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Lithikokkuvote

Kéesolev magistritod keskendub sellele, milliseid probleeme nidevad Eesti asutused
Dublini siisteemi rakendamisel Eestis ja lileeuroopalisel tasandil ning kuidas oleks
voimalik neid probleeme lahendada. Seesugune uurimiseesmark piistitati lahtuvalt
varasematest uurimustest, mille kohaselt ndevad EL-i liikmesriigid Dublini siisteemi
rakendamisega seotud probleeme ja nende pohjuseid erinevalt. Samas on Eesti
perspektiivi Dublini siisteemi toimimisele vihe uuritud. T60 teoreetilise ldhtekohana
kasutati avaliku hiive teooriat, seega vaadeldi Dublini siisteemi, kui korraldust, mis

loob selles osalevatele riikidele kindlaid hiivesid.

Eesti perspektiivi uurimiseks kasutati kvalitatiivseid andmeanaliiiisi meetodeid. T66
kvalitatiivsus avaldub selles, et uurimuse kdigus viidi 14bi ekspertintervjuud Eesti
rakendusasutuste ekspertidega. Intervjuudes kogutud andmete analiiiis viidi ldbi
kvalitatiivse sisuanaliilisi toel. Intervjuude kédigus saadud tulemusi vorreldi ametlike
dokumentide ja meedias avaldatuga. Dublini siisteemi efektiivsuse hindamiseks
vorreldi Eurostat-i andmeid Dublini siisteemi rakendamise kohta Eesti ja EL-i

tasandil.

Uurimus néitas, et Eesti asutused hindavad Dublini siisteemi toimimist kitsalt Eesti
kontekstis pigem positiivselt. Positiivne hinnang pdhineb paljuski sellele, et mitmed
Dublini siisteemiga seostuvad negatiivsed mojud pole Eestisse joudnud.
Probleemina tostatus see, et Eestil endal on suhteliselt vidike moju Dublini siisteemi
reformi kujundamisel. Uleeuroopalisel tasandil nihti nelja olulist probleemi — riigid
el registreeri taotlejaid, iileandmisi ei suudeta 1dbi viia, puudub koormajagamise

stisteem ja litkkmesriikide vahel puudub usalduslik koostédkultuur.

Uurimuse tulemusel voib jireldada, et Dublini siisteemi olulisus Eesti jaoks
suureneb, kuna iiha kasvav osa rahvusvahelise kaitse taotlejaid saabub Eestisse
teistest liikkmesriikidest Dublini siisteemi alusel. Eesti asutuste positiivset hinnangut
Dublini siisteemi praegusele toimimisele kujundab paljustki asjaolu, et Eesti
koormus taotlejate vastuvotmisel on véiksem, kui see Dublini siisteemi alusel peaks
olema. Uleeuroopalises vaate puhul vdib jireldada, et mitmed probleemid tulenevad
Dublini siisteemi riikidevahelisest iseloomust, hiive loova grupi heterogeensusest ja

slisteemi vilistest teguritest, mida pole voimalik seadusandlikult mdjutada.
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Moistete ja lithendite loetelu

AMIF - Varjupaiga-, Rande- ja Integratsioonifond

DublinNet — infosiisteem, mida liikmesriigid kasutavad {iksteisele Dublini menetluse
raames toendite ja taotluste edastamiseks.

EASO - Euroopa Varjupaigakiisimuste Tugiamet

Eurodac siisteem — infosiisteem taotlejate sormejalgede hdoivamiseks ja sormejilgede
vordlemiseks

EUVS — Euroopa Uhine Varjupaiga Siisteem
EL — Euroopa Liit

ELTL — Euroopa Liidu toimimise leping
Frontex — Euroopa Piiri- ja Rannikuvalve Amet
PPA — Politsei- ja Piirivalveamet

Rahvusvahelise kaitse taotleja — ehk varjupaigataotleja (kdesolevas téés ka taotleja)
on vilismaalane, kes on esitanud rahvusvahelise kaitse taotluse, mille kohta ei ole tehtud
16plikku otsust.

SIM — Siseministeerium

Viisainfosiisteem (VIS) — infosiisteem Schengeni liikmesriikide viisasid puudutava
teabe vahetuseks.

VRKS — Vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seadus
UNHCR - URO Pagulaste Ulemvoliniku Amet

URO — Uhinenud Rahvaste Organisatsioon



Sissejuhatus

Euroopa Liidus (EL) esitati 2015. aastal, randekriisi haripunktil, tle 1,3 miljoni
varjupaigataotluse (vt lisa 2). Euroopasse saabuvate migrantide arv oli 2019. aastaks
joudnud tagasi umbkaudu kriisi eelsele tasemele, olles kasvanud 2018. aastaga vorreldes
13% (EASO, 2020, p. 2). Eestisse saabujate arv kriisi ajal veidi kasvas, aga piisis siiski
vOrdlemisi madalal. Samas néitab viimase kiimne aasta statistika, et ka Eestis on

rahvusvahelist kaitset taotlevate isikute arv pikaajalises tousutrendis (vt lisa 3).

EL on loonud varjupaigakiisimustega tegelemiseks Euroopa iihise varjupaigasiisteemi
(EUVS), mille keskseks printsiibiks on, et iga kindla rahvusvahelise kaitse taotluse
libivaatamise eest vastutab liks kindel litkmesriik. Vastutava litkkmesriigi mddramine
toimub nn Dublini siisteemi alusel, mis tildistatult koosneb Euroopa Parlamendi (EP) ja
Noukogu mddrustest nr 604/2013 ja 603/2013. Vastutava liikkmesriigi menetlust
nimetatakse Dublini menetluseks. Selle olulisus seisneb paljuski selles, et see viiakse ldbi
enne, kui tehakse otsus, kas anda isikule rahvusvahelist kaitset voi mitte. See tdhendab,
et vastutava litkmesriigi méidramine toimub enne sisulise menetluse lidbiviimist.
Réandekriisi ajal ja sellele jdrgnevatel aastatel hakati otsima pOhjuseid, miks
randevoogude suurenemine oli seesugust ebavordset koormajagamist liikkmesriikide
vahel pohjustanud. Kuigi jareldused erinesid oluliselt analiititiku vaatenurgast olenevalt,
leiti pdhiline roll olevat just Dublini siisteemil, mis paneb EL-i saabuvate
varjupaigataotlejate eest suurema vastutuse viikesele hulgale riikidele, kes asuvad

randekoridoridel.

Euroopa iihise varjupaigasiisteemi reform, mille mitmed eesistujad, sh ka Eesti, olid oma
prioriteediks seadnud, pole aga téna rohkem kriisiks valmis, kui nad seda 2015. aastal
oldi, kuivérd EUVS reformi pole endiselt libi viidud. Ametist lahkunud Euroopa
komisjoni president Jean-Claude Juncker iitles oma 2019. aasta oktoobris peetud
lahkumiskones, et iiks tema ametiaja suurimaid kahetsusi on see, et vaatamata

pingutustele ei suutnud tema Komisjon Dublini siisteemi reformi 14bi viia (Politico, 2019)



2019. aastal iseloomulikuks saanud Vahemere riikide pidev jagelemine selle iile, kes
peaks oma sadamatesse lubama {ihe vOi teise vabalihenduse aluse, on ilmselt koige
avalikum mérk sellest, et EL-is puudub endiselt varjupaigakiisimuses jatkusuutlik
solidaarsusmeetmete lahendus. Seega on poliitiline reaktsioon rindekriisile tdsiselt

hilinenud ning randekiisimus tekitab endiselt riikidevahelisi pingeid.

Euroopa Komisjoni uus juht Ursula von der Leyen kirjutas tulevasele siseasjade
volinikule Ylva Johanssonile saadetud nn missioonikirjas, et tema esmaseks prioriteediks
peaks olema EUVS-i reform (von der Leyen, 2019). Ajakiri Politico nimetas 2019.
septembris Dublini siisteemi reformi Komisjoni viie suurima véljakutse hulka (Politico,
2019). Seega vdib tddeda, et solidaarsusel pdhineva ja jitkusuutliku EUVS-i
viljatddtamine on endiselt EL-i prioriteet. EUVS-i keskme moodustabki Dublini
stisteem, mis on Euroopa varjupaigapoliitika vanim komponent, toimides iihel voi teisel
kujul alates 1995. aastast (Hailbronner & Thym, 2016, p. 1486). Kuna Dublini siisteemi

reform on EL-i tasandil oluline prioriteet, mojutab see otseselt ka Eestit.

Olenemata sellest, et rahvusvahelise kaitse taotlejate arv on langenud, ei ole
konfliktikolded EL-i piiride taga kuhugi kadunud. Siiiiria kodusdda jatkub ning Siiiiria
naaberriikides paiknevate pdgenike arv on kdrge. Niiteks Tirgis elab ligikaudu 3,6
miljonit Siiiiriast pdgenenut. Alles hiljuti, 2019. aasta oktoobris, dhvardas Tiirgi president
saata Tiirgis elavad siitirlased Euroopasse (Reuters, 2019). Tiirgi tegi seesuguse avalduse
peale seda, kui EL oli kritiseerinud Tiirgi jarjekordset sissetungi Siiiiriasse. Ka kodusdda
Liibiias pole veel kaugeltki 14bi ning ebastabiilsus ja rdndepotentsiaal Saheli riikides
kasvab (Eizenga, 2019, pp. 113-114). Lisaks eelpool toodule on veel aktuaalsed
konfliktid Malis, Sudaanis aga ka Eestile 1dhemal Ukrainas.

Kuigi enamus konfliktikoldeid jadvad Eestist kaugele, tasub meenutada ka rdndekriisi
aegset olukorda Soomes. Varjupaigataotlejad saabusid Soome mitte ainult laanest Rootsi
kaudu vaid ka Venemaalt. Ule Soome idapiiri saabus 2015. aasta oktoobrist kuni 2016.
aasta veebruarini kokku 1757 varjupaigataotlejat. Oluline on mérkida, et enamik neist
olid périt Afganistanist, Iraagist, Iraanist, Nepalist ja Siiiiriast, ehk piirkondadest, mis
asuvad Soomest geograafiliselt kaugel (llta-Sanomat, 2019). Kuigi mastaapide
erinevused on ilmselged, on ka paralleelid samal ajal Kreeka piiril toimunud
migratsioonilainega tdiesti olemas. Sama arvu rahvusvahelise Kkaitse taotlejate Eestisse

saabumine niivord lithikese aja jooksul oleks Eesti vastuvotusiisteemis tekitanud
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keerulise olukorra, kui votta arvesse, et perioodil 1998-2019 saabus Eestisse kokku 1398

varjupaigataotlejat (vt lisa 3).

Dublini siisteemi reformil on ka laialdasem mdju, kuna Dublini siisteemi tulevik on
otseselt seotud Schengeni ala tulevikuga. Seda ilmestab asjaolu, et vastusena 2015. aasta
Kriisile taastasid Prantsusmaa, Austria, Saksamaa, Taani, Rootsi ja Norra oma riigipiiridel
piirikontrolli randevoogudest pohjustatud erakorralise olukorra tottu. Lisaks on ajutised
piirikontrollid ebaseadusliku rédnde takistamiseks Schengeni sisepiiridel muutunud {iha
tavaparasemaks (Deutsche Welle, 2019). Kui EL-i peaks tabama aga uus pogenike kriis,
on tdendoline, et juba suurem hulk riike taastaks piirikontrolli, et piirata migrantide
liilkumist. Laialdane piirikontrollide taastamine tdhendaks aga sisuliselt Schengeni alas
isikute vaba litkkumise ehk {ihe pohivabaduse 10ppemist. See mdjutaks otsestelt {ihisturu
toimimist ning oleks kulukas. Euroopa Keskpank on hinnanud, et piirikontrollide
taastamine vdhendaks EL-I suurima majanduse Saksamaa SKT vdhemalt 8% aastas
(European Central Bank, 2019). EL-i iileselt on hinnatud, et perioodil 2016-2025 ldheks
piirikontrollide taaskehtestamine kogu liidule maksma 470 miljardit eurot (Reuters,
2016).

Dublini siisteemi késitlev kirjandus jaotub {ildistatult kolmesuunaliseks. Soltuvalt
analiititiku  vaatepunktist on siisteemi mittetoimimises siitidi kas litkmesriikide
rakendusasutused, rahvusvahelise kaitse taotlejad vOi siisteemi {iilesehitus ise. Koige
poOhjalikumalt neist kolmest, on késitletud siisteemi iilesehitusest tulenevaid probleeme
(vt nt ,UNHCR: Left in Limbo Study on the Implementation of the Dublin Il
Regulation®). Selle suuna esindajad jouavad iildistatud jareldusele, et probleemiks on
vidhene valdkondlik integratsioon ning liikmesriikide strukturaalseid erinevusi ja
taotlejate huve mittearvestav siisteem. Euroopa Komisjoni tellimusel on ldbiviidud ka
mitu uuringut, mis késitlevad liikkmesriikide rakendusasutuste probleeme siisteemi
rakendamisel (ICF International, 2016). Uldiselt on seesugused uuringud keskendunud
enim nendele liikkmesriikidele, kus Dublini menetluste arv on kdrge ning Eesti nende
riikide hulka ei kuulu. Kolmas suund jouab ildistatult jareldusele, et Dublini siisteemi
mittetoimimises on siitidi eelkdige varjupaigataotlejad ise, kuna nad kuritarvitavad
slisteemi esitades rahvusvahelise kaitse siisteemi taotlusi mitmes litkmesriigis ning

lahkudes neile maaratud liikmesriigist omavoliliselt (Pachocka, 2016).



Eestis on Dublini siisteemi toimimist kdige pohjalikumalt késitlenud Urke (2016). Tema
Tartu Ulikooli digusteaduskonnas kaitstud 18putdd  kisitleb Dublini  siisteemi
korrigeerimiseks viljapakutud timberjagamismehhanismiga seotud diguslikke kiisimusi
mitte aga pdhjuseid, miks Dublini siisteem ebaefektiivselt toimib. Eesti akadeemikutest
on Dublini siisteemi iihe aspekti — ebavordsest koormajagamisest ja sellega seotust,
kirjutanud Roots (2015). Roots (2016) on kisitlenud ka Dublini siisteemi iihe
komponendi, Eurodac maééiruse, rakendamisega kaasnevat voimalikku
varjupaigataotlejate stigmatiseerimist. Lisaks on akadeemilises kirjanduses Dublini
slisteemi kasitletud kaudselt randekriisi kontekstis (nt Veebel 2015 ja Valdaru, Asari ja

Milksoo, 2017).

Uldiselt vdib 6elda, et riikide individuaalseid kogemusi Dublini siisteemi rakendamisel
on eriti viaiksemate liikkmesriikide puhul nagu Eesti, vihe uuritud. Samade uurimuste
pohjal on teada, et edukus, millega liikkmesriigid Dublini siisteemi rakendavad, varieerub
litkmesriikide 16ikes suurelt (Eurostat, 2018). Varieerub ka see, kui rahul on liitkmesriigid
praeguse slisteemi korraldusega. Kdige selgemini on see erinevus tajutav Vahemere
aarsete riikide ja Visegradi gruppi riikide vahel. Lisaks esinevad Kirjanduses erinevused

selle osas, kuidas selgitatakse siisteemi mittetoimimist (Fine, 2019, pp. 2-4).

Eeltoodule tuginedes saab formuleerida uurimisprobleemi — kuidas hinnatakse Eestis
Dublini siisteemi toimimist ning milliseid puudusi slisteemis tajutakse. Uurimisprobleemi
lahendamiseks on magistritoé6 eesmirgiks selgitada, kuidas hindavad Eesti
rakendusasutused (Politsei- ja Piirivalveamet ja Siseministeerium) Dublini siisteemi
toimimist, millised asjaolud takistavad nende hinnangul Dublini siisteemi efektiivsemat
iileeuroopalist toimimist ning kuidas oleks vdimalik selle toimimist parandada. Eesmérgi
tditmine aitaks paigutada Eesti kogemuse Dublini siisteemi rakendamisel EL-i laiemasse
konteksti ning voimaldaks pakkuda vélja muudatusi rahvusvahelise kaitse valdkonna
paremaks toimimiseks. Uurimiseesmirgi saavutamiseks otsitakse magistritods vastuseid

jargnevatele uurimiskiisimustele:

1: Kuidas ja millest ldhtuvalt hindavad rakendusasutused Dublini siisteemi toimimist

Eestis?

