasutamine
el oleks piisav. Leebemate meetmete kaalumise kohustus on sitestatud naasmisdirektiivi
artiklis 15(1), mis annab aluse vélismaalase kinnipidamiseks tiksnes juhul, kui muid piisavaid,
kuid leebemaid sunnimeetmeid ei ole konkreetsel juhul vdimalik tulemuslikult kasutada.
Ulaltoodud VSS § 10 lg-s 2 sitestatud konkreetsete jirelevalvemeetmete kohaldamise
voimalust tulebki kaaluda isiku kinnipidamise iile otsustamisel (VSS § 15 Ig 2) sdltumata
asjaolust, et naasmisdirektiivis on vastavad meetmed ette ndhtud viljasdidukohustuse

vabatahtliku tditmise tagamiseks. Tegemist on iildiste véljasaatmiskohustuse tditmist tagavate

208 EKo C-61/11, El Dridi, p 37.
209 K olmanda isiku kohustus tagada vilismaalase osavdtt viljasaatmismenetluses.

210 vimalus vabastada isik sotsiaaltddtaja hoole alla, kelleks on praktikas olnud niiteks kaplan, sotsiaaltddtaja,
psiihhiaater. Vt EMN uuring, lk 33 - 37.
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meetmetega, elik tegemist ei ole meetmetega, mida oleks vOimalik rakendada iiksnes
vabatahtliku viljasdidukohustuse tditmise tdhtaja valtel (vt naasmisdirektiivi art 81(1) ja art
15(1)). Viimase abindu kontseptsioon on vélismaalaste kinnipidamisel moddapddsmatu,
kuivord haldusoigusliku meetmena kohaldatakse isiku suhtes vabadust piiravat jérelevalvet.
Sellest tulenevalt on ka ilmne, et haldusdiguslik vabaduse piiramine saab igal juhul olla iiksnes
erand, mitte tava.?!! Seega haldusdigusliku kinnipidamise vdimalused peavad olema Kitsalt
piiritletud,?*> mida on rahvusvahelise diguse kohaselt kitsendatud mh viltimatuse
pShimdttega.?’® Vilismaalaste pohidiguste jirgmise eesmirgil on kinnipidamise ranget

piiritlemist sedastanud ka Euroopa Kohus.?!*

Direktiivis sOnastatud Kkohustus leebemate jarelevalvemeetmete kohaldamiseks voi
kohaldamise kaalumiseks tekitab paratamatult mitmeid kiisimusi sellise kohustuse tditmisel.
Objektiivselt on selgusetu, kuidas peaks hindama leebema meetme sobivust eesméargi
tagamiseks, samuti ei ole selge, kuidas hinnata leebema meetme piisavat tohusust voi millisel
juhul on vdimalik pidada leebema meetme kohaldamise kaalumise kohustust tdidetuks, et

vilismaalase kinnipidamist oleks vdimalik pidada diguspéraseks.

Kahtlemata on pdhjendatud lugeda digusvastaseks sellist vilismaalase kinnipidamist, mille
otsustamise kdigus ei ndhtu, et piddev asutus oleks leebemate meetmete kohaldamist iiletildsegi
kaalunud. Sellist kinnipidamist on pidanud meelevaldseks nii EIK?*® kui ka URO Inimdiguste
Komitee.?!® Tegemist on ilmselge digusvastasusega, kuivord sellisel juhul ei tuvastata
vilismaalase kinnipidamise véltimatut vajadust, mis on aga kehtiva Oiguse kohaselt

moddapadsmatuks eelduseks vilismaalase kinnipidamiseks viljasaatmismenetluses.

Euroopa Kohus on leidnud, et vilismaalase kinnipidamine véljasaatmiskohustuse tditmise
tagamiseks on vOimalik iiksnes juhul, kui lahkumisettekirjutuse sundtditmine voib igale

konkreetsele olukorrale antud hinnangut arvestades asjaomase isiku kéitumise tottu

21 URO Inimdiguste Noukogu. Meelevaldse kinnipidamise tddgrupi aruanne. UN. Doc. A/HRC/13/30.
18.01.2010, p 59 jj.

212 JRO Inimdiguste Noukogu. Meelevaldse kinnipidamise todgrupi aruanne. U.N. Doc. A/HRC/22/44.
24.12.2012, p 81.

213 RO Inimdiguste Komitee. Communication No 1324/2004, Shafiq vs. Austraalia. U.N. Doc.
CCPR/C/99/D/1324/2004 (2006), p 7.2; URO Inimdiguste Komitee. Communication No 560/1993, A vs.
Austraalia. U.N. Doc. CPR/C/50/D/560/1993 (1997), p 9.2.

214 EKo C-61/11, El Dridi, p 42.
215 E|Ko 34082/02, Rusu vs. Austria, p 48-59.

26 URO Inimdiguste Komitee. Communication No 900/1999, C vs. Austraalia. U.N. Doc.
CCPR/C/76/D/900/1999 (2002), p 8.2.
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ebadnnestuda.?!’ Teisiti 6eldes on vilismaalase kinnipidamine viljasaatmiskohustuse tiitmise
tagamiseks lubatud liksnes juhul, kui sdltumata leebemate jérelevalvemeetmete tdhususest, ei
suuda tdendoliselt iikski nendest meetmetest tulenevalt konkreetse vélismaalasega seotud

asjaoludest ning tema kditumisest tagada vastava vilismaalase viljasaatmise edukat l1abiviimist.

Tuleb seejuures toonitada, et pelgalt vilismaalase pdgenemise ohu tuvastamine voi toendoliseks
pidamine ei ole iseenesest automaatseks aluseks vilismaalase kinnipidamiseks voi isegi
leebema jéarelevalve meetme kohaldamiseks. Nagu eelnevalt margitud, tulenevalt
naasmisdirektiivi artiklist 7(3) on riikidel vdimalik kohaldada vélismaalase suhtes
kinnipidamisest leebemaid jarelevalvemeetmeid pdgenemise ohu korral. Euroopa Kohus on
seejuures pdgenemise ohu kontekstis leidnud, et enne vilismaalase suhtes kinnipidamise
kohaldamist tuleb siseriiklikul kohtul hinnata konkreetse vilismaalase olukorra faktilisi
asjaolusid ning teha kindlaks, kas selle vélismaalase suhtes voib tohusalt kohaldada leebemat
meedet. Samas juhul, kui leebema meetme kohaldamine ei osutu vdimalikuks, tuleb kohtul
eraldi otsustada, kas sellisel juhul leebema meetme kohaldamata jatmisel sdilib vdlismaalase
puhul pdgenemise oht.?!® Euroopa Kohtu selgitus on samas monevdrra segane, kuivord see
lahtub véltimatu vajaduse hindamise kriteeriumi lahti sdnastamisel ebaloogilisest struktuurist
maérkides, et pogenemise ohu olemasolu tuleks véidetavalt kontrollida ka parast leebemate
jarelevalvemeetmete kasutamise vOimatuse tuvastamist. Samas ei ole vOimalik leebemaid
jarelevalvemeetmeid iilelildsegi kohaldada, kui vélismaalase puhul ei esine pdgenemise ohtu
(art 7(3)). Seega kuivord pdgenemise ohu kontekstis jdrelevalvemeetmete kohaldamise
kaalumise tingibki pogenemise oht, puudub mdistlik vajadus pdgenemise ohu jatkuva
esinemise kontrollimiseks, kui puudub vOimalus kohaldada leebemaid jérelevalvemeetmeid.
Sellisel juhul ei muutu vastava kontrolli teostamise tagajérjel vélismaalasest tulenev

pdgenemise oht mingilgi méiéral.

On tdendoline, et Euroopa Kohus ldhtus véltimatu vajaduse selgitamisel naasmisdirektiivi art
15(1) struktuurist, ega poOdranud tdhelepanu iildistele jirelevalvemeetmete kohaldamise
eeldustele. Sellest tulenevalt jdi Euroopa Kohtu poolt selgelt viljendamata see, kuidas oleks

voimalik hinnata leebema jirelevalvemeetme tohusust, kui selle kohaldamine on siiski

217 EKo C-61/11, El Dridi, p 39.
218 EKo C-146/11, Mahdi, p72.
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voimalik, vOi millise ulatuseni peaks leebem jérelevalve meede tagama eduka

viljasdidukohustuse tiideviimist.?t®

Olen seisukohal, et leebemate jarelevalvemeetmete kasutamise voimalikkuse hindamiseks on
tarvis esmalt teha kindlaks, millisel alusel soovitakse vdlismaalase kinnipidamist kohaldada.
Seejuures iga erineva aluse juures tuleb ka selgelt eristada, mida soovitakse jarelevalvemeetme
kohaldamisega saavutada, et oleks jarelevalvemeetme kohaldamise vajadust {iletildsegi
voimalik hinnata. Samas {ikski leebematest jarelevalvemeetmetest ei taga olemuslikult edukat
véljasaatmist selliselt nagu vélismaalase kinnipidamine, mistdttu jarelevalvemeetme
kohaldamise vajalikkuse hindamisel tuleb ldhtuda teistest kaalutlustest. Nii on néiteks
pohjendatud hinnata vélismaalase kinnipidamise iile otsustamisel kinnipidamise moju
pogenemisohu minimeerimisele vorreldes teiste, leebemate jérelevalve meetmetega, kui
vilismaalast soovitakse pidada kinni tulenevalt pdgenemise ohust. Juhul kui vilismaalast
soovitakse kinni pidada tulenevalt tema véljasaatmise takistamisele suunatud tegevusest voi
tegevusetusest, tuleks leebemate jérelevalvemeetmete rakendamise vOimaluse kaalumisel

hinnata erinevate meetmete moju vilismaalase motiveerimisele.

Olles tuvastanud konkreetse kinnipidamise tingiva aluse, tuleb asuda hindama, kas konkreetne
hinnatav leebem jarelevalvemeede tagaks kinnipidamisega sama eesmaérgi tditmise voi ei osutu
leebem jérelevalvemeede siiski piisavalt tdhusaks. Késitledes leebemate jarelevalvemeetmete
kasutamise voimalikkust, on oluline mérkida, et leebema meetme kohaldamise voimalikkuse
hindamisel ei ole vOimalik ldhtuda eeldusest, et leebemad meetmed peaksid vélistama
pogenemise ohu voi tagama vilismaalase véljasaatmise efektiivsust samavaérselt vilismaalase
Kinnipidamisega. Asudes vastupidisele seisukohale, voib jouda ohtlikule jareldusele, et
kinnipidamine on igal juhul vdimalik, kuivord tikski leebematest jarelevalvemeetmetest ei
suuda objektiivselt tagada samu garantiisid, viljasaatmismenetluse efektiivsust voi tulemust,
mida on vOimalik saavutada vilismaalase kinnipidamisega. Kas voi nditeks pogenemise ohu
puhul, mis on maéératlemata digusmdiste, on ilmne, et vélismaalast kinni pidamata esineb
ilmselgelt suurem pdgenemise oht, kui isikut kinni pidades. Samuti avaldab kahtlemata
kinnipidamine kodige suuremat mdju sundimaks vilismaalast koostdole, riivates seejuures PPA
kasutuses olevatest meetmetest koige enam vilismaalase digusi. Teisalt tuleb jéllegi arvestada
naasmisdirektiivi kehtestamise iihe peamise eesmargiga, milleks oli luua iihtsed reeglid tShusa

tagasisaatmis- ja repatrieerimispoliitika elluviimiseks, ehk riikidele tuleneb naasmisdirektiivist