2: Millised on probleemkohad Dublini siisteemi rakendamisel Eestis?



3: Milles seisnevad Eesti rakendusasutuste hinnangul Dublini siisteemi pdhilised

puudused iileeuroopalises vaates?

4: Millised on Eesti rakendusasutuste hinnangul Dublini siisteemi vélised tegurid, mis

mdjutavad negatiivselt selle lileeuroopalist toimimist?

5: Millised muudatused tagaksid efektiivsema iileeuroopalise Dublini siisteemi toimimise

ning vordsema koormajagamise?

Kéesoleva t66 puhul on tegu kvalitatiivse uuringuga, kus andmekogumise meetoditena
kasutatakse poolstruktureeritud intervjuusid. Magistritdd koosneb kolmest peakiikist.
Esimeses peatiikis antakse iilevaade t60 teoreetiliseks aluseks valitud avaliku hiive
teooriast ning nididatakse, kuidas see aitab seletada Dublini siisteemi toimimist EL-is.
Teises peatiikis antakse iilevaade Dublini siisteemi kujunemisest ja kirjeldatakse Dublini
slisteemi pohilisi printsiipe ning Dublini menetluse ldbiviimise protsessi. Kolmandas
peatiikkis tehakse iilevaade uurimisprotsessist ja Kirjeldatakse intervjuude valimit.
Kolmanda osa 16pus esitatakse ka uurimustulemused, seostatakse neid kirjandusest ja
teooriast tulenevate jareldustega ning tehakse parandusettepanekuid Dublini siisteemi

reformi tarbeks.
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1. Dublini siisteem kui avalik hiive

1.1 Avaliku hiive teooria areng

Kaéesolevas peatiikis uurin, mida peetakse avalikuks hiiveks ning defineerin avaliku hiive
selle magistritdo tarbeks. Samuti uurin, kuidas on akadeemilises kirjanduses erinevaid
avalike hiive liike klassifitseeritud ning mis eristab neid erahiivedest. Peatiiki teises osas
tutvustan eelkdige Kaulile tuginedes globaalse avaliku hiive teooriat ning uurin, kuidas
seda on vOdimalik kasutada Dublini slisteemi toimimise ja sellega seotud probleemide
motestamiseks. Kolmandas osas vaatlen, millised on need konkreetsed hiived, mida
Dublini siisteem, kui diguslik reziim, selles osalevatele riikidele loob. Samuti méaératlen

1abi Dublini siisteemi toodetavate hiivede liigi ning hiive tootmise meetodi.

Avalike hiivede mdiste parineb 18. sajandist. David Hume (1739, p. 254) arutles oma
1739. aasta teoses ,, Treatise of Human Nature* raskuste tile, mis kerkivad esile {ihise huvi
tagamisel. Paarkiimmend aastat hiljem analiiiisis sama kiisimust Adam Smith (1776, p.
630) oma teoses ,,Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations*. Smith
markis, et Uhiskonnas eksisteerivad teatud tooted, mis on lihiskonnale kui tervikule
kasulikud, kuid samas nende tootmine ei oleks iiksikisikule v&i inimeste grupile
majanduslikult kasumlik. Seega ei saagi ecldada, et liksikisikud voi ettevotted asuksid
neid tootma. Olenemata sellest, et Smith oli turumajanduse tulihingeline toetaja, markis
ta, et turg ei suuda kdiki probleeme lahendada. Uldistatult vdib Selda, et avalikud hiived
on alates sellest ajast olnud osa majandusteooriast. Debatt selle iile, millised avalikud
hiived peaksid olema kéttesaadavad ning kes peaks nende eest tasuma, on olnud Smithist
alates poliitokonoomia ja riigirahanduse keskmes. See ei ole iillatav, kuna see on sisuliselt

debatt riigi ja turu osakaalu iile majanduses (Kaul, et al., 1999, p. 13).

Kaasaegne avaliku hiive teooria on iisna noor. Avaliku hiive teooria postulaadid esitas
Samuelson oma 1954. aasta artiklis ,,The Pure Theory of Public Expenditure®. Kirjandus,
millest Samuelson oma teedrajavas artiklist ldhtus, oli samuti suhteliselt uus, vanemad
allikad tema artiklis parinesid 19. sajandi 1opust (Desai, 2003, p. 64). Oma artikli
jareldustes nditas Samuelson (1954, p. 389) eclkdige seda, kuidas avalikud hiived

muudavad turumajandusliku siisteemi efektiivsemaks. Edasine avalike hiivede teooria
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diskussioon keskenduski suuresti selle, kuidas avalik sektor suudaks kodige efektiivsemalt
avalikke hiivesid toota ning turutdrkeid viltida. Avaliku hiive efektiivse tootmise teooria
arendamisse panustasid mirkimisvadrselt Olson (1965), Minasian (1967), Sandler
(1986), Clarke (2000), Tideman (2001) ja Tullock (2008). Samas on avalikku hiive
késitlev kirjandus niivord lai, et selle kokku vOtmine kiesoleva t60 kontekstis ei ole
moistlik. Shmanske (1991, p. 17) on mérkinud, et avaliku hiive kisitlev kirjandus on
adrmiselt mitmekiilgne, kisitledes vihemalt 12 erinevat teemat, millest igaiiks lahtub oma

eeldustest ja mudelitest.

Kéesoleva too seisukohast on eelkdige oluline globaalsete ja regionaalsete avalike hiivede
diskursus. Globaalse avaliku hiive defineerimise ja selle timber teooria loomisel méngis
olulist rolli Inge Kauli itheksakiimnendatel avaldatud artiklid ning 1999. aastal ilmunud
raamat ,,Global Public Goods: International Cooperation in the 21st Century*. Kauli
lahenemist kokkuvottev raamat tdi vilja vajaduse viia avalike hiivede tootmine
globaalsele tasandile. Tema ldhenemise kohaselt peaks avalike hiivede tootmine liikuma
riikidetilesele tasandile selleks, et teenuste pakkumine suudaks globaliseeruva maailmaga
sammu pidada. Globaalse avaliku hiive kontseptsiooni votsid kiiresti kasutusele mitmed
rahvusvahelised organisatsioonid. Vastuseks kriitikale, et globaalsete avalike hiivede
kontseptsioon on hdigune ja piiritlemata, tellis URO arenguprogramm uuringu,
tdpsustamaks globaalsete avalike hiivede kontseptsiooni. Uuringu koostajateks said Kaul,
Mendoza, Conceigdo ja Le Goulven ning 2003. aastal ilmus ,,Providing Global Public
Goods: Managing Globalization®, milles viljapakutud ldhenemine ja globaalse avaliku
hiive definitsioon on iiks levinumaid. Kaulist ldhtuvalt on ka mitmed rahvusvahelised ja
riikideiilesed organisatsioonid nagu URO, EL, OECD ja Maailmapank tuletanud oma
avaliku hiive definitsiooni. (Andersen & Lindsnaes, 2007, p. 33)

Kuigi Kauli globaalse avaliku hiive definitsioon on laialdaselt kasutusel, on seda ka
mitmel pdhjusel kritiseeritud. Naiteks Kelleher (2003, p. 154) on toonud vilja, et Kauli
globaalse avaliku hiive definitsioon on liialt kitsendav ning reaalsuses vastavad sellel vaid
vihesed hiived. Kelleheri kohaselt on enamus globaalsed avalikud hiived tegelikult
osalised avalikud hiived (impure public goods) vai klubi hiived (club goods). Samas on
Washingtoni Ulikooli 2016. aastal loodud ulatusliku globaalseid ja regionaalseid avalikke
hiivesid kasitleva kirjanduse iilevaate kohaselt Kauli poolt vilja pakutud globaalse ja

regionaalse avaliku hiive definitsioon akadeemilises kirjanduses kdige enam levinud ja
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kasutatud (Reynolds & Anderson, 2016, p. 2). Seega ldhtun ka kdesolevas to0s just Kauli

ldhenemisest.

Uldistatult saab avaliku hiive teooriat kasutada EL-i siseturvalisuse alase koost6o

uurimiseks kolmel viisil:

- Kui raamistikku, mis aitab selgitada, mis on need hiived, mida mingi koost66
pakub.
- Kui toodriista, mis aitab selgitada, milles seisnevad koostod probleemid ja
Kitsaskohad.
- Kui normatiivset mudelit, mis aitab muuta hiive tootmist efektiivsemaks.
(Bessong & Rhinard, 2013, p. 137)
Avaliku hiive teooria on seega mitmekiilgne, pakkudes kontseptuaalset ja analiiiitilist
toOriista, moistmaks eesmirke, mustreid ja tulemeid EL-i tasandi siseturvalisuse alases
koostoos (Bessong & Rhinard, 2013, p. 134). Edasine t66 rakendabki neid kolme
lahenemist Dublini siisteemile. Esmalt kirjeldades milles seisnevad Dublini siisteemi
poolt loodavad hiived. Teiseks uurides, kuidas ndevad Eesti rakendusasutused Dublini
stisteemis esilekerkivaid koostooprobleeme. Kolmandaks pakkudes uurimuse tulemuste
ja avaliku hiive teooria siinteesi pohjal vilja viise Dublini slisteemi toimimise

parandamiseks.

1.2 Avaliku hiive teooria aluspohimétted

Avalikku hiive on ilmselt kodige lihtsam mdista vastandades seda erahiivedega nagu
nditeks tiikk leiba voi paar botaseid. Erahiivede tarbimist saab piirata ja nende iile toimub
konkurents. Néiteks botased, mille oled endale ostnud, kuuluvad sulle ning sa saad
Oigusega takistada mind neid kandmast. Seega saab botaste kasutamist piirata. Lisaks ei
saa kaks inimest korraga botastest kasu saada, seega toimib botaste (kui hiive) tarbimise
tile ka konkurents. (Kaul, et al., 1999, p. 5) Vottes vaatluse alla aga nditeks valgusfoori,
siis see ei muuda kuidagi kellegi teise voimalust sama rohelise tule ajal tédnavat iiletada
kui mina tdnavat rohelise tule ajal iiletan. Valgusfoori tuli ei muutu jalakéijate arvust
tulenevalt tuhmimaks ega ammendu ka siis, kui jalakdijaid, kes seda kasutavad on
tuhandeid. Jarelikult ei toimu valgusfoori ja sellega seotud seadusandluse tarbimise iile
konkurentsi. Lisaks on valgusfoorist tuleneva hiive tarbimist ka &armiselt keeruline

piirata. (Kaul, et al., 1999, pp. 5-6)
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Kaul ja temast l&htuvad autorid defineerivadki avaliku hiive kui objekti vdi teenuse, mille
osas on kogukonnal ithine huvi, et see oleks koigile tarbimiseks vabalt kittesaadav.
Oluline on, et selle hiive jargi oleks tihiskonnas avalik ndudlus, kuna seeldbi otsustab
iihiskond, et riik peaks selle hiive tagama. Uhiskonnad on otsustanud liibi konsensuse vdi
1abi esindava enamuse, et kindlad hiived peaksid olema iildiselt kittesaadavad, kui nende

tarbimine osutub vajalikuks voi et iihiskond vajab seda hiive. (Kaul, et al., 2003, p. 80)

Kauli ja teiste (2003, p. 80) kohaselt on olemas kaks pohilist avalike hiivede tiiiipi:
puhtakujulised ja osalised avalikud hiived. Selle liigituse kohaselt on puhtakujulised
avalikud hiived need, mis ei allu turu mehhanismidele, kuna nende tootmine ei ole
kasumlik voi kuna nende hinda ei saa liheselt mddrata. Tdiendavalt peavad puhtakujulised

avalikud hiived vastama veel kahele kriteeriumile.

- Vilistamatus (non-excludability) — hiive tarbimist ei saa valikuliselt vélistada
kellegi (isegi mitte selle tootmisesse mittepanustanute) jaoks.
- Konkurentsitus (non-rivalry) — hiive tarbimine iihe osapoole poolt ¢i vdhenda selle
kéttesaadavust teistele.
Nagu Adam Smith juba 18. sajandil mérkis, eristabki avalike hiivesid erahiivedest see, et
neid ei ole vOoimalik eraettevotete poolt kasumlikult toota. Jarelikult on avalike hiivede
tootmiseks vaja teisi tootmismehhanisme, mida tildjuhul pakub avalik sektor. Avalike
hiivede tootmise puhul seisneb peamine paradoks selles, et iihiskonnas on nende hiivede
jargi olemas vajadus, kuid ilma poliitilise voi kollektiivse tegevuseta riigi voi riikide poolt
pole voimalik seda hiive toota (Rhinard, et al., 2012, p. 251). Samas on olukorras, kus
hitve on juba loodud, kd&igil grupi likkmetel voimalik sellest hiivest osa saada. See
tahendab, et kui avalik hiive esineb puhtakujuliselt, on kdigil vdimalik sellest osa saada
ja hiive ei ole kergesti ammenduv. Need avaliku hiive omadused tekitavad aga olukorra,
kus mdned kogukonna litkmed tarbivad hiive, kuid ei panusta selle tootmisesse. See
avaliku hiive omadus avaldub ka Dublini siisteemis koormajagamise kontekstis. Selle
puuduse lahendamiseks peavad riikide valitsused seadma sisse mingisuguse kohustusliku
hiive tootmise kulude katmise mehhanismi. Sellisel viisil toodavad avalikke hiivesid
enamik kaasaegseid riike, olgu siis toodetavaks hiiveks nditeks riigikaitse voi

Oigussiisteem. (Bessong & Rhinard, 2013, p. 133)

Kuna avalike hiivede tarbimise iile konkurentsi ei toimu ning nende tarbimisest ei saa

valikuliselt vilistada, seisavad avalikud hiived tihti silmitsi nn tarne probleemiga. Avalike
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hiivedega seonduv probleem seisneb selles, et nad kutsuvad esile kditumismustreid, mis
on tksikisiku seisukohast ratsionaalsed. Kuid need samad kditumismustrid voivad
kogukonna vaatevinklist olla mitteoptimaalsed voi lausa katastroofilised. Kaks peamist
probleemi, mis mojutavad negatiivselt avalike hiivede pakkumist on kirjanduses tuntud
kui parasiitlus (free riding) ja vangi dilemma (prisoners’s dilemma) (Kaul, et al., 1999,

p. 7). Vaatleme esmalt parasiitlusega seotud probleemi.

David Hume kirjeldas parasiitlusega seotud probleeme védga tépselt juba 18. sajandil.
Hume’i (1739, p. 275) kohaselt kukuks selline projekt 1abi, kus iihise hiive nimel teevad
koost6dd 1000 inimest. Labikukkumise pohjuseks oleks eelkdige individualistlik ajend
vabastada end koostdole kuluvast ajast ja vaevast ning panna kogu hiive tootmise koorem
teiste Olgadele. Olson (1973, pp. 53-54) kirjeldas sama fenomeni 14bi altruismi. Tema
jargi ei suuda altruism ega lihine eesmark iiletada inimeste individualistliku stiimulit, mis
uritab véltida isiklike ressursside panustamist tihistesse ettevotmistesse, kui ka ilma
panustamiseta on voimalik kasu saada. Nditeks inimesed voivad karta, et viljendades
selget soovi paremate kiilateede jirele voivad nad olla sunnitud kandma ka nende
rajamise eest kulutusi. Olenemata pdhjusest saadab parasiitlus voi enda tahte iildse mitte
viljendamine hiive pakkujatele vale signaali. Selle tulemusena ei saavuta pakkumine ja
noudlus tasakaalu, avalike hiivede kattesaadavus on puudulik v6i vahendite eraldamine
nende tootmiseks ei ole optimaalne. Turud on tdohusad erahiivede pakkumisel, avalike
hiivede tootmine vajab eeltoodud torke iiletamiseks aga tdiendavaid mehhanisme, mis
soodustavad koostood. (Kaul, et al., 1999, p. 7) Uks seesugune hiivede tootmiseks loodud

mehhanism ongi Dublini siisteem.