219 Buroopa Kohus mirkis iiksnes, et kinnipidamist on vdimalik kohaldada juhul, kui leebemate meetmete
kohaldamine ei ole vdimalik.
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kohustus viibimisaluseta isikut liidu territooriumilt kiirelt ja efektiivselt vilja saata (art 8(1)).22°
Seega leebemate jarelevalvemeetmete kohaldamise vdimaluse hindamisel ei saa ldhtuda ka
sellest, et kuivord leebemad jérelevalvemeetmed ei suuda tagada samu garantiisid, mis
vilismaalase kinnipidamine, tuleks igal juhul kohaldada vélismaalasi vidhem koormavaid

leebemaid jérelevalvemeetmeid.

Kuivord vastava hinnangu andmisel on tegemist prognoosotsusega, oleks moistlik, kui leebema
meetme kohaldamisega saavutataks piisav tdendosus, et vastav meede tagab vilismaalase
viljasaatmismenetluse eduka ldbiviimise. Seejuures tasub maérkida, et kuna leebemate
jirelevalvemeetmete rakendamisel vdib pikeneda ka vilismaalase villjasaatmise aeg,??! on igal
juhul maistlik, et leebema jarelevalvemeetme rakendamise korral kannatab piiratud mééaral ka
viljasaatmise efektiivsus. Viljasaatmise efektiivsuse langus ei saa aga leebemate meetmete
kohaldamise vOimaluse hindamisel olla selline, mis tOendoliselt vilistaks vélismaalase

viljasaatmise.

Vottes eeltoodu kokku, tuleks kinnipidamise leebemate meetmete kohaldamise vdimaluse
tuvastamiseks hinnata esmalt tuvastada eelduste olemasolu, mis on vajalikud vélismaalase
kinnipidamiseks (VSS § 15 Ig 2). Seejdrel tuleb kohtul, ldhtudes konkreetse vilismaalasega
seotud olulistest asjaoludest hinnata, kas konkreetsel juhul oleks voimalik kohaldada leebemaid
jarelevalvemeetmeid Kinnipidamise alusest tuleneva riski minimeerimiseks elik kas
konkreetsed leebemad jarelevalvemeetmed tagaksid piisava tdendosusega vilismaalase
viljasaatmise eduka ldbiviimise.??? Vilismaalase kinnipidamine on seejuures vdimalik iiksnes
juhul, kui seaduses ette ndhtud leebemate jarelevalvemeetmete kohaldamine ei suudaks piisava

toendosusega tagada vélismaalase viljasdidukohustuse tiitmist.

2.3. Proportsionaalsus

Euroopa Liidu pohidiguste hartast tuleneb, et piirangud isikute liikumisvabadusele on
voimalikud tiksnes juhul, kui need on vajalikud ja proportsionaalsed ning tagavad tihiseid huve,
mida Liit tunnistab (vt art 6 ja 52(1)). Vaatamata asjaolule, et naasmisdirektiivi esialgses

eelndus sooviti vilismaalaste kinnipidamist kohaldada automaatse meetmena,?? vdeti direktiiv

220 \/t ka naasmisdirektiivi preambula p 2, 11; samuti EKo C-329/11, Achughbabian, p 43, 45.

221 'vilismaalane ei ole igal ajal kittesaadav nagu kinnipidamisasutuses, toimingute tegemiseks on tarvis kokku
leppida kokkusaamiseks aeg jne. Vt tdiendavalt ka Liti nditel EMN uuring, 1k 38.

222 /. ./in a specific case. Vt naasmisdirektiivi art 15(1).

223 A, Baldaccini. The Return and Removal of Irregular Migrants under EU Law: An Analysis of the Returns
Directive. — European Journal of Migration and Law 2009/11, Ik 13.
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vastu siiski sOnastuses, mis kohustas litkmesriike kontrollima vilismaalaste suhtes kohaldatava
kinnipidamise proportsionaalsust. Seejuures kitkeb naasmisdirektiiv proportsionaalsuse
pohimdtet kogu regulatsiooni ulatuses, kuivord direktiiv julgustab ritke kohaldama vabatahtliku
viljasdidukohustuse tditmise tdhtaja méadramist ning kinnipidamise asemel leebemate meetmete

rakendamist (vt ka kiesoleva t66 p 0).224

Vilismaalaste kinnipidamise proportsionaalsus on moddapadsmatuks eelduseks ka
rahvusvahelise diguse kohaselt.?®® WGAD andmetel on iiheks pdohiliseks omavolilise
kinnipidamise pohjuseks vdhene vOi puudulik tdhelepanu meetme proportsionaalsusele
vilismaalase suhtes taotletava eesmirgi saavutamisel.??® Seejuures kui EIOK tdlgendamisel on
Euroopa Inimdiguste Kohus viltinud tdiendavate aluste esinemise kohustuslikkust
vélismaalaste kinnipidamisel, on Kinnipidamise proportsionaalsus elemendiks, mida tuleb
kohaldada ka EIOK artikli 5(1) p f rakendamisel.??’ Viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu
seaduse kohaldamisel on proportsionaalsus olnud kohustuslikuks elemendiks ka enne
naasmisdirektiivi tlevotmist, kui Riigikohus sidus véljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu
seaduse alusel vilismaalase kinnipidamise pdhisecadusest tuleneva proportsionaalsuse
pohimdttega ning vilistas kinnipidamise, kui vélismaalase viljasaatmine ei ole
perspektiivne.??® Seejuures vilismaalase kinnipidamine ei ole proportsionaalne ka juhul, kui
vilismaalase viljasaatmise perspektiivitus on ilmne enne vélismaalase kinnipidamist. Sellisel
juhul oleks vélismaalase kinnipidamine olemuslikult karistusliku iseloomuga, kuivord
Kinnipidamisega ei oleks vdimalik saavutada migratsioonilist eesmérki, mistottu vilismaalase
vabaduse piiramine ei saa mitte mingil juhul olla vélismaalase suhtes mdddukas. Seega
vélismaalase kinnipidamise {ile otsustamisel tuleb soltumata koigi eelnevalt kasitletud eelduste
olemasolust hinnata ka meetme rakendamise proportsionaalsust konkreetse vilismaalase

suhtes.

Naasmisdirektiivist tulenev proportsionaalsuse kohustus ei kattu samas Eesti haldusdiguse
tildise proportsionaalsuse kontseptsiooniga, vaid tegemist on proportsionaalsusega kitsamas

mottes ehk kohaldatava meetme mdddukusega. Olen sellisel seisukohal, kuna naasmisdirektiivi

224 \/t naasmisdirektiivi preambula p 13, 16.

225 JRO Inimdiguste Komitee. Communication No 560/1993, A vs. Austraalia. U.N. Doc. CPR/C/50/D/560/1993
(1997), p 9.4.

26 JRO Inimdiguste Komisjon. Meelevaldse kinnipidamise toogrupi aruanne. U.N. Doc. E/CN.4/2004/3.
15.12.2003, Ik 18, 19, 20.

227 Kinnipidamine ei vdi olla taotletava eesmirgi tiitmise suhtes ebaproportsionaalselt pikk, vt EIKo 22414/93,
Chahal vs. Uhendkuningriik, p 118-123.

228 RKHKo 3-3-1-45-06, p 10.
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artikli 15 sonastus kohustab iseseisvalt kontrollima meetme vajalikkust ning ka sobivust,?%°

mistdttu proportsionaalsuse hindamisel oleks tarbetu kontrollida kahte esimest elementi uuesti.
Sellisel juhul oleks tegelikult ka selgusetu topeltkontrolli standard (kas kontrollitavad alused ja
eeldused on samad) ning kontrolli tulemusel saadud jirelduse tihendus eelnevalt samade
kriteeriumide osas 1dbi viidud kontrolli osas, kui mingil pohjusel peaks tulemus erinema. Seega
kinnipidamise proportsionaalsuse hindamisel naasmisdirektiivi artikli 15(1) kohaldamisel
tuleks hinnata kinnipidamise proportsionaalsust kitsamas mdttes ehk selle meetme mdddukust

vilismaalase suhtes.

Hindamaks kinnipidamise proportsionaalsust, on esmalt tarvis vélja selgitada, millistele
kaalutlustele on voimalik tugineda proportsionaalsuse kontrollimisel. Nagu eelnevalt juba
késitletud, on  Oiguspdraseks riigipoolseks huviks vilismaalase  Kinnipidamisel
viljasaatmismenetluses liksnes vélismaalase viljasaatmisega seonduv (vt kdesoleva to60 p
Error! Reference source not found.). Teisiti 6eldes on riigi poolseks huviks {iiksnes
vélismaalase Kkohalviibimise tagamine viljasaatmise ajal ning vélismaalase suhtes mdju
avaldamine viljasaatmismenetluse edukaks lédbiviimiseks. Vilismaalaste kinnipidamisel ei ole
riigi huve sisustades voimalik ldhtuda riigi julgeolekust, avalikust korrast (laiemas mottes Kui
tiksnes véljasaatmismenetlus) voi muust avalikust huvist, mida vélismaalaste odiguse
regulatsioon ei viimalda kinnipidamisel arvesse votta. Nii ei ole nditeks tédpne Riigikohtu 2006.
aastal esitatud seisukoht, mille kohaselt vastandub vilismaalaste kinnipidamisel vilismaalaste
pohidigustega avalik huvi tagada riiklik julgeolek.?®® Oluliselt tipsem oleks vilismaalaste
poOhidigustega vastanduvat huvi sOnastada avaliku huvina véljasaatmismenetluse eduka
labiviimise tagamiseks, s.0 vélismaalase kohalviibimise tagamiseks viljasaatmise edukaks
ldbiviimiseks voi vilismaalase suhtes moju avaldamiseks viljasaatmise eduka ldbiviimise

eesmargil.

Vilismaalase pdhidigustest vastanduvad avalikule huvile vilismaalase kinnipidamisel kdige
enam just vdlismaalase 6igus vabadusele. Samas on ilmne, et tegemist ei ole ainsa vélismaalase
rilvatava Oigusega, mistOttu tuleb proportsionaalsuse hindamisel votta arvesse teisigi
vélismaalase pohidigusi. On ilmne, et igasugune kinnipidamine, sh migratsioonilistel

kaalutlustel, tekitab kahjulikke tagajérgi ning siivendab juba olemasolevaid probleeme,

229 Sobivus tuleneb kinnipidamise konkreetsest alusest (art 15(1) p-d a ja b) ning vajalikkus tuleneb leebemate
meetmete kohaldamise voimatusest (art 15(1)).