Teine avaliku hiive tootmist pidurdav koostéoprobleem on ,vangi dilemma*,
Minguteooriast tulenev selgitus kirjeldab vangide dilemmat olukorrana, kus teabe
puudumine takistab kahe vangi vahelist koost66d. Vange hoitakse eraldi ruumides ning
nad ei saa oma iitlusi teineteisega kooskdlla viia (Andersen & Lindsnes, 2007, p. 461).
Olukorra dilemma seisneb eelkdige selles, et molemale vangile oleks kasulikum, kui nad
teeks omavahel koostodd ning neile siiiiks pandavat tegu iiles ei tunnistaks. Kui nad oma
tegu liles ei tunnistaks, ldheksid nad molemad ainult iiheks aastaks vangi. Samas kui nad
modlemad oma tegu tunnistavad, ldhevad nad kolmeks aastaks vangi. Kuna kinnipeetutel
puudub vdimalus suhelda ning mdlemale kasumlikus kditumises kokku leppida, kaotavad

nad mdlemad ning peavad kahe peale kokku kuus aastat vangis istuma vdimaliku kahe
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aasta asemel. Need neli lisa-aastat, mille nad peavad vangis olema véljendavadki
summaarset kaotust, mis on tingitud osapoolte suutmatusest koostood teha. (Kaul, et al.,
1999, p. 8). Eelpool kirjeldatud koostodprobleemi probleemi ei eksisteeri vaid indiviidide
vahel vaid see on iilekantav ka riikidevahelisse suhtlusesse, kus osapooled iiritavad

ebatdiusliku informatsiooni pdhjal valikuid teha.

Olson (1965 ref Bessong & Rhinard, 2013, p 135) on ndidanud, Kuidas grupi suurus ja
heterogeensus muudab koostd6 grupi likkmete vahel veelgi keerulisemaks eriti tulenevalt
koordinatsiooni probleemidest. Mida suurem on grupp, mis iiritab mingit hiive toota, seda
suurema tdendosusega on grupi liikkmete vaheline panustamine ebavordne ja
koordinatsioon keerulisem. Sandleri (2004, pp. 11-12) kohaselt aitab heterogeensusest ja
grupi suurusest tulenevate probleemide iiletamisele kaasa liikmete omavaheline pidev
labikdimine ja suhtlus ning see, kui kdik litkmed omavad tapset infot kdigi teiste panuste

kohta.

Olsoni esitletud seost grupi suuruse ja selle efektiivsuse vahel ongi tinapdeval hakatud
itha rohkem Kkritiseerima. Niiteks Czech (2016, p. 121) on toonud vilja, et Olsoni esitletud
seos efektiivsuse ja grupi suuruse vahel ei pea enam paljuski paika, kuna tehnoloogia
areng ja odava kommunikatsioonitehnoloogia kéittesaadavus on muutnud ka suured
grupid  hiivede  tootmisel  efektiivsemaks.  See  tdhendab, et  mitmed
koordinatsiooniprobleemid on tdnapédeval holpsamini lahendatavad kui 50 aastat tagasi,
kui Olson oma teooria Kkirjutas. Ka Dublini siisteemi toimimisel ja tegevuste
koordineerimisel kasutatakse mitmeid infotehnoloogilisi vahendeid. Nende pohiliseks
eesmargiks on just riikidel nende valduses oleva infot vahetamine, standardiseerimine ja

voimalikult laialt kéttesaadavaks tegemine.

Vangi dilemmat reaalsesse situatsiooni iile kandes kirjeldab see olukorda, kus kaks voi
enam osapoolt voivad tunda samasugust stiimulit koostdost loobuda. Selle drahoidmiseks
on vaja luua vdimalusi teabevahetuse hdlbustamiseks ja usalduse loomiseks. Uheks
selliseks nditeks voib olla mingis todstusharus to6tingimuste parandamine. Toendoliselt
ei soovi likski ettevdte asuda iiksinda to6tajate tingimusi oluliselt parandama, kuna see
tooks talle teistega vorreldes kaasa tdiendavaid kulusid ning ohustaks tema
konkurentsivdoimet. Konkurentsi tingimustes tekib aga vastupidine stiimul madalamate
tootingimuste jirele isegi siis, kui ettevotjad eelistaksid oma standardeid tdsta. Seega

ndeme praktikas, kuidas vdhene teabevahetus ja suutmatus leppida kokku iihises
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lahenemises, voib kaasa tuua mitteoptimaalse strateegia, isegi kui iga ettevote ise kéitub
ratsionaalselt. Riikide tasandil on sellise turutdrke ja kollektiivse tegutsemise probleemi
lahenduseks tihti riigi sekkumine. Riik saab parandada koosto6tingimusi nditeks uute voi
selgemate omandidiguste, normide ja standardite kehtestamise vOi maksustiimulite
kehtestamise kaudu. (United Nations Development Programme, 1999, p. 14) Samas kui
koostd0 ei toimu mitte indiviidide voi ettevitete vahel vaid riikide vahel, nagu nt Dublini
stisteemis, tuleb standardites kokku leppida riikide iilesel tasandil. Dublini siisteemi
kontekstis on nn standardid kokku lepitud EL tasandil, samas on aga suurem osa

joustamisest ja kontrollist litkmesriikide kées.

1.3 Avalike hiivede tiiiibid

Koik avalikud hiived ei ole alati puhtakujulised. Avalikud hiived voivad erineda selle
poolest, millisel médral nende tarbimist saab vilistada ning samuti selles osas, millisel
médral toimub hiive tarbimise iile konkurents. Need kaks osalise avaliku huve omadust
voimaldavad erinevaid kombinatsioone. Mdnede hiivede puhul voib selle kasutamisest
osapooli vilistada, kui see hiive on juba loodud. Naiteks tasu votmine ujula voi tee
kasutamise eest — selliste hiivede puhul on konkurents minimaalne. Teedel voivad tekkida
kiill ummikud, kuid sditjate arv teed otseselt ei hdvita. Teist liiki avalikud hiived voivad
olla sellised, mille tarbimist ei saa vilistada, kuid samas toimub nende tarbimise iile
konkurents. Siia kuuluvad niiteks ookeanite kalavarud, mida ohustab iilepiiiik voi liigne

tarbimine. (Bessong & Rhinard, 2013, p. 137)

Avalike hiivesid mida iseloomustab teatud konkurents voi vilistamine, nimetatakse ka
Klubi hiivedeks. Seda tiitipi hiivede puhul on samuti omad probleemid ja takistused, mis
on seotud sellega, milline on hiive tootmise optimaalne tase ning kes peaks seda tootma.
Nagu ka puhtakujuliste avalike hiivede puhul, on probleemi pShisisu sama: kui seda liiki
hiivesid ei toodeta kannatavad k&ik kollektiivselt (Bessong & Rhinard, 2013, p. 137).

Erinevat tiitipi hiivedest ja nendega seotud dilemmadest annab iilevaate tabel 1.
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Tabel 1. Erinevat tiitipi hiived ja nendega seotud koost66 dilemmad (autori tabel Bessong,

& Rhinard, 2013 jargi).

Vilistamine Osapooled, kes hiive
tootmisesse ei panusta, on vdimalik

vilistada ka selle tarbimisest.

Mittevilistamine Osapooli, kes
hiive tootmisesse ei panusta, pole
selle

vOimalik vilistada

tarbimisest.

Uhe

tarbimine

Konkurents
osapoole
vihendab teiste voimalust

seda hiive tarbida

Erahiived nt autod, toit
Dilemma: vajab kuluefektiivset

tootmist.

Uhised ressursid nt kalavarud

Dilemma: sage hiive iiletarbimine.

Konkurents puudub Uhe
osapoole tarbimine ei
mdjuta teiste voimalust

seda hiive tarbida.

Kilubi  hiived nt  erapargid

Dilemma: vajab proportsionaalset
Oht

koormajagamist. seisneb

ulerahvastatuses.

Puhtakujulised avalikud hiived (nt

haiguste vastu voitlemine)

Dilemma: parasiitlus ja alarahastus

1.4 Erinevad hiive tootmise meetodid

Teine omadus, mille poolest avalikud hiived erinevad, on nende tootmise meetod.
Traditsioonilise ldhenemise kohaselt on avaliku hiive iildine tase liksikute panuste summa
ehk summeerimine (vt tabel 2, Ik 18). Niiteks gripivaktsiini kogus oleneb sellest, kui
palju erinevad riigid suudavad seda toota ja varuda. Selline traditsiooniline ldhenemine
seisab samuti silmitsi koostooprobleemiga, kuna mdni osapool panustab vahem kui oleks
proportsionaalne voi siis ei panusta lildse. Hiive tootmisele voib ldheneda ka muul viisil,
kui eeldada, et hiive tase on vordne koigi osaliste panuste summaga. Hiive taseme voib
médrata ka nd viikseim panus, mille iiks osapool on valmis panustama. Seda
tootmismeetodit on kirjanduses tuntud kui ndrgim liili (vt tabel 2). Selle nditeks voib tuua
piirikontrolli vaba lilkumise ruumi olukorras, kus osad riigid vastutavad sisuliselt ka teiste
riikkide vélispiiri kontrolli eest. (Bessong & Rhinard, 2013, p. 134)

Kolmandaks v&ib hiive toota ka iiks osapool, kes on selleks piisavalt motiveeritud ja omab
selleks ressursse ning saab teistelt vaid moningast abi (Bessong & Rhinard, 2013, p. 135).
Sellist tootmise meetodit tuntakse kirjanduses kui parim vdimalus. Sellise hiive tootmise
puhul on probleemiks see, et ainult {iks osapool tegeleb reaalselt selle hiive tootmisega

ning kui tema huvi voi vdimalus panustada kaob, pole ka hiive enam kittesaadav. Selliste
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hiivede nditeks on USA arendatav asteroidide vastane Kkaitsesiisteem (National
Aeronautics and Space Administration, 2017). Neljandaks on hiive voimalik toota ainult
olukorras, kus on olemas piisavalt huvitatud osapooli, kes suudavad iiletada kiinnise, mis
tagab hiive kittesaadavuse. Kui osapoolte panused on puudulikud ning kiinnist ei suudeta
iiletada, ei ole ka hiive kittesaadav. Naiteks, kui on vaja mobiliseerida piisaval arvul
abitootajaid katastroofiga tegelemiseks (Bessong & Rhinard, 2013, p. 135). Samuti kui

on tarvis vaktsineerida teatud hulk populatsioonist, et haiguse levikut piirata.

Tabel 2. Avalikud hiive tootmise meetodid ja vdimalikud lahendused avalikest hiivedest

tulenevatele koostoo probleemidele (autori tabel Bessong, & Rhinard, 2013 jargi).

Tootmise meetod Véimalik lahendus

Summeerimine Koorma jagamine, naming and shaming, joustamine, arvepidamine
Norgim liili Voimekuse suurendamine, siisteemi labipaistvus

Parim voimalus Panustajate leidmine, vastutuse tagamine, kasude jagamine
Kiinnis Keskne tiksus, mis hindab panuseid kiinnise saavutamiseks

1.5 Globaalsed ja regionaalsed avalikud hiived

Pikka aega peeti avaliku hiive kdrgeimaks tootmise tasandiks riiki, kuid tdnapdeval on
regionaalsed ja globaalsed avalikud hiived muutumas iitha enam oluliseks nii riikide kui
ka indiviidide heaolus. Selle néiteks on kasvav hulk rahvusvahelisireziime, mis tegelevad
transpordi, maksude, kaubanduse, standardiloome, side ja jérelevalve ning
koordineerimisega. Traditsiooniliselt on neid kiisimusi reguleeritud riigi tasandil. (Kaul,
etal., 1999, p. 9). Viimase kiimnendi jooksul on akadeemikud hakanud {iha enam radkima
vajadusest regionaalsete ja globaalsete avalike hiivede jarele. Globaalseid ja regionaalseid
avalike hiivesid ndhakse {iha enam lahendusena nendele probleemidele, mida iiksikud
riigid ei suuda efektiivselt lahendada. Sellisteks globaalseteks probleemideks on néiteks
kliimamuutused, epideemiad, ebaseaduslik migratsioon, tuumarelvade leviku piiramine

ja (regionaalse) rahandussiisteemi stabiilsus (Kaul, et al., 2003, p. 11).

Inimdigused ja diguskaitse on riikide vdi riikide tihenduste poolt tagatavad avalikud
hiived, mis peaksid olema koigile kéttesaadavad ehk puhtakujulised avalikud hiived, kuid
reaalses maailmas ei ole need hiived koigile kéttesaadavad, seega on ka nende puhul tegu

klubi hiivedega (Andersen & Lindsnaes, 2007, p. 38). Kauli ja teiste (1999, p. 11) kohaselt
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saab eristada l0pptasandi avalikke hiivesid ning kesktasandi avalikke hiivesid.
Lopptasandi avalik hiive saavutatakse paljude spetsiifiliste tegevuste tulemusena, millest
osa voivad olla avaliku sektori ning osa erasektori tegevused. Uldistatult vdib delda, et
Kauli kisitluse kohaselt koosnevad ldpptasandi avalikud hiived kesktasandi avalikest
hiivedest. Kesktasandi avalike hiivede tuvastamine on aga oluline, kuna aitab omakorda

tuvastada tegevused, millest 16pptasandi avalik hiive koosneb.

- Lopptasandi avalikud hiived on pigem tulemused, kui hiived selle tavatdhenduses.
Need vdivad olla materiaalsed (nt keskkond vdi inimkonna iihine pédrand) voi
mittemateriaalsed (nagu turvalisus, rahu voi finantsstabiilsus).

- Kesktasandi avalikud hiived, nagu nditeks rahvusvahelised reziimid, aitavad

kaasa lopptasandi avalike hiivede tootmisele (Kaul, et al., 1999, p. 12).

Eeltoodust ldhtuvalt voib 10pptasandi avalikuks hiiveks pidada nt Schengeni ala
turvalisust ja julgeolekut, kuna see on mitmete EL-i siseste juriidiliste reziimide,
tegevuste ja protsesside tulemus. Ehk siis Schengeni ala turvalisus ja julgeolek koosneb
omakorda veel mitmest madalama tasandi avalikust hiivest. Nende hulgas on ka Dublini
siisteem, iihine viisasiisteem ja Euroopa Piirivalveagentuur, mis on koik madalama

tasandi hiived ning panustavad Schengeni ala iildisesse turvalisusesse.

1.6 Milliseid hiivesid Dublini siisteem loob?

Riigikaitset ja siseriiklikku turvalisust peetaksegi iiheks koige arhetiitipsemaks avalikuks
hiiveks. Kui riigipiirid on valise riinnaku eest kaitstud, siis saavad sellest kasu koik riigi
elanikud. Turvalisuse tase ei vdhene olenemata sellest, kui paljud inimesed seda hiive
naudivad. Samuti ollakse erialases kirjanduses iildiselt konsensusel, et teisi riigi poolt
klassikaliselt pakutavaid teenuseid nagu tuletdrje ja politsei on samuti mdistlik vaadelda
kui avalikke hiivesid. (Armstrong & Thielemann, 2013, p. 156) Ténapédevases
siseturvalisuse hiivede debatis keskendutakse pigem sellele, millisel tasandil (kohalikul,
riigi vOi riikide iilesel) peaks hiive tagamine olema korraldatud (Bessong & Rhinard,
2013, p. 136).

Varjupaigataotlejatega tegelemine ning nende eest lihise vastutuskoorma jagamine, on
mone riigi julgeoleku tagamise strateegias (Betts, 2003, p. 277). Samuti ndhakse EL-i

tihist varjupaigapoliitikat suuresti just Schengeni ruumi sisese turvalisuse tagamise
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meetmena (Armstrong, 2016, p. 90). Dublini siisteem tegelebki EL-i siseturvalisuse,
piirikontrolli, asiiiili ja illegaalse migratsiooniga ning on osa EL-I rdnde ja siseasjade
acquist. Juba algse Dublini siisteemi ldbirddkimiste juures seostati EL-i voimekust
reguleerida migratsiooni EL-i voimega tagada julgeolek ja diguskorra kaitse Schengeni
vabaliikumise ruumis. Eelkodige seetdttu, et piirikontrolli kaotamine Schengeni ruumi
siseselt t01 endaga kaasa suuremad julgeolekuohud. See tdigi kaasa liikmesriikide
suurema keskendumise EL-i vilispiiri turvalisusele ning piiririikidele usaldati kogu
tilejadnud Schengeni ala vilispiiri turvamine (Armstrong & Thielemann, 2013, p. 155).
Niiteks Sperling (2013, p. 222), kes on uurinud EL koostood rdnde ja siseasjade
valdkonnas jareldab, et liikmesriikide vahelise usalduse olemasolu on oluline tagamaks
efektiivset koostood. Samas ei teki usalduslik suhe ise vaid seda tuleb institsioonide
kaudu arendada. Seega voib riikidevahelist usaldust pidada oluliseks eelduseks ka

Dublini siisteemi toimimise puhul.