230 RKHKo 3-3-1-45-06, p 13,
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seejuures ei ole vilistatud, et tekkida vdivad ka uued tervisehdireid.?*! Seega tuleb vilismaalase
kinnipidamisel tingimata arvestada kinnipidamise mdjuga kinnipeetava fiilisilisele ja vaimsele
tervisele (vt ka naasmisdirektiivi art 5 p ¢).2? Lisaks on Riigikohus v&tnud vilismaalase
kinnipidamisel arvesse vilismaalase perekonnaelu puutumatust,?® millega kohustab arvestama
ka naasmisdirektiivi artikli 5 p b. Direktiivi artikli 5 kohaselt tuleb tingimata arvestada ka lapse
parimate huvidega, kusjuures alaealiste ja perekondade kinnipidamisel on naasmisdirektiivis
koguni kdrgendatud standarditega kinnipidamise alused (vt art 17). Riigikohus on lisaks
leidnud, et vdlismaalase kinnipidamine ei saa vélismaalase pohidigustele tuua kaasa tagajérgi,

mis on pédrdumatud voi hilisema diguskaitse korras ebamdistlikult keeruliselt heastatavad.?®*

Praktikas kujutab endast proportsionaalsuse pohimdtte kohaldamine vilismaalase
kinnipidamisel eelkdige seda, et riigid ei saa sidtestada reegleid ega kohaldada sellist
halduspraktikat, mille kohaselt iiks vdi teine olustik on automaatseks eelduseks vilismaalase
kinnipidamiseks.?®  Liikmesriikidel ~ lasub  kohustus  kontrollida  kinnipidamise
proportsionaalsust (sdltumata olustikulisest alusest kinnipidamise kohaldamiseks), 1dhtudes
konkreetsetest vilismaalast puudutavatest olulistest asjaoludest ning arvestada piisavalt
vilismaalase riivatavate digustega. Néiteks ei ole Euroopa Kohus pidanud digeks oletada, et
isik on esitanud varjupaigataotluse ecesmirgiga liikkata edasi vOi nurjata tema riigist
viljasaatmine, hindamata eelnevalt {iksikasjalikult kdiki asjassepuutuvaid tegureid.?*® Ehkki
viidatud seisukoha kujundas Euroopa Kohus hinnates kinnipidamise proportsionaalsust
varjupaigamenetluses, kehtib sarnaselt naasmisdirektiivile ka varjupaiga direktiivis pShimdte,
mille kohaselt tuleb isiku kinnipidamisel hinnata igat juhtumit eraldi (varjupaiga direktiivi art
8(2)). Seega kinnipidamise proportsionaalsuse hindamisel on oluline kaaluda kdiki asjasse
puutuvaid vélismaalasega seotud olulisi asjaolusid. Seejuures kinnipidamise olustikuliste aluste
esinemine ei loo automaatset eeldust vilismaalase kinnipidamiseks, vaid riigil sdilib kohustus

kontrollida kinnipidamise kohaldamise proportsionaalsust.

231 Jesuit Refugee Service. Becoming Vulnerable in Detention. June 2010, Ik 9 jj. Kuigi analiiiis kisitleb
varjupaigataotlejaid, on jareldused iile kantavad ka vélismaalastele, kuivord nende kinnipidamise tingimused on
samad.

232 K innipidamise mdju vilismaalase tervisele on peetud vajalikuks arvesse votta ka rahvusvahelises diguses. URO
Inimdiguste Komitee. General Comment No. 35: Article 9 (Liberty, security of person). U.N. Doc.
CCPR/C/GC/35. 16.12.2014, Ik 6.

233 Riigikohus pidas vdimalikuks arvestada vilismaalase perekonnaelu puutumatusega vilismaalase

kinnipidamisel, vottes arvesse sidemeid vélismaalase perekonnaliikmetega vabaduses. RKHKo 3-3-1-45-06, p 13,
24,

234 RKHKo 3-3-1-84-11, p 33.
235 EKo C-554/13, Zh, p 69, 70.
236 EKo C-534/11, Arslan, p 62.
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KOKKUVOTE

Magistritoo eesmirgiks oli vilja selgitada, kas véljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduses
sisalduv  viljasaatmismenetluse tagamiseks ette ndhtud vilismaalaste kinnipidamise
regulatsioon on kooskdlas naasmisdirektiivi kinnipidamise sitetega. To0s 14bi viidud analiitisi
tulemusel selgus, et naasmisdirektiivis reguleeritud vilismaalaste kinnipidamise kriteeriumid
vOimaldavad vilismaalasi kinni pidada iiksnes vilismaalase kohalviibimise tagamiseks
viljasaatmise ldbiviimisel voi vilismaalasele mdju avaldamiseks véljasaatmismenetluse
edukaks ldbiviimiseks. Sellele vaatamata lubavad naasmisdirektiivi kinnipidamise sétted votta
liikmesriikidel vastu selliseid regulatsioone, mis vdimaldavad liikmesriikidel pidada
vélismaalasi kinni ilma suurema vaevata. Samas on Euroopa Kohus neid kriteeriume
tolgendanud kitsalt, millest johtuvalt on liikmesriikide kaalutlusdigus piiratum, kui
naasmisdirektiivi sOnastus seda pealtndha kajastab. Selle valguses leidsin, et
viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduses sisalduv vilismaalaste kinnipidamise

regulatsioon on vilismaalase suhtes kohati naasmisdirektiivist lubamatult rangem.