Lahtuvalt Dublini méérusest, on selle esimene eesmirk tagada rahvusvahelist kaitset
taotleda soovivale isikule tohus juurdepédids rahvusvahelise kaitse andmise menetlustele.
See eesmirk on véljendatud Dublini midiruse pohjenduspunktis 5 ning artiklis 3 Ig 1 ning
artiklis 18 Ig 1 ja 2. Teine Dublini siisteemi eesmirk on pigem seotud turvalisuse
loomisega, kuna praegu kehtiva Dublini siisteemi esmane versioon kehtestati just
meetmena kontrolli kaotamiseks Schengeni ala sisepiiridel. See tdhendab, et Dublini
siisteem loodi kui meede, millega kompenseeritakse kontrolli puudujidki, mis tulenes
liilkmesriikide vaheliste piirikontrollide kaotamisest (European Asylum Office, 2018, p.
5). Dublini siisteemi kolmandaks eesmirgiks on viltida varjupaigamenetluste
Kuritarvitamist st sama isiku poolt mitme taotluse esitamist ainsa eesmérgiga pikendada
oma viibimist liikmesriikides. Selleks, et viltida mitme taotluse ldbivaatamist, on
médruses artikkel 3 Ig 1 sétestatud pohimote, mille kohaselt iga rahvusvahelise kaitse
taotluse vaatab ldbi {iks litkmesriik, s.o vastutav riik. Seda nimetatakse tavaliselt {ihe

voimaluse pohimdtteks (one chance only) (European Asylum Office, 2018, pp. 5-6).

Hartley ja Sanders (1999, p. 667) leiavad, et riikide vaheline koost6d iihe hiive
saavutamiseks toob see kaasa ka teisi hiivesid. Kuigi Dublini siisteemi poolt loodav
pohiline hiive on turvalisus, on samavord oluline ka asjaolu, et Dublini siisteem aitab
litkkmesriikidel tdita rahvusvahelisest digusest tulenevaid kohustusi varjupaigataotlejate

ees. Kohustus vdoimaldada juurdepédsu varjupaigamenetlusele tuleneb 1951. aasta Genfi
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pagulasseisundi konventsioonist ja seda tdiendavast 1967. aasta New Yorgi protokollist,
millega on liitunud kdik EL-i riigid (Uhinenud Rahvaste Organisatsioon, 1951). Dublini
stisteem aitab EL-i riikidel molemat hiive (turvalisus ja kohustuste tditmine) luua ldbi
kahe pohilise meetme: vilispiiri kontroll ning iihine ldhenemine varjupaigataotlejatele
(Armstrong & Thielemann, 2013, p. 156).

Turvalisuse, kui hiive, puhul on voimalik {iheselt aru saada, et sellest saavad kasu kdik
need inimesed, kes Schengeni riikide territooriumil elavad. Samas loob Dublini siisteem
hiive ka varjupaigataotlejatele ning see on turvalisuse hiivedest erinev. Varjupaigareziimi
vaatepunktist vaadeldes on Dublini siisteem instrumendiks, mis kaitseb inimdiguste
rikkumise ja tagakiusu eest, kuna voimaldab juurdepddsu varjupaigamenetlusele ning
kohustab riike varjupaigataotlejate eest vastutust vOotma. Samas on selge, et EL-i
kodanikel on tagakiusu ohvriks sattumise oht praegusel ajal suhteliselt madal. Seega on
just kolmandate riikide kodanikud, kes taotlevad EL-is rahvusvahelist kaitset, koige

otsesemad Dublini siisteemist kasusaajad (Armstrong & Thielemann, 2013, p. 156)

Kolmandaks hiiveks on Rosenblumi ja Salehyani (2004, p. 681) kohaselt see, et EL-i
riigid saavad kasutada varjupaigareziimi ka vilispoliitilise instrumendina, suurendades
seeldbi oma mojukust kolmandate riikide hulgas. Selle niiteks voib tuua viisi, Kuidas
Euroopa riigid on 1ibi erinevate perioodide pakkunud varjupaika kodumaal opositsiooni
sattunud vOi keelatud poliitilistele liikumistele, andes neile seeldbi vOoimaluse oma
tegutsemist jatkata (Traub, 2016). Seega on kirjanduses olemas iildine arusaam, et
Dublini siisteemi saab vaadelda kui siisteemi, mis loob selles osalevatele riikidele erinevat
titipi hiivesid. Kaks pohilist hiive, mida Dublini siisteem loob, on turvalisus ning
varjupaigataotlejate kaitse, mis on tulenevalt rahvusvahelisest oigusest riikide
kohustuseks. Edasised peatiikid keskenduvadki eelkdige neile kahele Dublini siisteemi
poolt toodetavale hiivele. Tépsemalt sellele, kuidas Dublini siisteemis kahe eeltoodud

hiive tootmine toimub ning millised probleemid kerkivad esile nende hiivede tootmisel.

Nagu eelpool toodud, voib avalikke hiivesid kategoriseerida tootmismeetodi ja hiive tiilibi
alusel. Magistrit66 uurimusliku osa tarbeks vaadeldakse, millise tootmismeetodi alusel
toimub hiivede tootmine Dublini siisteemis, kuna see voimaldab t66 uurimuslikus osas

tdpsemalt méadrata, millised on hiive tootmisel esilekerkivad probleemid.
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1.7 Dublini siisteemi raames loodavate hiivede tootmismeetod

Dublini siisteemi toimimine oleneb iiheltpoolt koikide riikide panusest ehk tootmise
meetodiks voiks pidada kdikide riikide liksikpanuse summeerimist (vt tabel 2). Samas
lasub suurem vastutus, tulenevalt Dublini siisteemi vastutava liikkmesriigi méddramise
hierarhiast, siisteemi toimimise eest piiririikidel (Komisjon, 2020). EL-i valispiiril
asuvate riikide roll on Dublini siisteemi toimimise seisukohast eriti oluline seetdttu, et
enamus rahvusvahelise kaitse taotlustest esitatakse peale maa- vdi merepiiri iiletamist.
Palju vidiksem arv varjupaigataotlejaid saabub Euroopasse peale Ohupiiri iiletamist.
(Frontex, 2019, p. 17).

Seega mojutaks Dublini siisteemi toimimist ja Schengeni ala turvalisust tunduvalt
negatiivsemalt see, kui moni Schengeni ala piiririikidest ei tdidaks oma kohustusi. Briick
(2005, ref Armstrong & Thielemann, 2013, p. 155) on leidnud, et EL-i siseturvalisuse
alane koostd6 on koige paremini seletatav 1dbi norgima liili tootmismeetodi (vt tabel 2).
Selle tootmismeetodi kohaselt midrab hiive taseme viikseim panus. See tdhendab, et
olukorras, kus iiks osapool otsustab hiive tootmisesse mitte {ildse (v3i mitte piisavalt)
panustada, on ka kogu hiive tase vordne nulliga, olenemata teiste osapoolte panustest
(Sandler, 2006, pp. 10-11). Norgima liili tootmismeetod kannatab sageli alavoimekuse
kdes, kuna olulisematel panustajatel voib tihti jddda puudu voimekusest adekvaatselt
panustada isegi olukorras, kus nad on motiveeritud seda tegema. Sellise tootmismeetodi
adekvaatseks toimimiseks on seega vajalik, et korgema voimekusega riigid panustaksid
ndrgema voimekusega riikide voimekuse tostmisesse (Sandler, 2006, p. 10). Seega hiive
tootva grupi sees peaks toimima teatav ressursside timberjagunemine viisil, mis toetaks

neid, kellest hiive tase kdige enam oleneb.

Norgima liili tootmismeetod Dublin siisteemi iilekantuna tdhendab sisuliselt olukorda,
kus vastutus siisteemi toimimise ees on piiririikidel tunduvalt suurem. Suurem panus
seisneb eelkdige selles, et piiririigid peavad tagama kontrolli Schengeni alasse suunatud
migratsiooni iile ning peavad tegema lisakulutusi vélispiiri valvamiseks, mida valispiiri
mitte omavad liikmesriigid tegema ei pea. Samuti seisneb see protseduurides, mida
piiririigid peavad Dublini siisteemi alusel ldbi viima: taotlejate registreerimine,
sOrmejélgede vOtmine, vastutava liikmesriigi tuvastamine ning iSiku sellesse riiki

transportimine. Teisisonu on ainukene voimalus Dublini siisteemi toimimas hoida see,
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kui Schengeni piiril asuvad riigid panustavad siisteemi toimimisse rohkem kui Schengeni
vilispiiril mittepaiknevad riigid. Juhul, kui iiks piiririik otsustaks siisteemis mitte osaleda,
puuduks ka teisetel stiimul seda teha. Teisipidi tdhendaks see ka seda, et see riik, kes ei

osale Dublini siisteemis, ei saaks osaleda ka Schengeni vabaliikumise alas.

Samas on kirjanduses levinud ka holistlikum vaade sellele, kuidas hiivesid toodetakse.
Mitmetahulisemate hiivede tootmisesse voivad riigid panustada mitmel erineval viisil,
nditeks spetsialiseerudes sellele, milles riik on kdige efektiivsem (Boyer, 1989, p. 723).
Thielemann ja Dewan (2007, p. 351) on niiteks leidnud, et riigid saavad
migratsioonikontrolliga seotud hiivede loomisse panustada kahel viisil. Proaktiivselt -
sdilitades 14bi rahuvalveoperatsioonide ja arenguabi andmise péritoluriikides suhtelist
stabiilsust. Reageerivalt panustades - vottes migrante vastu ning pakkudes neile
varjupaika. Thielemann (2017, p. 79) on edasi arendanud ideed reageerivast
panustamisest ning leidnud, et EL-is panustavad riigid hiive loomiseks reageerivalt

kolmel viisil: jagades omavahel ressursse, digusruumi ja migrante.

1.8 Dublini siisteemi poolt loodavate hiive tiiiip

Nagu juba eelpool toodud, vdivad hiived erineda selle poolest, kui avalikud nad on, ehk
teisisonu, millised osapooled saavad hiivest osa. Klubi hiivedeks nimetatakse neid
hiivesid, mille tarbimisest saab vélistada neid osapooli, kes selle tootmisesse ei panusta.
Samas voib hiive tootvate osapoolte vahel toimuda selle hiive tarbimise {ile moningane
konkurents. Klubi hiivede rahastamisse peavad panustama need osapooled, kes tahavad
hiive kasutada. Eeldatakse, et need osapooled, kes kasutavad hiive rohkem, panustavad
ka selle tootmisesse enam. Kodikide panuseid kasutatakse aga selleks, et tagada hiive

kéttesaadavus piisaval tasemel (Sandler, 2006, p. 8).

Dublini siisteemis osalevate osapoolte ring on piiratud kindlate riikidega. Samuti on need
samad riigid ka need, kes saavad osa kahest pdhilisest hiivest (turvalisus ja
rahvusvaheliste kohustuste tditmine), mida Dublini siisteem loob. Ka Armstrong ja
Thielemann (2013, p. 156) peavad nii Dublini siisteemi, kui ka sellega seotud Euroadac
stisteemi hiiveks, mis sarnaneb koige enam klubi hiivega. Koost66 tulemusena
suurenenud turvalisusest saavad osa Dublini siisteemis osalevad liikmesriigid ning
turvalisuse iile konkurentsi ei toimu, ehk teisiti ithe osapoole tarbimine ei vdhenda kuidagi

teiste osapoolte voimalust seda hiive tarbida. Samas on teine hiive, rahvusvaheliste
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kohustuste tditmine, monevorra erinev. Kuna selle hiive puhul on otsesteks kasusaajateks
rahvusvahelise kaitse taotlejad, mitte Dublini siisteemis osalevad riigid ja nende elanikud.
Seega toimub riikide vahel seoses selle hiivega ka né Dublini klubi siseselt konkurents,
mis seisneb selles, et riigid tahavad saada osa turvalisemast Schengeni ruumist ja tdita
oma kohustusi rahvusvahelise Oiguse ees, kuid minimeerida oma kohustusi

varjupaigataotlejate eest vastutuse votmisel.

Suhrke (1998, p. 401) oli iiks esimestest, kes kasutas avaliku hiive teooriat
varjupaigataotlejate eest vastutuse votmise kiisimuse lahendamiseks. Tema pohiline tees
seisnes selles, et riigid seisavad dilemma ees, mille ihel poolele on humaansed
kaalutlused ja rahvusvahelisest digusest tulenevad kohustused varjupaigataotlejaid vastu
votta. Samas on teisest kiiljest riikidel huvi vihendada varjupaigataotlejate arvu oma
territooriumil, et tagada turvalisust ning samuti vihendada kulutusi, mida nad peavad
varjupaigataotlejatega seoses tegema. Suhrke (1998, p. 402) jareldab, et rahvusvahelise
varjupaigareziimi toimimas hoidmine on avalik hiive. Samas kaasnevad sellega ohud
julgeolekule ning sellega seotud kulud on riikidele individuaalsed. Suhrkega ndustub ka
Hatton (2009, p. 184), kelle kohaselt ndevad riigid varjupaigataotlejate vastuvotmist
viahemalt lihikeses perspektiivis kui kulutust, mis tuleneb ecelkdige teenustest, mida
varjupaigataotlejale tuleb pakkuda. Hattoni kohaselt nievad riigid varjupaigataotlejate
vastuvotmisest tulenevaid kasusid kui ebakindlaid ja ajaliselt kaugel olevaid, eriti
vorreldes kulutustega. Huttoni kirjeldatud diinaamika néib oluliselt mdjutavat ka riikide

kéitumist Dublini siisteemi kontekstis.

Ka Armstrongi ja Thielemanni (2013, p. 156), kohaselt illustreerib Euroopa iihine
varjupaigapoliitika histi kollektiivselt toodetava avaliku hiive problemaatikat. Eelkdige
tuleb EL-i liikmesriikide vajadus kollektiivselt varjupaigataotlejate kiisimusega tegeleda
Genfi konventsioonist, mis paneb sellega liitunud riikidele kohustuse nende territooriumil
esitatud rahvusvahelise kaitse taotluse ldbivaatamise eest. Riigid kannavad kulutusi nii
taotluse ldbivaatamise faasis, kui ka hiljem nditeks erinevate integratsiooniprogrammide
ja sotsiaaltoetuste ndol. Samuti kannavad riigid kulutusi olukorras, kus taotlust ei
rahuldata, sellisel juhul on kulud seotud eelkdige isiku véljasaatmisega tema paritoluriiki.
Kui aga riigid varjupaigataotlejaid oma territooriumile ei lase, siis nad kulutusi ei kanna.
Seega voib Dublini siisteemi pidada tiilipiliseks klubihiiveks, mis loob selle liikmetel

hiived, kuid kus kulud jagunevad riikide vahel ebavordselt.
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2. Dublini siisteemi kujunemine

Oigus varjupaigale on algselt sitestatud Inimdiguste ja pdhivabaduste Kaitse
konventsioonis (Euroopa Noukogu, 1950). Tdnapédeval mdistetakse digust varjupaigale
eelkdige lahtuvalt Genfi konventsioonist ja selle 1967. aasta lisaprotokollist, millega on
tthinenud koik 28 Euroopa Liidu liikmesriiki, sealhulgas ka Eesti. Need kaks elementi,
inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon ja Genfi konventsioon, moodustavadki
iildise rahvusvahelise varjupaigadiguse raamistiku. Sellest raamistikust ldhtuvad ka
mitmed regionaalsed varjupaigasiisteemid. Euroopa Liidu toimimise lepingu artiklist 78
tuleneb pohimdte, mis kohustab litkkmesriike vilja to6tama varjupaiga, tdiendava kaitse
ja ajutise kaitse andmisega seotud iihise poliitika, mis on kooskolas Genfi konventsiooni
ja teiste asjakohaste rahvusvaheliste lepingutega (Boeles, et al., 2014, p. 245). Selle
eesmirgi tiitmiseks on EL-i tasandil loodud Euroopa iihine varjupaigasiisteem (EUVS),
mis praegu koosneb kolmest direktiivist ja kahest maarusest (European Commission,
2019). Kiesolev tod kisitleb eelkdige EUVS-i kahte miirust, mis moodustavad nn

Dublini siisteemi (vt joonis 1).