Kéesoleva t66 tulemusel selgus, et Eesti kinnipidamise regulatsioon on direktiiviga vastuolus
osas, milles see néeb iihe alusena ette voimaluse pidada vilismaalast véljasaatmismenetluses
kinni, kui vélismaalasel puuduvad dokumendid. Vastava eelduse ning ka sellesisulise
halduspraktika osas on Euroopa Kohus votnud Mahdi lahendis selge seisukoha, et tegemist ei
ole piisava eraldiseisva alusega vilismaalase kinnipidamiseks iile kuue kuu. Kuigi Euroopa
Kohus ei pidanud hindama dokumendi puudumist eraldiseisva alusena esialgsel kinnipidamisel,
oli kohtujurist seisukohal, et tegemist ei ole vilismaalase kinnipidamiseks digusparase iseseisva
alusega. Eeltoodust tulenevalt joudsin magistritoos jareldusele, et dokumendi puudumine ei ole
iseseisva alusena piisav ega proportsionaalne, et selle esinemisel oleks vilismaalase
kinnipidamine diguspérane. Sellest johtuvalt on VSS § 15 Ig 2 p 3 esimene alternatiiv vastuolus

naasmisdirektiivi artikliga 15(1).

Lisaks on Eesti diguses kinnipidamise eraldiseisva alusena ebadigesti iile voetud vélisriigist
dokumentide hankimise viibimine, mis on naasmisdirektiivis iseseisva alusena sétestatud
tiksnes kinnipidamise tdhtaja pikendamisel iile kuuekuulise tdhtaja. Eesti seadusandjal on
jaanud tdhelepanuta naasmisdirektiivis esitatud kinnipidamise aluste omavaheline seos ning
nende kohaldamise erinevad eeldused, vordsustades pdhjendamatult koiki naasmisdirektiivis
toodud aluseid. Naasmisdirektiiv ei luba vilismaalasi kinni pidada iiksnes kolmandatest
riikidest dokumentide hankimise viibimise pdhjusel, vaid sellel alusel lubab direktiiv {iksnes

pikendada vélismaalase kinnipidamist iile kuuekuulise tdhtaja, kui esinevad jétkuvalt esialgse
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kinnipidamise alused. Esialgseks kinnipidamise aluseks ei ole aga eesmargipdrane lugeda
asjaolu, mis ei ulatu vidhimalgi miédral vidlismaalase mojusfddri, kuivord selle alusel
vélismaalase kinnipidamine ei saa tdita kinnipidamise eesmérki. Eeltoodust tulenevalt on VSS

§ 15 1g 2 p 3 teine alternatiiv vastuolus naasmisdirektiivi artikliga 15(1).

Eelkirjeldatud vastuolude puhul asusin seisukohale, et tegemist on selliste ilmselgete
vastuoludega, mille osas Eesti regulatsiooni naasmisdirektiiviga kooskolla viimiseks tuleks

vastavad sitted kehtetuks tunnistada.

Samuti ei ole Eesti digus naasmisdirektiiviga kooskdlas osas, milles see néeb ette vdoimaluse
lugeda pogenemise ohuks pohjendatud kahtlust vilismaalase isikusamasuse vOi tema
kodakondsuse osas. Naasmisdirektiiv on liikmesriikidele ndinud ette voimaluse pdgenemise
ohu eelduse seaduses sétestamiseks, ldhtudes iiksnes objektiivsetest kriteeriumidest.
Pohjendatud kahtlus on aga maératlemata 6igusmdiste, millel puudub piisav selgus ning vajalik
objektiivsus, et selline regulatsioon oleks kooskdlas naasmisdirektiiviga. Sellest tulenevalt on
VSS § 62 p 3 vastuolus naasmisdirektiivi artikliga 3(7). Kirjeldatud vastuolu kdrvaldamiseks
tuleks pogenemise ohu eeldus sonastada jargmiselt: ,,vdlismaalane on enda isikusamasuse voi
kodakondsuse kohta esitanud viljasaatmismenetluses voltsitud dokumendi voi valeandmeid voi

on keeldunud vastavate andmete avaldamisest.

Lisaks on viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduse kinnipidamise regulatsioon vastuolus
naasmisdirektiivi kinnipidamise sitetega osas, milles Eesti regulatsioon jitab vilismaalase
Kinnipidamise aluste loetelu avatuks (eelkdige kui). Pohjus, miks selline regulatsioon on
direktiiviga vastuolus, seisneb selles, et naasmisdirektiivi kohaselt on kiill liikmesriikidele
jéetud vOimalus sdtestada seaduses lisaks direktiivis toodud alustele tdiendavaid aluseid
vélismaalaste kinnipidamiseks, kuid naasmisdirektiivi artikkel 15(1) ei voimalda jatta
liikkmesriikidel ~vastavat loetelu riigisiseses Oiguses avatuks. Eesti regulatsiooni
naasmisdirektiivi kinnipidamise regulatsiooniga kooskdlla viimiseks tuleks muuta seadust

viisil, mis sdtestaks vélismaalaste kinnipidamise alused ammendavalt.