EUVS-i iiks olulisim osa on Dublini siisteem, mis koosneb kahest EP ja Ndukogu
médrusest numbritega 604/2013 ja 603/2013. Dublini siisteemi vdib pidada EUVS-i
nurgakiviks, kuna just selle siisteemi jargi méadratakse, milline litkmesriik on vastutav
EL-is esitatud rahvusvahelise kaitse taotluse sisulise ldabivaatamise eest (Fratzke, 2015,
pp. 1-2). Selles peatiikis antakse iilevaade, kuidas Dublini siisteem arenes oma pracguse

problemaatilise kujuni ning millised on selle siisteemi eripéarad ja puudused.

26



Dublini
maarus

604/2013

Kvalifikat-
siooni
direktiiv
95/2013

Eurodac
IMEE
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tingimuste direkdiiv
direktiiv 32/2013
33/2013

Joonis 1. Euroopa tiihine varjupaigasiisteem (autori joonis)

2.1 Dublini siisteemi  kujunemine ja  funktsioon  EL-i
varjupaigasiisteemis

Dublin |

Esmase touke varjupaigataotlejatega tihiselt Euroopa Majandusiihenduses tegeleda, andis
otseselt 1957. aastal solmitud Rooma leping. Leping négi ette ka {ihisturu loomist, mille
osaks oli ka inimeste vaba lilkkumine. See aga tahendas iihenduse siseste piiride kaotamist
ning de facto ihise siseturvalisuse ala loomist, kuna riikide vdimekus kontrollida
migrantide, varjupaigataotlejate ja Kkurjategijate liikkumist iile oma piiride vdhenes
drastiliselt (Monar 2001; ref Armstrong, 2016, p. 102).

Varjupaigataotleja eest vastutuse votmise kiisimust reguleeriti konkreetselt 1990. aasta
Schengeni lepingu rakendamise konventsiooniga, mille peatiikk 7 Kkisitles
varjupaigataotluse ldbivaatamise eest vastutava liikmesriigi médramist (Euroopa
Uhenduste Komisjon, 1985). Esmased katsed Euroopa tasandil aga ebadnnestusid, kuna
vihene seadusandluse ithtlustamine liikkmesriikide tasandil td1 kaasa palju teisest liikumist
(asylum shopping). Paljud migrandid esitasid esmase taotluse iihes riigis ning liikusid siis
edasi teise liikkmesriiki, kus nad arvasid olevat suurem tdendosus, et neid tunnustatakse

kaitset vajava isikuna. Teiseks probleemiks oli olukord, kus tikski riik ei olnud ndus
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votma vastutust taotluse ldbivaatamise eest ehk tekkis nn ringlemise situatsioon (refugee
in orbite). Samas muutus rahvusvahelise kaitse alane koostdé Euroopa Uhenduses (EU)
iiha olulisemaks, kuna Noukogude Liidu lagunemine ja Balkani kriis tdi 1990-ndatel
kaasa varjupaigataotlejate arvu kasvu. Samal kiimnendil hakkas Euroopasse saabuma ka
ttha enam taotlejaid Tiirgist, Afganistanist ja Aafrika riikidest (Desimpelaere, 2015, pp.
10-11).

Kuna varjupaigapoliitika ei kuulunud EU kompetentside hulka, sdlmisid 12 iihenduse
liiget riikidevahelise konventsiooni, millest pidi saama peamine instrument
rahvusvahelise kaitse taotluse ldbivaatamise eest vastutava litkmesriigi madramiseks
(Reinhard, 2001, pp. 7-8). 1990. aastal sdlmitud ja 1997. aastal joustunud konventsiooni
hakati lithidalt kutsuma Dublini konventsiooniks. Erinevalt Schengeni konventsioonist,
mille peamiseks eesméirgiks oli Euroopa Majandusiihenduse sisepiiride kaotamine,
tegeles Dublini konventsioon juba konkreetselt rahvusvahelise Kkaitse taotluse
libivaatamise eest vastutava liikmesriigi madramise kiisimusega. Samas ei kisitlenud
Dublini konventsioon varjupaiga andmise vdi keeldumise kiisimust, ega satestanud ka
menetluslike norme. Seega jii EU liikmesriikidele endiselt otsustusdigus selle osas,
kuidas riiklikul tasandil varjupaigataotluse menetlemist korraldada. Kuna konventsioon
menetluslike aspekte ei reguleerinud, jii EU sisuliselt kehtima 12 erinevat
varjupaigareziimi. Samas oli Dublini konventsioon siiski oluline samm EU asiiiili
valdkonna koost60s, mis iiritas lahendada senini vastuolulist riigi vastutuse kiisimust 1dbi

tihise siisteemi. (Reinhard, 2001, p. 8)

Dublini konventsiooni eesmirk oligi lahendada EU liikmesriikide varjupaigataotleja eest
vastutuse vdtmise kiisimus ehk omistada kindlale riigile vastutus mdne EU territooriumil
esitatud taotluse ldbivaatamise eest. Kindla likkmesriigi vastutuse maaramiseks kehtestas
Dublini konventsioon kriteeriumite hierarhia, mille jirgi vastutav litkmesriik
tuvastatakse. Selline siisteem pidi aitama tagada kindluse ka varjupaigataotlejatele, kuna
tagas, et nende taotlus voetakse vihemalt iihe riigi poolt menetlusse. (Desimpelaere,
2015, p. 15).

Varjupaiga taotlemise eelduseks oli ja on ka praegu isiku ligipdds iihe litkmesriigi
territooriumile. Loodud iihine Schengeni ruum tdhendas ka seda, et liikmesriigid olid
teineteise ees vastutavad nende kolmandate riikide kodanike osas, keda nad EU

territooriumile lubavad. Seega lihtus ka Dublini konventsiooni vastutuse médramise
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hierarhia loogikast, mille kohaselt on varjupaigataotluse eest vastutav see EU liikmesriik,
kes méngis kdige suuremat rolli selles, et varjupaika taotlenud isikul oli vdimalik
ihenduse territooriumile padseda voi seal resideeruda. Loogika, et vastutav on see
liikmesriik, mis mingis kdige suuremat rolli varjupaigataotleja saabumisel EU
territooriumile, kehtis enamikel juhtudel. Samas kui rahvusvahelist kaitset taotlenud
isikul on juba EU territooriumil elavaid lihisugulasi oli vastutavaks see liikmesriik, kus
varjupaigataotleja ldhisugulased seaduslikult resideeruvad. (Commission of the European
Communities, 2001, p. 1)

Vottes vaatluse alla Dublini konventsiooni vastutuse tuvastamise mehhanismi ehk artiklid
4-8 néhtub, et konventsiooni algne eesmark oligi panna tihenduse piiririikidele oluliselt
suurem vastutus rahvusvahelise kaitse taotluste libivaatamise eest. See jareldub eelkdige
sellest, et Dublini konventsiooni artikkel 6 jargi on vastutav see litkkmesriik, kelle piiri
iiletades on migrant ebaseaduslikult Euroopa iihenduse territooriumile sisenenud (Dublin
Convention, 1997 art 4-8). Hurwitz (1999, ref Urke, 2016, Ik 9) on joudnud jareldusele,
et siisteemi loojate taotluslik eesmirk oligi selline lahendus, kus suurim koorem
varjupaigataotlejatega tegelemise eest langeb just piiririikidele, kuna enne EU-i
idasuunalist laienemist oli kdige rohkem varjupaigataotlejaid oodata just EU idapiiri taha
jaavatest riikidest. Samas tunnustati aga juba slisteemi loomise ajal tulevasi liidu
liilkmesriike turvaliste kolmandate riikidena sh ka Eestit. See aga tihendas seda, et isegi
olukorras, kus varjupaigataotleja joudis nt Saksamaale, oli teda kerge tagasi saata idas

asuvatesse riikidesse, kuna need olid varjupaigataotlejate jaoks turvaliseks tunnistatud.

Paljuski on sama mehhanism, mis paneb piiririikidele suurema vastutuse
varjupaigataotluste ldbivaatamise eest, kandunud edasi ka jirgnevatesse katsetesse

vastutuse kiisimust reguleerida.

Dublin 11

Kuigi Dublini konventsioon 161 kindla mehhanismi vastutava liikmesriigi méddramiseks,
jai selle tildine mdju madalaks, kuna siisteemi ei suudetud efektiivselt joustada. Naiteks
esitasid perioodil 1998-1999 EU liikmesriigid teineteisele 39 521 taotlejate vastuvdtmise
(take charge) ja tagasivotmise taotlust (take back), samas kui reaalseid iileandmisi viidi
1abi ainult 28% taotluste osas (Commission of the European Communities, 2001, pp. 2-

3). Samuti tddes EU komisjon oma tdddokumendis, et Dublini konventsiooniga loodud

29



mehhanism ei toimi nagu algselt loodetud (Commission of the European Communities,
2000, p. 1).

Pohilised puudused, mida EU komisjon tuvastas, olid seotud Dublini konventsiooni
vastutuse médramise hierarhia erinevate tolgendamistega litkkmesriikide poolt. Samuti
toodi vilja, et riikide vaheline suhtlus oli aeglane, mis omakorda tegi iileandmise protsessi
ebaefektiivseks. Algne siisteem pdhines migrandi reisiajaloo tuvastamisel suuresti isiku
dokumentidel, kuid itiha enam migrante hakkas litkmesriikidesse saabuma ilma
dokumentideta (Commission of the European Communities, 2001, p. 5). See aga
tdhendas, et migratsiooniasutused ei suutnud vastutavat litkmesriiki tuvastada. Mitmetel
riikkidel puudusid ka vajalikud andmebaasid, mille kaudu oleks olnud voimalik isiku
migratsiooniajalugu tuvastada. Need riigid, kelle andmebaasid olid pShjalikumad, jaid
selles siisteemis halvemasse olukorda, kuna nende vastutus oli lihtsamini tOestatav

(Commission of the European Communities, 2001, p. 8).

1999. aastal joustunud Amsterdami lepinguga sai EU pidevuse ka varjupaigadiguse
valdkonna reguleerimiseks ning Schengeni konventsioon integreeriti EU aluslepingutesse
(European Parliament, 2018). Amsterdami leping nédgi ette ka edasist varjupaigadiguse
iihtlustamist, mis paljuski tdhendas Euroopa iihise varjupaigasiisteemi viljatéotamist.
Seega liikusid poliitikad, mis olid seotud inimeste vaba liikumisega nagu viisapoliitika ja
asiiiilipoliitika, nn EL-i esimesse sambasse ning EU komisjon sai nendes valdkondades

pohilise algatusdiguse (European Parliament, 2018).

EUVS-i viljatdotamise iiks esimesi samme oligi taaskord vastutuse kiisimuse
reguleerimine. 2003. aastal vGeti vastu Dublin II méérus, mis asendas seni kehtinud
Dublini konventsiooni (Ndukogu méirus (EU) nr 343/2003). Seega oli EUVS-i loomisel
esimene EU enda digusakt just Dublini II méérus, mis oli sisuliselt liidu enda mehhanism
likkmesriikide vastutuse maaramiseks. Edasine integratsioon sitestati Haagi programmis,
mis nigi ette EU digusakte, mis médravad EU territooriumil antava rahvusvahelise kaitse
sisu, kaitsele kvalifitseerumise tingimused, vastuvotutingimused liikmesriikides,
rahvusvahelise kaitse vajaduse tuvastamise protseduurid ning sdrmejélgede kasutamise
rahvusvahelise Kkaitse taotleja identifitseerimiseks (Euroopa Uhenduste Komisjon, 2007,
Ik 1-2). Sisuliselt lepiti kokku rahvusvahelise kaitse miinimum nduete kehtestamises,
mida koik litkmesriigid peaksid tditma ja tagama. Haagi programmiga pandi paika see,
millistest komponentidest hakkab EUVS koosnema.
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Seega loodi EUVS-i esimeses etapis Dublini siisteem sarnasel kujul nagu seda ka pracgu
tuntakse. Tipsemalt hdlmas Dublini siisteem endas 2003. aasta midrust (EU) nr
343/2003, millega kehtestatakse kriteeriumid ja mehhanismid selle liikkmesriigi
médramiseks, kes vastutab mones liikkmesriigis kolmanda riigi kodaniku esitatud
varjupaigataotluse libivaatamise eest ehk Dublini II méirus. (Euroopa Uhenduste

Komisjon, 2007, Ik 2)

Dublin 1T médruse puhul oli tegu tihenduse digusaktiga, kuid pohimdtted, mille alusel
midrati varjupaigataotluse eest vastutavat litkmesriiki, jdid vorreldes Dublini
konventsiooniga suuresti samaks. Nagu Dublini konventsiooniski, kehtis ka Dublini I1
madruses pohimdte, et vastutavaks litkmesriigiks on see riik, kes mangis kdige suuremat
rolli selles, et kolmanda riigi kodanikul oli vdimalik litkmesriikide territooriumile
siseneda voi seal viibida (EU méirus nr 343/2003 art. 5-11). Seega muudeti Dublini
konventsioonist loobumise ja Dublin II méidruse kehtestamisega eelkdige valdkonda

reguleeriva digusakti liiki, mitte aga vastutuse omistamise meetodit.

2007. aastal viis EU komisjon libi Dublini II siisteemi hindamise ning joudis jireldusele,
et siisteemi kohaldamisel on mitmeid puudujddke. Niiteks ei voimaldatud mitmetes
liilkmesriikides kolmanda riigi kodanikele juurdepdisu varjupaigasiisteemile. (Euroopa
Uhenduste Komisjon, 2007, Ik 2-3) Samuti ei jilginud mitmed liikmesriigid nduet jilgida
Dublini menetluse puhul perckonna iihtekuuluvuse pohimétet. Nicoli (2007, p. 267)
kohaselt langes Dublin II miiruse rakendamisel ebaproportsionaalselt suurem koorem

EL-i ida-ja 16unapiiril asuvatele litkkmesriikidele.

Rahvusvahelise kaitse taotleja eest vastutuse votmiseks on vaja tdendeid, mida oli uue
stisteemi alusel endiselt raske hankida. Suurimaks rakenduslikuks probleemiks oli aga
endiselt iile antud varjupaigataotlejate vidike osakaal, voOrreldes rahuldatud
iileandmistaotlustega. Perioodil 2003-2005 oli rahuldatud tileandmistaotlusi 40 180 ning
16 842 korral viidi l4bi reaalsed iileandmised, seega moodustasid edukad iileandmised
kdigest 42% (Euroopa Uhenduste Komisjon, 2007, Ik 4). Kuigi Dublini II méiruse
rakendamine oli monevorra edukam, kui Dublini konventsiooni puhul, oli see endiselt
ebaefektiivne. Komisjoni (2007, p. 10) kokkuvdttev jareldus oli, et Dublini siisteemi
rakendamine, kui ka tohusus tekitavad moningast muret, stisteemi kulusid pole puudulike
andmete tottu voimalik hinnata ning stisteemi tuleks muuta, et see tdidaks paremini seatud

eesmarke.
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Dublin 111

Peale Dublin II siisteemi toimimise hindamist otsustas Euroopa Komisjon 2008. aastal
esitada Dublin II mididruse muutmise ettepaneku. Ettepaneku peamiseks eesmargiks oli
tuua selgemalt vilja liikmesriikide kohustused taotlejate ees, tosta siisteemi efektiivsust

ning tosta taotlejatele osaks saava kaitse taset (Desimpelaere, 2015, p. 40).