Viljasoidukohustuse ja sissesoidukeelu seaduse kinnipidamise regulatsioon on vastuolus
naasmisdirektiiviga samuti osas, milles see sitestab pogenemise ohu viltimatu esinemise (VSS
§ 68— pogenemise oht esineb, kui). Naasmisdirektiiv voimaldab liikmesriikidel sitestada iiksnes
pogenemise ohu esinemise eelduse, et kinnipidamise iile otsustamisel vihendada pdgenemise
ohu tdendamiskoormist. Direktiiv ei voimalda aga riikidel sitestada seaduses pdgenemise ohu
timberliikkamatut esinemist, kuivord selline regulatsioon ldheb vastuollu naasmisdirektiivi

labiva pohimottega, mille kohaselt koik naasmisdirektiivi kohaldamisalas vastuvoetavad
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otsused peavad ldhtuma kdikidest olulistest vélismaalast puudutavatest asjaoludest. Viidatud
vastuolu korvaldamiseks ei piisaks ka kinnipidamise viltimatu vajaduse vOi proportsionaalsuse
kontrollist, kuivord sellisel juhul jadks vélismaalasele vidhem seadusest tulenevaid tagatisi, kui
seda voimaldab naasmisdirektiiv. Eeltoodust tulenevalt tuleks Eesti regulatsiooni muuta viisil,
mis sdtestaks pogenemise ohu esinemise asemel pogenemise ohu esinemise eelduse. Selleks
tuleks muuta kehtivat VSS § 6° teise lause algust, sdnastades selle jirgmiselt: “pdgenemise ohtu
eeldatakse, kui.*

Eesti diguses olev vilismaalaste kinnipidamise regulatsioon on kohati struktureeritud viisil, mis
annab aluse selle tdlgendamiseks vilismaalase suhtes naasmisdirektiivist lubamatult soodsamal
kujul, voimaldamata vilismaalase kinnipidamise iile otsustamisel votta arvesse vilismaalase
poolt koostookohustuse rikkumist, kui vilismaalast ei ole veel kinni peetud. Téapsemalt on Eesti
Oiguse podhjal voimalik jouda jéreldusele, et vdlismaalase keeldumist vabaduses viibides
viljasaatmiseks  vajalike = dokumentide hankimiseks ei ole vdimalik lugeda
kaasaaitamiskohustuse rikkumiseks, kuna kaasaaitamiskohustuse tdpne sisu on reguleeritud
kinnipidamise peatiikis ning vabaduses viibiva vilismaalase suhtes ei tulene seadusest vahetut
kohustust hankida dokumente. Kuigi Riigikohus on asunud vélismaalase kaasaaitamiskohustust
tolgendama laiemalt ning seaduse eesmirgipirasel tolgendamisel ei saa eeltoodud jareldusele
jouda, tuleks selguse huvides kaasaaitamiskohustuse sisu reguleerida véljasdidukohustuse ja

sissesoidukeelu seaduses ildnormina.

Viljasaatmise lidbiviimise perspektiivikuse hindamise osas on viljasdidukohustuse ja
sissesOidukeelu seaduse regulatsioon ja Riigikohtu praktika naasmisdirektiiviga kooskdlas.
Riigikohus on juba enne naasmisdirektiivi iilevotmist asunud seisukohale, et viljasaatmise
perspektiivituse korral ei ole vilismaalase kinnipidamine oOiguspdrane. Seejuures ei saa
vélismaalase poolt kaasaaitamiskohustuse rikkumist viljasaatmise perspektiivikuse hindamisel
arvesse votta. Joudsin analiiiisi tulemusel jareldusele, et kaasaaitamiskohustuse rikkumist voib
siiski arvestada, kuid iiksnes ulatuses, milles tuleb maératleda viljasaatmismenetluse
perspektiivikuse hindamise periood. Teisiti 6eldes mojutab kaasaaitamiskohustuse rikkumine
perspektiivikuse hindamisel iiksnes seda, et viljasaatmise perspektiivikust asutakse hindama

18-kuulise, mitte kuuekuulise perioodi 16ikes.

Samuti on Eesti senine kohtupraktika kooskolas Euroopa Kohtu tdlgendusega Kinnipidamise
maksimaalse tdhtaja ja véljasaatmise perspektiivikuse osas. Tallinna Ringkonnakohus ei
voimaldanud pidada vélismaalast kinni maksimaalse tdhtajani olukorras, kus véljasaatmine oli
muutunud perspektiivituks. Viljasaatmise perspektiivide hindamisel tuleb ldhtuda kdigist

olulistest asjaoludest ning sdltumata koost6d puudumisest voi viljasaatmiseks vajalike
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dokumentide viibimisest, ei ole vélismaalase jiatkuv kinnipidamine o&iguspdrane, kui
véljasaatmist ei oleks vdimalik maksimaalse kinnipidamise tdhtaja jooksul 1dbi viia ka
kinnipidamise aluste dralangemisel. Lisaks ei ole sellises olukorras vélismaalase jatkuv
kinnipidamine enam eesmargiparane, kuivord sellisel juhul oleks vilismaalase kinnipidamisel

karistuslik iseloom.
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The Conformance of Estonian Law with the Provisions of Directive 2008/115/EC related
to Detention of Third Country Nationals

Résumé

The Master’s thesis analyses whether Estonian law is in conformance with the provisions of
Directive 2008/115/EC (hereinafter Return Directive) related to detention of third-country
nationals.?®” The Return Directive sets out common standards and procedures to be applied in
Member States for returning illegally staying third-country nationals, in accordance with
fundamental rights as general principles of Community law as well as International law,
including refugee protection and human rights obligations. The Return Directive sets also
specific rules to be applied by the Member States in order to apply detention for the purpose of
successive removal of the illegally staying third-country nationals. The wording of the detention
regulation set out in Return Directive is however quite open for different interpretations of the
Member States.

As it seems from the study of European Migration Network,?® Member States are interpreting
the detention provisions of Return Directive quite widely as well. Despite the actual purpose of
immigration detention, which is to ensure a successive removal, many states have made it
possible to apply immigration detention under the Return Directive for the purpose of public
order and safety or state security. However, those reasons cannot be applied for immigration
detention under Return Directive. In addition, many of the prerequisites for detention brought

out in the EMN study are not autonomously proportionate to allow lawful detention.