ELTL art 78 ldhtuvalt tehti Noukogule ja EP iilesandeks 2012. aastaks tootada vilja
ithised rahvusvahelise kaitse protseduurid ja kaitsele kvalifitseeruvate isikutele antava
kaitse sisu (Velluti, 2013, p. 17). Reformide tulemusena vdeti vastu ka praegu kehtiv
Dublin IIT méarus ehk EP ja ndukogu méérus nr 604/2013. Dublin I1I miiruse eesmargiks
oli sarnaselt oma eelkdijale voimaldada rahvusvahelise kaitse taotlejatel juurdepddsu
rahvusvahelise kaitse menetlusele ning sétestada kriteeriumid ja mehhanismid vastutava

litkmesriigi mdaramiseks. (European Asylum Office, 2018, pp. 5-6)

Dublin III siisteemi rakendamises osalevad EL-i liikkmesriigid ning ldbi rahvusvaheliste
lepingute ka neli Euroopa Vabakaubanduse Assotsiatsioon liiget (Velluti, 2013, p. 41).
Sarnaselt Dublin II siisteemile moodustab ka Dublin III siisteem mitu méaarust, milleks on
Dublin III mddrus ja Eurodac méiidrus nr 603/2013 ning nende rakendusméairused.
Eurodaci méaérus toetab Dublini siisteemi rakendamist, kehtestades stisteemi, mille alusel
voetakse taotlejatelt nende tuvastamiseks ja vastutava liikmesriigi midramiseks
sormejiljed (EP ja ndukogu miirus 603/2013). Lisaks koosneb EUVS-i veel kolmest
direktiivist (vt joonis 1). Menetlusprotseduuride direktiiv (EP ja Noukogu direktiiv
32/2013) madrab iihtsed menetlusndudeid rahvusvahelise kaitse andmise ja dravotmise
kohta. Vastuvotutingimuste direktiiv (EP ja Noukogu direktiiv 33/2013) sitestab
tingimused, millel liikmesriigi vastuvotusiisteem peab minimaalselt vastama. Selle
regulatsiooni eesmidrgiks on ennekdike iihtlustada majutamise, sotsiaalabi,
dokumentatsiooni ja kinnipidamise seotud tingimusi liikmesriikides. Kvalifikatsiooni
direktiiv (EP ja Noukogu direktiiv 95/2011) méadrab noudeid, millele kolmandate riikide
kodanikud ja kodakondsuseta isikud peavad vastama, et kvalifitseeruda rahvusvahelise

kaitse saajaks. Samuti sitestab menetlusprotseduuride direktiiv antava kaitse sisu.

Nagu eeltoodud Dublini siisteemi kujunemist kisitlevas peatiikis selgub on Dublini
slisteemi pidevalt reformitud, kuna selle rakendamisel on esinenud mitmeid probleeme.
Samas on mitmed varasematest probleemidest ka praegusesse jous olevasse Dublin 111

siisteemi edasi kandunud. Uks praeguse Dublin III siisteemi osas tehtav kriitika seisneb
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selles, et praegune vastutuse mddramise siisteem paneb suurema surve piiririikidele
(Fratzke, 2015, p. 8). Koige teravamalt tousid Dublini siisteemi puudused esile ilmselt
2015. aasta rdndekriisi ajal, kuid see on lihtsalt kdige tuntum ndide, kuna

mérkimisvéarseid probleeme on olnud ka varem.

Uks probleem tuleneb sellest, et praegune siisteem ei vota arvesse liikmesriikide
vastuvotusiisteemide voimekusi. Niiteks tekitas Bulgaaria vastuvotusilisteemis 2013.
aastal kaose see, kui lihe aasta jooksul kasvas varjupaigataotlejate arv 7000-ni, samas on
see umbes kiimnendik sellest, mille Saksamaa samal aastal vastu vottis. Kuna olukorda
stisteemis ei suudetud parandada palus UNHCR 2014. aastal peatada Dublini alusel
toimuvad tileandmised Bulgaariasse (UNHCR, 2014). Dublini mééaruse artikkel 13 alusel
on enamasti vastutav see liikmesriik, mille kaudu isik EL-i siseneb (vt lisa 7). See aga
omakorda paneb need riigid (nt Bulgaaria), kes asuvad EL-i piiridel ebasoodsamasse
olukorda. Selge on, et enamus ebaseaduslikke piiriiiletusi kolmandatest riikidest EL-i
toimuvad Ida- ja Louna-Euroopa riikides. Moned autorid on lausa viljendanud, et Dublini
siisteem tegeleb koormajagamise asemel selle kontsentreerimisega (Hurwitz 1999, Noll,

2000, ref Armstrong, 2016, p 94).

Korduvtaotluste arvu vihendamine on samuti Dublini siisteemi oluline eesmirk. Samas
on teisesed litkkumised ja korduvtaotluste arvud endiselt tavalised. Seda niitab ilmekalt
see, kui vorrelda esmaste taotluste arvu korduvate taotluste arvuga viimase kiimnendi
jooksul. Naiteks 2013. aastal olid 50% (41 617) neist, kes Saksamaal varjupaigataotluse
esitasid, esitanud juba vdhemalt iihe taotluse ka mdnes teises liikmesriigis (Fratzke, 2015,
p. 14). Seega on siisteemi kuritarvitamine rahvusvahelise kaitse taotlejate poolt endiselt

tavaline.

Rakendusliku poole pealt on endiselt, alates juba Dublini konventsiooni paevilt, suureks
probleemiks varjupaigataotleja fiiisiline {ileandmine vastutavasse liikmesriiki.
Oigupoolest on sellel probleemil kaks kiilge. Uleandmiste tase on vdrreldes
aktsepteeritud taotlustega jaanud madalaks kogu viimase kiimnendi jooksul (vt lisa 4).
Lisaks on kiimnendi jooksul iga-aastaselt umbes 60-80% kdigist taotlustest moodustanud
tagasivotu taotlused, mis tdhendab, et varjupaigataotleja on lahkunud esmasest riigist, kus
ta varjupaika taotles ning esitanud uue taotluse teises liikmesriigis (Maiani, 2019, p. 105).
Probleemi teine kiilg on see, et likkmesriigid annavad teiseteisele iile taotlejaid umbes

samas suurusjirgus. Ehk teisisonu litkmesriigid vahetavad teineteisega umbes samas
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suurusjirgus taotlejaid, kuid mingit koormajagamist voi muud otsest kasu sellest ei siinni
(Fratzke, 2015, p. 13). Samas kulutatakse taotluste saatmise ja lileandmiste ldbiviimisele

hulgaliselt ressurssi.

Oigupoolest on eeltooduga otseselt seotud ka kriitika, et nii liikmesriikidel, kui ka
Komisjonil puudub selge iilevaade sellest, kui palju Dublini siisteemi rakendamine
maksma ldheb. 2014. aastal hinnati, et Dublini siisteemi toimimas hoidmine ldheb aastas
maksma umbes miljard eurot, kuid seda peectakse vdga kaudseks hinnanguks (ICF
International, 2016, pp. 11-12). Lisaks on selge, et liikmesriikide vahel on olulised
erinevused selle osas, kui suuri kulutusi nad peavad tegema, kuna neile esitatavad
taotluste arvud on nii absoluutarvudes kui ka suhtearvudena véga erinevad. Léhtuvalt
eelnevalt on ka kirjanduses korduvalt tdstatatud kiisimust, kas Dublini siisteem on
kooskdlas ELTL artiklis 80 toodud solidaarsuse ning vastutuse, sealhulgas
finantskoormuse, diglase jagamise pohimodttega litkmesriikide vahel. Moned autorid on
kirjeldanud Dublini siisteemi jatkuvat rakendamist, kui osade litkmesriikide piiliet panna
teistele riikidele ebaproportsionaalne kohustus rahvusvahelise kaitse taotlejate eest

vastutuse votmiseks (Di Filippo, 2016, pp. 2-3).

Dublini siisteemi kédsitlevas kirjanduses tuuakse tihti vilja asjaolu, et vastutuse mddramise
hierarhia ei vOta arvesse varjupaigataotleja enese eelistusi, mis toob kaasa teisest
liilkumist, mida siisteem tervikuna iiritab véltida. (Armstrong, 2016, p. 94). Muuhulgas
tuuakse tihti ka vilja, et kuna Dublini menetlus on pikk protsess, mis vdib kokku kesta
kuni 18 kuud ning see viivitab rahvusvahelise kaitse taotleja juurdepddsu sisulisele
rahvusvahelise kaitse menetlusele, mille raames tema taotluse osas otsus tehakse.
Samas ei saaks taielikult varjupaigataotlejate eelistustest ldhtuv siisteem toimida kiiresti
ja efektiivselt ning soodustaks ka varjupaigataotlejate ebavordse jaotumise litkmesriikide
vahel (Urke, 2016, Ik 18). Uurimused on ndidanud, et riikide migratsioonipoliitikatel,
olgu selleks Dublini siisteem vdi moni muu meede, on tegelikult madal mdju vorreldes
struktuursete tduke-ja tdombefaktroritega, millest pShilised on majanduslikud, ajaloolised
ja geograafilised (Thielemann, 2012, pp. 25-26). Kompromissvariandina on hakatud iiha
enam vilja pakkuma selliseid lahendusi, kus vastutava litkkmesriigi médramise protsessis
oleks nii migrandil kui ka litkmesriigil jagatud otsustusdigus. Teisalt on just litkkmesriigid
ja seni ka Komisjon seesuguse pohimottelise muudatuse vastu (Maiani, 2019, pp. 109-
110).
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2.2 Dublini siisteemi poéhilised printsiibid ja menetluse praktiline
ldbiviimine

Praegu kehtiva Dublini siisteemi eesmirgiks voib pidada silisteemi loomist, mis
voimaldab kindlaks méérata, milline riik on vastutav iihes siisteemis osalevas riigis
esitatud taotluse menetlemise eest. Samuti on Dublini eesmirgiks tagada
varjupaigataotlejatele juurdepids varjupaigamenetlusele ning aidata kaasa silisteemis
osalevate riikide varjupaigapoliitika harmoniseerimisele (MacDonough, et al., 2008, p.
7). Kéesolev alapeatiikk selgitab, kuidas Dublini siisteemis nende eesmérkide tditmine

praktikas vélja néeb.

Dublini siisteem on Armstrongi (2016, p. 81) kohaselt organiseeritud nelja printsiibi
imber, mis on teineteise suhtes hierarhilises seoses. Need neli on - ainuvastutuse
printsiip, autoriseerimis printsiip, vastutuse méiddramise hierarhia ja kohustus votta
varjupaigataotleja tagasi/vastu (joonis 2). Selles alapeatiikis kisitletakse neid nelja
printsiipi, kuna libi nende on voimalik saada iilevaade, kuidas Dublini siisteem kui tervik

praktikas toimib.

Ainuvastutus printsiip

Autoriseerimis printsiip

Vastutuse maaramise hierarhia

Kohustus votta taotleja vastu/tagasi

Joonis 2. Dublini siisteemi neli printsiipi. (autori joonis Armstrong, 2016 jargi).

Ainuvastutust voib pidada ka kogu Dublini siisteemi nn vihmavarjuterminiks.

Ainuvastutuse termini taga seisab pohimdte, et lihe varjupaigataotleja eest on vastutav
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just tiks kindel Dublini siisteemis osalev riik ja seejuures ei ole oluline, milline riik on
vastutav. Ainuvastutus ldhtub kahest eeldusest. Esiteks, et koik Dublini siisteemis
osalevad liikmesriigid on varjupaigataotleja jaoks samaviirselt turvalised ning
varjupaigataotlejad saavad koigis riikides samasuguse kohtlemise osaliseks. (Armstrong,
2016, p. 82). Sellega seostub ka vastastikune tunnustamine, mis on sarnane EL-i iithisturu
pohimdtetega, mille kohaselt kdik siisteemis osalevad liikmesriigid tunnistavad teineteise
toodetud tooteid. Seega peaksid ka koik liikmesriigid tunnistama teineteise poolt tehtud
varjupaigaotsuseid. Samas kehtib siin oluline erand - nimelt tunnustavad litkmesriigid
vaid teise litkmesriigi poolt tehtud negatiivseid otsuseid, mitte positiivseid. See tdhendab,
et varjupaiga saanud isik saab selle staatusega seotud Gigusi kasutada ainult {ihel, talle
varjupaiga andnud, liilkmesriigi territooriumil (Armstrong, 2016, p. 89). Ainuvastutuse
printsiibi rakendamist ndhti kui lahendust hoidmaks dra varjupaigataotlejate poolset
sisteemi kuritarvitamist ehk varjupaiga ostlemist. Samuti iritati ainuvastutuse
printsiibiga voidelda varjupaigataotlejate ringlemise vastu (Hailbronner & Thiery, 1997,
p. 964).

Autoriseerimise printsiibist juhinduvalt toimub vastutuse mddramine liikmesriikidele.
Uldistatult vdib autoriseerimise printsiibi sonastada nii: mida suuremat rolli mingis
liilkmesriik (teadlikult voi mitteteadlikult) selles, et varjupaigataotleja sai juurdepéisu
liilkmesriikide territooriumile, seda rohkem on ta ka varjupaigataotleja eest vastutav.
Seega ei ole vahet, kas taotleja saabub litkmesriigi territooriumile viisa alusel voi
ebaseaduslikult piiri tiletades. Kui riik laseb varjupaigataotleja oma territooriumile, on ta
ka tulevikus tema heaolu eest vastutav (Hurwitz 1999, Armstrong, 2016 p. 89 kaudu).
Guild (2006, p. 637) on jareldanud, et autoriseerimise printsiip toimib sisuliselt kui
karistusmeede, mis Kkaristab liikmesriike selle eest, et nad pole suutnud viltida
varjupaigataotleja sisenemist litkmesriikide territooriumile. Teisti 6eldes tekitab Dublini
slisteemi autoriseerimise printsiip liikkmesriikides stiimuli hoiduda vdimalike taotlejate

riiki laskmisest, kuna sellega kaasnevad (liikmesriikidele) individuaalsed kulud.

Vastutuse méidramise hierarhiaga on Dublini méiiruses sétestatud konkreetsed
kriteeriumid, mida kasutatakse vastutava litkkmesriigi méddramisel. Need kriteeriumid on
sitestatud Dublini méddruse kolmandas peatiikis art 8-15. Kusjuures Kriteeriume tuleb
rakendada hierarhiliselt (EP ja Noukogu méarus nr 604/2013, art 7 1g 1) ehk nditeks art

10 kohalduks ainult juhul kui art 8 ja 9 ei ole kohaldatavad. Vastutava litkmesriigi
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médramine toimub ldhtuvalt olukorrast, mis valitses siis, kui taotleja rahvusvahelise

kaitset taotles (EP ja Noukogu mairus nr 604/2013, art 7 Ig 2).

Vastutava liikkmesriigi midramise kriteeriumid saab jagada iildistatult kaheks. Esiteks art
8-11 on seotud laste parimate huvide arvestamisega ja perekonna iihtekuuluvuse
hoidmisega. Neid artikleid saab kohaldada vastutuse midramiseks olukorras, kus
rahvusvahelist kaitset taotleva isiku moni perekonnaliige on juba mdne litkmesriigi
territooriumile joudnud. Sellisel juhul on vastutavaks see litkmesriik, kelle territooriumil
asub dsja rahvusvahelise kaitse taotluse esitanud migrandi sugulane (European Asylum
Support Office, 2018, p. 18). Praktikas ndeb see vilja nii, et kui niiteks isik X palub
Itaalias rahvusvahelist kaitset, kuid tema tédisealine vend (voi muu sugulane) taotleb voi

on saanud kaitset Saksamaal, siis on vastutavaks liikkmesriigiks Saksamaa, mitte Itaalia.

Teine hulk kriteeriumitest, tdpsemalt madruse art 12-15, kehtivad vastutava lilkkmesriigi
midramisel olukorras, kus eelpool kirjeldatud nn perekonna iihtsuse sitted ei ole
kohaldatavad. Artiklite 12-15 rakendamise iildine pohimote on, et vastutav on see
litkkmesriik, kes méngis koige suuremat rolli selles, et migrandil oli vdimalik
liilkmesriikide territooriumile siseneda vdi seal resideeruda (EP ja Noukogu méérus nr
604/2013, art 12-15). Praktikas ndeb see vilja nii, et kui isik X palub Saksamaal
varjupaika, kuid on tuvastatud, et ta pdéses esmaselt litkkmesriigi territooriumile liletades
Vene-Eesti kontrolljoone, on artikkel 13 Ig 2 alusel vastutavaks liikmesriigiks Eesti.
Olukorras, kus méiruse kolmanda peatiiki pdhjal ei saa vastutavat liikmesriiki méérata,
on art 3 Ig 2 alusel vastutav see litkkmesriik, kus taotlus esimesena esitati. Samuti voivad
liilkmesriigid artikkel 17 lg 1 ehk nn suverddnsusklausli alusel otsustada siiski
varjupaigataotleja poolt neile esitatud taotluse ldbi vaadata isegi juhul, kui vastutuse
médramise hierarhia alusel on taotluse ldbivaatamise eest vastutav moni teine litkkmesriik

(EP ja Noukogu maérus nr 604/2013, art 17).