Taking into account the migration crisis that is occurring in Europe, it is essential to overlook
the conformity of Estonian law related to detention of third-country nationals with the
provisions of the Return Directive. The thesis aims to analyse closely the purposes of
immigration detention, the requirements for the return procedure in order to apply detention,
and the specific requirements for placing a third-country national in a detention facility for the
period of removal process. For these reasons the provisions of Estonian law and its court
practice are compared with the provisions of Return Directive, taking also into account the

237 The term ,,third-country national is used within the meaning given in the Return Directive.

238 European Commission. The use of detention and alternatives to detention in the context of immigration policies:
Synthesis Report of the EMN Focussed Study 2014.
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practice of European Court of Justice, European Court of Human Rights=>® and International

Law.

The thesis argues that the migration detention provisions of Estonian law are not fully in
conformity with the Return Directive. First of all, the wording of Estonian law regarding the
specific provisions leaves the list of the exact situations for applying the migration detention
open the same way, as it is for the Member States in the Return Directive. Despite the fact that
according to Return Directive the Member States have the opportunity to set out additional
reasons to apply migration detention, the Return Directive does not allow Member States to
leave the list of specific provisions opened. Such regulation is clearly not in conformity with
International Law, which precludes any detention, which is not clearly prescribed by law.
Therefore, the Estonian regulation, which allows the competent body to apply detention for any
reason that is not explicitly set out in the law, is counter to Return Directive. The list of such
reasons for applying detention must be exhaustive.

Also, the thesis shows that there are specific provisions that have been enacted after taking over
the Return Directive, which are not in conformity with the purposes of detention or they are not
proportionate in this regard. Firstly, according to Estonian law, one reason for applying
detention is when third-country national is lacking documents. Even though travel documents
are essential to conduct a successive removal, it has been found that purely lacking of
documents is not sufficient ground to apply detention in the removal process. It has been found
so taking into account the practice of European Court of Justice, which had analysed this
question concerning prolonging the detention of third-country national over the period of six
months. In particular case the Court did not take any stance in regard to applying detention for
only such reason, however the Advocate General clearly showed that applying detention purely
for the reason of lacking documents would be not in conformity with the Return Directive.

Secondly, Estonian law is not in conformity with the Return Directive, due to allowance of
migration detention, if there are delays in obtaining the necessary documentation from third
countries. Even though such provision is set in Return Directive, it may be applied only in
situations, when the period of detention needs to be prolonged over six months. However, any
delays in obtaining such documents from third countries cannot be a pure reason for detaining
a third-country national in the first place. The European Court of Justice has clearly expressed
that deprivation of liberty of the third-country national may be possible only if the enforcement

239 Due to the fact that the standards of European Convention of Human Rights sets a lower standard for
immigration detention, the practice of European Court of Human Rights is taken into account only to the extent it
sets the same standards as Return Directive.
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of the return decision in the form of removal risks being compromised by the conduct of the
person concerned. Therefore, if any of the circumstances are not within the sphere of third-
country national, such reasons may not be applied when depriving person’s liberty. For these
reasons it is found in the thesis, that such provisions (lacking documents and delay of obtaining

documents as prerequisite for detention) in Estonian law shall be annulled.

Furthermore, in Estonian law there are criteria of circumstances that should assume existence
of absconding risk, which cannot be taken as objective. According to Estonian regulation, there
iIs risk of absconding if there is a reasoned doubt regarding the identity or citizenship of the
alien. However, Return Directive allows Member States to define such criteria and the
presumption of absconding risk, based only on objective criteria. The mere fact that any such
criteria has to be objective precludes definition of such criteria, which are based on unspecified
legal terms. Moreover, it is impossible evaluate any doubt objectively. Therefore, Estonian
regulation, setting out risk of absconding on the basis of doubt, is not in conformity with Return
Directive and shall be annulled.

In addition, the thesis shows non-conformity of Estonian law also in defining the risk of
absconding. Return Directive allows defining by law the existence of reasons in an individual
case, which are based on objective criteria to believe that a third-country national may abscond.
However, Estonian law sets out objective criteria, which explicitly defines risk of absconding.
The Return Directive does not allow defining imperatively the existence of risk of absconding.
In addition, the proportionality and necessity tests, which are included in the detention
provision, may not ensure sufficient guarantee for the third-country national as the Return
Directive would. Therefore, such definition of risk of absconding, as it is in Estonian law, is not

in conformity with Return Directive.

Estonian law and court practice is in conformity with Return Directive concerning evaluation
of the reasonable prospect of removal as a prerequisite for migration detention. The Supreme
Court has defined detention to be unlawful if there is no reasonable prospect of removal of the
third-country national already in 2006. The Supreme Court has also stated that the lack of co-
operation by third-country national cannot be taken into account, while evaluating the
reasonable prospect of removal. However, it is found in the thesis that such actions shall be
taken into account, when deciding for the timeline for the prospect of removal. In case of lack
of co-operation, the reasonable prospect of removal is evaluated on the basis of 18 months.

Moreover, Estonian court practice is also in conformity with the interpretation of European

Court of Justice, concerning the maximal detention period and the reasonable prospect of
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removal. Tallinn Circuit Court did not allow keeping a third-country national in detention, even
though there was delay in obtaining documents from third countries and third-country national
did not co-operate with the authorities. It is found in the thesis that despite lack of cooperation
or delay in obtaining the documents, the detention is unlawful, if there would not be any
reasonable prospect of removal, even if the reasons for prolonging the detention did not exist
anymore. Such detention would not help the authorities any further with the successive removal

and the detention would be with a punitive manner.
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