Vastuvotu ja tagasivotu taotluste (take charge/take back requests) alusel toimub
Dublini menetluse praktiline rakendamine. Liikmesriikide vahel toimub infovahetus
Dublini siisteemi rakendamiseks loodud DublinNet infosiisteemi kaudu. DublinNeti
infosiisteem vdimaldab saata ja votta vastu informatsiooni 1dbi turvalise kriipteeritud
kanali. Riigid vahetavad vastutava liikmesriigi méadramiseks informatsiooni kolmel
erineval eesmérgil, st et lilkmesriik voib esitada teisele litkkmesriigile kolme erinevat tiilipi

taotlusi (requests) (European Asylum Support Office, 2018, p. 8).
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Vastuvotu taotlust (take charge request) kasutatakse olukorras, kus taotlusalune isik pole
itheski teises litkkmesriigis taotlust esitanud, kuid tdendite alusel on pdhjust arvata, et moni
teine litkmesriik on tdendoliselt taotluse libivaatamise eest vastutav. (EP ja Noukogu
méadrus nr 604/2013, art 18 1g 1 p (a) jaart 18 Ig 2). Niiteks litkmesriik B esitab litkmesriik
A-le taotluse votta vastutus isiku taotluse ldbivaatamise eest, hoolimata asjaolust, et isik
pole litkmesriigis A kunagi taotlust esitanud. Samas Dublini mdéruse peatiikis 3 toodud
kriteeriumite jirgi voib litkkmesriik A siiski vastutav olla. Litkmesriik A vdib olla vastutav
naiteks juhul, kui taotlusealune isik sisenes esimesena liikmesriiki A voi ta sai Schengeni
alale sisenemiseks loa litkmesriigilt A.

Tagasivotu taotlus (take back request) esitatakse olukorras, kus on tuvastatud, et
taotlusealune isik on juba iihes teises likkmesriigis rahvusvahelise kaitse taotluse esitanud
(EP ja Noukogu méarus nr 604/2013, art 18 Ig 1 p (b-d). Naiteks liikkmesriik B esitab
liilkmesriik A-le taotluse isiku tagasi votmiseks, kuna isik on esimesena just liikkmesriigis
A rahvusvahelise Kkaitse taotluse esitanud, kuid on seejdrel liikmesriik A-st lahkunud.
Informatsioonitaotlus (information request) esitatakse olukorras, kus tiks liikmesriik
vajab rohkem informatsiooni selleks, et médrata, milline liikmesriik on taotluse
labivaatamise eest vastutav. Samuti voib infotaotluseid esitada selleks, et koguda muud
informatsiooni rahvusvahelise kaitse taotluse ldbivaatamiseks. (EP ja Noukogu méérus
nr 604/2013, art 34 Ig 1 p (a-c)).

Dublini médruse art 21 ja 23 alusel peavad liikkmesriigid nii palve esitama, kui palvele
vastama esimesel voimalusel. Samas on sisse seatud ka 10plikud tdhtajad selle osas, kui
Kiiresti peab liikmesriik palve esitama ning teistpidi ka sellele vastama. Vastuvotupalve
peab liikmesriik teisele liikmesriigile esitama mitte hiljem kui kolm kuud peale seda, kui
tema territooriumil taotlus esitati. Vastuvotupalvele vastamiseks on litkmesriigil
omakorda aega kaks kuud. Juhul kui litkmesriik vastuvotupalvele kahe kuu jooksul ei
vasta, ldheb vastutus varjupaigataotluse ldbivaatamise eest talle automaatselt (EP ja
Noukogu maarus nr 604/2013, art 24 Ig 7 p).

Tagasivotupalvele peab litkkmesriik vastama kahe kuu jooksul peale Eurodac siisteemist
sormejilgede vaste saamist. Olukorras, kus Eurodac siisteemist vastet ei ole, vdib
tagasivotupalve esitada kolme kuu jooksul (EP ja Noukogu méirus nr 604/2013, art 23 ja

24). Tagasivotupalvele on vastamiseks aega kaks nédalat olukorras, kus vastus pdhineb
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Eurodac siisteemi andmetel ning iiks kuu olukorras, kus Eurodac andmed puuduvad.
Juhul kui litkmesriik eelpool toodud ajakriteeriume ei austa, ldheb vastutus
varjupaigataotluse libivaatamise eest mitte vastanud liikmesriigile automaatselt (EP ja
Noukogu maarus nr 604/2013, art 25 Ig 2). Informatsioonipalve voib esitada igal hetkel
ning liitkmesriik, kellele see esitatakse peab taotlusele vastama viie nddala jooksul (EP ja
Noukogu madrus nr 604/2013, art 35 Ig 5).

Peale seda kui vastuvotu voi tagasivotu taotlus on aktsepteeritud, on taotluse esitanud
litkmesriigil aega kuus kuud, et rahvusvahelise kaitse taotleja lileandmine reaalselt ldbi
viia. Uleandmise korraldamise tihtaeg on sama pikk nii vastuvdtu, kui tagasivotu taotluse
puhul (EP ja Noukogu méérus nr 604/2013, art 29 Ig 1). Olukorras, kus rahvusvahelise
kaitse taotleja on oma iileandmise (taotluse esitanud liikmesriigi kohtus) vaidlustanud,
peatub kuuekuulise iileandmise tdhtaja arvestamine kuniks kohus on teinud kaebuse osas

16pliku otsuse. Uleandmise tihtaja kujunemist aitavad selgitada joonised 3 ja 4.

. Taotluse Vastuvdtu palve teise ritki.  Taotlus vdetakse vastu, 6 kuud
* esitamine. : : :
( )  )— O ' >
\J A Uleandmise tihtaeg 6 kuud. \J/

Joonis 3. Dublini menetluse protseduuride labiviimine ajateljel (autori joonis EASO,
2018 jargi)

Taotleja kaebab otsuse Uleandmine peatatakse. 6kuud  Laplik otsus taotleja kaebuse 6 kuud
edasi. : . osas. &
o O O ) -
\ o/ \J/ \\

Uleandmise tihtaeg 6 kuud.

Joonis 4. Dublini menetluse protseduuride ldabiviimine siis, kui kohus peatab tileandmise

(autori joonis EASO, 2018 jargi)

2.3 Dublini méiruse joustamist toetavad vahendid

Dublini siisteemi toimimise seisukohast on oluline, et iga varjupaigataotleja isik oleks
koigis litkmesriikides tiheselt tuvastatav. Dublini konventsiooni perioodil ldhtuti isiku
tuvastamisel eelkdige tema isikut tdendavatest dokumentidest. Samas ei olnud
dokumentidel pdhinev isiku tuvastamine efektiivne, kuna varjupaigataotlejad vdivad

kasutada erinevates riikides varjupaiga taotlemiseks erineva nimekujuga dokumente voi

39



iildse oma dokumendid havitada. Kuna aga isikute tuvastamine osutus keeruliseks, muutis
see ka Dublini reeglite joustamise ebaefektiivseks. Seega mdisteti vajadust
varjupaigataotlejate identifitseerimiseks viisil, mis ei sdltuks ainuiiksi varjupaigataotleja

dokumentidest voi iitlustest. Nii hakati isikute tuvastamiseks kasutama sormejalgi.

Voimaldamaks varjupaigataotleja ja illegaalselt liikkmesriikide territooriumil viibivate
isikute tuvastamist sdrmejilgede abil, vdeti vastu ndukogu méirus nr 2725/2000. EUVS-
I reformi kdigus médrust muudeti ning 2015. aastal joustus Eurodac méddruse uus
versioon. (European Commission, 2018). Eurodac siisteemi puhul on sisuliselt tegemist
sormejilgede andmebaasiga, mis koosneb keskiiksusest ja liikmesriikides asuvatest

kontaktpunktidest (European Asylum Office, 2018, p. 131).

Liikmesriikidel on voimalik sisestada sdrmejdlg andmebaasi, seda vorrelda teiste
liilkmesriikide poolt sinna juba salvestatud sdrmejilgedega ning seeldbi tuvastada, kas
sama isik on juba mones teises litkmesriigis viibinud. Sormejédljed voetakse koikidelt
viahemalt 14-aastastelt rahvusvahelise kaitse taotlejatelt (Roots, 2015, p. 111).
Sormejéljed tuleb sisestada Eurodac siisteemi hiljemalt 72 tundi peale taotluse
registreerimist. Lisaks rahvusvahelise kaitse taotlejatele voidakse sdrmejilgi votta veel
ka liilkmesriigis ebaseaduslikult viibivatelt isikutelt ja illegaalselt liikmesriigi ja kolmanda
riigi piiri tiletanud isikutelt. Peale sdormejilgede, on siisteemist kéttesaadav ka muu
informatsioon nagu niiteks varjupaigataotleja péritoluriik, sugu, taotluse esitamise
kuupiev ja koht ning ka see, millal isik teadaolevalt likkmesriigi territooriumile sisenes.

(European Asylum Office, 2018, pp. 131-132)

Olukorras, kus liikmesriik tuvastab, et tema territooriumil viibiva kolmanda riigi
kodaniku sdrmejéljed on juba mdne teise litkkmesriigi poolt Eurodac siisteemi sisestatud,
on tal vOimalik 1dbi DublinNeti teiste litkmesriikidega vastutava liikmesriigi
tuvastamiseks koostédd teha. Uldjuhul esitatakse peale Eurodac siisteemist vaste (hit)
saamist sellele liikkmesriigile, kes sormejdljed siisteemi sisestas, kas vastuvotu voi
tagasivotu taotlus. Peale taotluse rahuldamist jérgneb hiljemalt kuue kuu jooksul isiku

tileandmine (vt joonis 3).

Mitte kiill otseselt Dublini siisteemi kuuluv, kuid rakendamise juures olulist rolli mdngiv
Euroopa viisainfosiisteem (VIS), on likkmesriikide vaheline viisaandmete vahetamise
andmebaas, mis loodi 2004. aastal (Noukogu otsus 512/2004). VIS-i kasutatakse
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Schengeni riikide konsulaarasutustes, vilispiiril asuvates piiriiiletuspunktides ning
migratsiooni haldamise eest vastutavates asutustes. VIS andmebaas vdimaldab
litkmesriigil tuvastada, kas moni teine litkmesriik on varem kolmanda riigi kodanikule
viisa viljastanud vOi nditeks viisa véljastamisest keeldunud. VIS sisaldab Schengeni
viisat taotlevate isikute taotlemise kronoloogiat, fotot ja biomeetrilisi andmeid (European
Asylum Office, 2018, pp. 136-137).

Dublini siisteemi rakendamise kontekstis on VIS oluline, kuna Dublini mééruse art 12
alusel on rahvusvahelise kaitse taotluse ldbivaatamise eest vastutav just see litkmesriik,
kes on viljastanud kolmanda riigi kodanikule elamisloa voi viisa. Kolmandate riikide
kodanike pohiline viis Schengeni alale legaalselt sisenemiseks on monelt litkmesriigilt
viisa taotlemine ning selle alusel Schengeni ruumi sisenemine. Seega on VIS andmebaas
oluline t60riist Dublini siisteemi rakendamisel olukorras, kus viisaga litkmesriiki reisinud

kolmanda riigi kodanik otsustab varjupaika taotleda.

2.4 Dublini menetluse korraldus Eestis

Alates 2006. aastast reguleerib Eestis varjupaigavaldkonda Vilismaalasele
rahvusvahelise kaitse andmise seadus, mis sisaldab endas nii Genfi konventsioonist
tulenevaid pohimotteid, kui ka EL-i 0igusest tulenevaid ndudeid (Politsei- ja
Piirivalveamet, 2018). Eestis on Vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seaduse
(edaspidi ka VRKS) kohasel rahvusvahelise kaitse menetluse korraldamise eest
vastutavad Siseministeerium (SIM) ja Politsei-ja Piirivalveamet (PPA) (Vilismaalasele
rahvusvahelise kaitse andmise seadus, 2005). Seejuures on SIM-i ja PPA vaheline
to0jaotus avaliku sektori moistes tavapirane, kus SIM roll on eelkdige seotud normi-ja

seadusloomega ning PPA roll on otseselt rakenduslik.

PPA-s tegeleb rahvusvahelise kaitse taotluste ldbivaatamisega Migratsioonibiiroo
Rahvusvahelise kaitse menetlusgrupp. Rahvusvahelise kaitsega tegelevas menetlusgrupis
on viis eksperti, kes on vastutavad kdigi Eestis esitatud rahvusvahelise kaitse taotluste
labivaatamise eest. Sama grupi eksperdid viivad enne varjupaigataotluse sisulist
menetlust 14bi ka vastutava liikmesriigi méddramise menetluse ehk Dublini menetluse.
Rahvusvahelise kaitse taotluste esmase vastuvotmise eest on aga vastutavad
migratsioonijirelevalve ametnikud. Eestis, erinevalt mitmetest teistest lilkkmesriikidest,

konkreetselt Dublini menetlusele spetsialiseerunud ametnikke pole. Dublini menetlust
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viivad 1dbid aga kd&ik rahvusvahelise kaitse menetlusgrupi ametnikud muude

tooulesannete korvalt.

Dublini menetluse ldbiviimise vajadus tekib peale seda, kui migrant on Eestis
rahvusvahelise kaitse taotluse esitanud. Eestis saab rahvusvahelise kaitse taotluse esitada
piirivalveametnikule tikskdik millises piiripunktis Eesti piiril voi tikskdik millises PPA
teeninduses (Politsei- ja Piirivalveamet, 2018). Peale taotluse vastuvotmist otsustab
migratsioonijdrelevalve ametnik selle {ile, kas rahvusvahelise kaitse taotleja
Kinnipidamine on vajalik. Kinnipidamine tdhendab rahvusvahelise kaitse taotleja jaoks
seda, et ta majutatakse PPA kinnisesse majutuskeskusesse. Taotleja kinnipidamine peab
olema kooskdlas proportsionaalsuse pdhimdttega ning iga lksikjuhtumi asjaolusid
kaalutakse eraldi. Kinnipidamist kasutatakse ainult juhul, kui isikuvabadust vdhem
piiravate meetmete tohus kohaldamine ei ole voimalik. (Politsei- ja Piirivalveamet, 2018)

Uldjuhul taotlejaid kinni ei peeta ning nad majutatakse avatud majutuskeskustesse.

Peale taotluse esitamist viiaksegi esmajoones ldbi Dublini menetlus, mille kdigus
hinnatakse, kas Eestit saab pidada taotluse sisulise ldbivaatamise eest vastutavaks
liilkmesriigiks. Selle kindlakstegemiseks esitab varjupaigataotleja PPA-le koik tdendid,
mis on tema valduses. Isiku kohta saadakse iildjuhul infot ka EL-i andmebaasidest
(Eurodac ja VIS). Info kogumiseks vdib esitada ka teistele riikidele DublinNeti kaudu
infopalveid. Samuti viiakse Eestis iildjuhul taotlejaga ldbi intervjuu toenditest ndhtuva
info tédpsustamiseks voi juhul, kui tdendid iildse puuduvad. Peale info kogumist votab
PPA vastu otsuse, kas taotluse ldbivaatamise eest on vastutav Eesti vOi moni teine
liikmesriik. Kui aga Dublini mééruse peatiikis 3 toodud vastutuse méddramise hierarhia
alusel osutub vastutavaks moni teie liikmesriik, esitatakse sellele litkmesriigile 14bi
DubliniNeti varjupaigataotleja tagasivotmise vOi vastuvotmise taotlus. Peale seda kui
teine riikk on taotluse aktsepteerinud, toimub kuue kuu jooksul isiku iileandmine
vastutavale likkmesriigile. Uleandmise ja transpordi teise liikmesriiki korraldab samuti
PPA. Uleandmisi viiakse libi kahel viisil. Kui isikut hinnatakse usaldusviirseks,
lubatakse tal Eestist sihtriiki lahkuda omal kéel st teda eskorditakse kuni teda sihtkohta
viiva lennuni. Teine olukord on siis, kui isikut peetakse ebausaldusvdirseks ning
kahtlustatakse, et ta voib pdgeneda. Sellisel juhul saadavad PPA ametnikud isikut kuni
sihtriigini ning annavad ta seal teise litkmesriigi ametivoimudele iile. Kui isik on

vastutavasse liikmesriiki iile antud, loetakse Dublini menetlus 16ppenuks.
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3. Dublini siisteemi rakendamine ja toimimine Eesti
rakendusasutuste naitel

3.1 Uurimisprotsessi kirjeldus

Magistritoo teoreetilises osas on antud iilevaade uurimisobjekti olemusest. Tuginedes
senistele kdsitlustele, temaatilisele kirjandusele ja teoreetilisele materjalile v3ib viita, et
Dublini siisteemi on voimalik késitleda kui mehhanismi, mille eesmirgiks on tagada
selles osalevatele litkmesriikidele teatud hiivesid, millest olulistemaks on turvalisus ja
rahvusvaheliste kohustuste tditmine. Samaaegselt peavad koik siisteemis osalevad riigid
kandma ka kulusid nende hiivede tootmiseks. Kuigi toodetavad hiived on iihised, on
nende tootmiseks tehtavad kulud riikidele individuaalsed ning kulud ei jagune riikide
vahel proportsionaalselt. Jarelikult voib samade avaliku hiive probleemide esinemist
eeldada ka Dublini siisteemi puhul. Ka Dublini siisteemi korduvad reformikatsed, mida
pohjendatakse osaliselt koormajagamise mittetoimimisega, viitavad nende probleemide

esinemisele.

Eeclnevast peatiikkidest tulenevalt uuritakse magistrit6é empiirilises osas Dublini
siisteemi toimimist Eesti perspektiivist. To0 kéesolevas osas keskendutakse eelkdige
sellele, kuidas Eesti rakendusasutused hindavad Dublini siisteemi toimimist Eestis ja
mida ndevad nemad ebaefektiivsuse poOhjustena iileeuroopalisel tasandil. Lisaks
analiilisitakse, millest tuleneb Eesti asutuste hinnangul liikkmesriikide vaheline ebavordne
koormajagamine. T60 viimases osas esitatakse ka avaliku hiive teooriast ldhtuvalt Dublini

stisteemi efektiivsemaks muutmise ettepanekud.

Kéesolev peatiikk kirjeldab uurimisprotsessi, selle kdigus tehtud valikuid ning empiirilise
uuringu tulemusi. Uldiselt jagunes t66 viide uurimisetappi. Ulevaate uurimistegevustest

ja nende ajalisest ldbiviimisest annab joonis 5.
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Intervjuude kokkuleppimine. Intervjuude lébiviimine Jarelduste tegemine ja

Detsember 2019.: ja transkribeerimine. ettepanekute koostamine.
: ~ Jaanuar 2020. } Mirts 2020.:
[ 1\ o\
O—@ —O—0—
Kiisimustiku koostamine. Andmete kvalitatiivne sisuanaliiiis.
Detsember 2019. Veebruar 2020.

Joonis 5. Magistrit6d uurimisplaan ja selle labiviimine (autori joonis)

Kiesoleva magistritoo on kvalitatiivne uuring. T66 kvalitatiivsus avaldub selles, et
magistritdds on pdohilise andmekogumise meetodina kasutatud ekspertintervjuusid.
Samuti on kasutatud dokumentide ja tekstide analiilisi eelkdige selleks, et avada
intervjuudes toodud oluliste arengute konteksti. Dublini silisteemi efektiivsuse
kirjeldamiseks on kasutatud ka Eurostati andmeid rahvusvahelise kaitse menetluse ning
Dublini menetluse ldbiviimise kohta Eestis ja EL-is. Andmed péarinevad Eurostati

andmebaasist Dublin and Managed Migration.

Intervjuude kidigus kogutud andmete analiiiis viidi ldbi kvalitatiivse sisuanaliiiisi toel.
Sandelowski ja Barroso (2003, ref Drisko & Maschi, 2015, pp 92-93) kohaselt on
kvalitatiivne sisuanaliiiis kasulik meetod mingi teema uues valguses késitlemiseks ning
olukorras, kus uuritakse teemat, mis on kaasaegne ning ajas arenev. Dublini slisteemi
toimimine ning selle mdju liikkmesriikidel on kindlasti kaasaegne teema, kuivord on tegu
pracgu rakendatava siisteemiga. Samuti vOib teemat pidada ka diinaamiliseks ja
arenevaks, kuna seda mdjutab nii padevapoliitika, kdimasolev reformiprotsess kui ka
muutuvad rédndemustrid. Kvalitatiivse sisuanaliiiisi meetodi kasutamist toetas ka
uurimuse jaoks vajalikku infot omavate ekspertide suhteliselt vidike arv ning teema
spetsiifiline iseloom. Kvalitatiivse andmeanaliiiisi meetod on t66 eesmargi saavutamiseks
sobiv kuna voimaldab konkreetsete ekspertteadmiste koondamist, probleemide

Kirjeldamist ja erinevate lahenduste otsimist (Hirsjarvi, et al., 2010).

Uuringu esimeses etapis kaardistas autor teooriast ldhtuvalt olulisemad ldahtekohad.
Teooriast tulenevaid ldahtekohti ja teemasid kasutati uurimisplaani ja intervjuuplaani
koostamiseks. Intervjuuplaan koosnes neljast pdhiosast, milles oli kokku 33 sisukiisimust

(vt lisa 1).

Intervjuuplaani koostamisel ldhtus autor Hagstromist (2013, p. 149), kelle kohaselt saab

stisteemi vaadelda kolmest pdhilisest perspektiivist. Esimene neist on siisteemi {ildine
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trend. Dublini siisteemi puhul on see siisteemi iileeuroopaline toimimine. Teiseks
perspektiiviks on trendid siisteemi sees. Dublini siisteemi kontekstis voib trendiks
slisteemi sees pidada nditeks seda, kuidas iiks kindel liikmesriik siisteemi rakendamisega
toime tuleb. Seda vaadeldaksegi Eesti néitel. Kolmas perspektiiv on siisteemi véiline ehk
vaadeldakse neid viliseid joudusid, mis mGjutavad tervet siisteemi aga ka trende siisteemi

SEees.

Teises etapis toimus valimi komplekteerimine, mille moodustamisel ldhtuti
uurimisplaanis tostatunud teemadest. Eestis tegelevad Dublini siisteemi rakendamisega
SIM ja PPA, seega olid ka koik intervjueeritavad nendest kahest asutusest. Drisko ja
Maschi (2015, p. 96) kohaselt on intervjuud kvalitatiivse uurimuse puhul iks
tavalisemaid andmete kogumise viise, samas kasutatud valim voib oluliselt mdjutada
kvalitatiivse sisuanaliilisi usaldusvéérsust ja kohaldatavust. Konkreetsete isikute valikul
ldhtuti sellest, et neil oleks otsene kokkupuude Dublini siisteemi rakendamisega voi
detailne iilevaade selle toimimisest. Lisaks ldhtuti sellest, et valimis oleks nii Dublini
siisteemi vahetus rakendamises (menetluse 1dbiviimises), kui ka seadusloome protsessis
osalenud eksperdid. Eesmirgiks oli korraldada kiimme intervjuud, kuid 16puks viidi 14bi
kaheksa intervjuud. Lopliku valimi moodustasid viis PPA menetluseksperti ning kolm
SIM odigusloome ndunikku. Intervjuudes osalenud ekspertidega voeti iihendust e-maili

vOi telefonti teel.

Koigil intervjueeritud SIM ametnikel oli kogemus ka EL-i tasandil nn Dublini to6grupist,
kus arutatakse Dublini siisteemi toimimist ja reformiettepanekuid. Samuti olid kolm PPA
ametnikku osalenud Dublini menetluse ldbiviimisel ka véljaspool Eestit ldhetatud
ekspertidena Maltal, Kreekas ja Itaalias. Valimi koostamisel méngis olulist rolli ka autori
varasem kogemus rahvusvahelise kaitse valdkonnas. Ettekavatsetud valimi puhul valib
uurija valimi litkmed ldhtuvalt oma teadmistest ja kogemustest ning eriteadmistest iihe
grupi kohta (Ounapuu, 2014, Ik 144). Intervjueeritud valimit vdib autori arvates pidada
tisna esinduslikuks, kuna Eestis tegeleb Dublini siisteemi rakendamisega vihe inimesi.
Siiski ei saa saadud tulemusi pidada iildkehtivaks, vaid need kehtivad ainuiiksi valimi

piires.

Uurimuse kolmandas etapis viidi 14dbi poolstruktureeritud ekspertintervjuud. Intervjuu
kiisimuste koostamisel kasutati Bloomi (1985, pp. 201-207) loodud kiisimuste

taksonoomita. Bloom jagas kiisimused keerukuse (motlemisoskuse) kategooriatesse

45



vastavalt tegevuse abstraktsuse tasemele: meelde jatmine, arusaamine, rakendamine,
analiitis, hindamine ja loomine. Kusjuures korgema tasandi kiisimused nduavad ka
suuremat kognitiivset pingutust (Dalton, 1986, pp. 36-37). Seetottu jélgiti intervjuu
kiisimuste koostamisel, et intervjuu kiisimused oleksid sellist tiiiipi, mis eeldaksid
vastajatelt analiilisi ja hinnangute andmist, aga ka loovust lahenduste pakkumisel.
Enamus ekspertidele esitatud kiisimused olid avatud kiisimused, mis on Drisko ja Maschi

(2015, p. 101) jargi tihed sobivamad kvalitatiivse sisuanaliiiisiga andmete kogumiseks.

Kuuel juhul oli intervjuu ldbiviimise kohaks osaleja tookoht ning kahel juhul viidi
intervjuu 1dbi Skype vahendusel, kuna isikud viibis ldhetusel. Intervjuude kestus jdi
vahemikku 45-60 minutit. Koikide intervjuude audio salvestati ning hiljem

transkribeeriti.

Neljandas etapis viidi kvalitatiivse sisuanaliiiisi toel 1dbi kogutud andmete analiiiis.
Analiiisitehnikana kasutati juhtumite {ilest ehk horisontaalse analiilisi tehnikat.
Juhtumitilese analiilisi korral vaadeldakse mitut juhtumit korraga. Lébiviidud
intervjuudest koguti kokku koik konkreetse teema kohta kéivad tekstiosad ning hiljem
vorreldi selle teema kisitlust koigi ldbiviidud intervjuude 16ikes. Juhtumiiilese analiiiisi
puhul on voimalik ldbivate teemade leidmine ja mustrite vdljaselgitamine (Kalmus, et al.,
2015). Seega toetab valitud analiilisitehnika hésti t66 iildisemalt eesmérki, milleks ongi
laiemate mustrite tuvastamine intervjueeritute iiksikutest seisukohtadest. Andmete
sisuanaliilis viidi 14bi programmis Nvivo, kuhu sisestati kdik transkribeeritud intervjuud.
Selleks, et tuua intervjuudest vilja ekspertide jaoks olulisemad teemad, koostati
olulisemate teemade tuvastamiseks Nvivo programmis sonapilv (joonis 6). McNaught ja
Lam (2010, pp. 14-15 ) kohaselt aitab sonapilve kasutamine, kombineeritult késitsi
kodeerimisele, saada korrektsemaid tulemusi, kuna see viahendab subjektiivsust koodide
loomisel. Sonapilve koostamisel vilistati side ja kiisisdnad. Viljajoonistunud sdnapilv sai
sisendi, mida kasutati koodide tuvastamisel ning pohiliste teemade médératlemisel. Seega
kasutati koodide loomisel avatud kodeerimist, otsides kogutud andmetest olulisi
termineid, teemasid ja vOtmesiindmusi. Pérast andmete kodeerimist toimus kodeeritud
andmete ihiste tunnuste alusel kategooriatesse grupeerimine ja nende analiiiis ning
tulemuste vormistamine. Viienda osana viis autor ldbi teooria ja empiirilise osa siinteesi,

millest lahtuvalt tegi jareldused ja koostas ka soovitused.
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Joonis 6. Sonapilv kodeerimise tulemustest (autori joonis)

3.2 Tulemused

Intervjuude kodeerimise tulemusena tekkisid koodid ja kategooriad ning need rithmitati
omakorda teooria baasilt tuletatud teemade alla. Kokku késitletakse tulemuste peatiikis
nelja laiemat teemat: Dublini siisteemi toimimine Eestis, Dublini siisteemi lileeuroopaline
toimimine, Dublini siisteemi toimimist mdjutavad vélised tegurid ning Vviimasena
késitletakse voimalusi Dublini siisteemi efektiivsuse tostmiseks. Iga alapeatiikk 16ppeb
kokkuvottega olulisematest tulemustest. Koigi teemade juures kirjeldatakse tekkinud
kategooriaid ning olulisemaid koode, millest kategooria koosneb ning tuuakse vélja
moned koode kirjeldavad tsitaadid. Osasid tsitaate on selguse mottes toimetatud ja
lithendatud. Juhul, kui tsitaadis viidatakse statistikale v3i mdnele kindlale siindmusele,
on tsitaadile konteksti andmiseks seda avatud lébi seda siindmust késitleva kajastuse vdi

statistika esitamise.

3.2.1 Dublini siisteemi toimimine Eestis.

Ulevaate intervjuudest tulenevatest koodidest ja nende grupeerimisel loodud
kategooriatest annab tabel 3.
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Tabel 3. Dublini siisteemi toimimine Eestis (autori koostatud)

Teema

Kood

Kategooria

Dublini
stusteemi
toimimine
Eestis

Voimekus majutada iihte asukohta
Statistilised néitajad positiivsed

Puudub kriisi kogemus

Transiitriik

Vihe saatkondi ja otseiihendusi

Ukraina ja Gruusia viisavaba sisenemine
EL-i

Voimekus individuaalselt tegeleda
Eskorditud lahkumised

Voimekus pidada taotlejaid kinni

Vidike arv juhtumeid, saab Kiirelt
tegeleda

Head eksperdid, aga vihe

Kindlad partnerriigid EL-is

Ressurss suunatud kehtestamisele

Praegune olukord

Infopalvetele ei vastata

Suur hulk iileandmisi on ootel

Vihe kogemusi vorreldes teistega
Andmebaasid vanad ja ei iihildu
Koordinatsiooni  probleemid isikute
tileandmisel

Siisteemi toimimist ei moisteta

Erinev Dublin méiiruse tdlgendamine
litkmesriikides

Laste parimate huvide hindamine

Rakendamise puudused
Eestis

Vajadus kiirendada menetlusi

Ebaselge, mis kujul tuleb
iimberasustamine/iimberpaigutamine
Voimalik koormuse kasv

Voimalik muutumine sihtriigiks
Erinevad ad hoc algatused taotlejate
jagamisel

Teadmatus tuleviku ees

Esimese teema: ,,Dublini siisteemi toimimine Eestis* analiiiisil tekkis kolm kategooriat.

Kategoorias ,,Praegune olukord* joonistub vilja toik, et Eestis ollakse rakendusasutuste

tasandil suhteliselt rahul sellega, kuidas enamus siisteemi aspektid Eesti puhul toimivad.

Toodi vilja, et mitmete mdddetavate nditajate kohaselt saab Eesti Dublini siisteemi

rakendamisega vordlemisi hiisti hakkama. Uks niitaja, mille jérgi ennast hinnatakse on

see, millisel médiral teised riigid Eesti poolt esitatud palveid aktsepteerivad. Eesti puhul
oli see 2018. aastal 80%, olles EL-is iiks korgemaid (Eurostat, 2019). 2018. aasta

keskmine iileeuroopaline palvete aktsepteerimise madr oli aga 69% (Eurostat, 2019).
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Teine oluline statistika, mida PPA oma efektiivsuse hindamiseks jilgib, on reaalsete
iileandmisete protsent nendest taotlejatest, kes kuuluvad iileandmisele teistele EL
rikkidele. Eesti viis 2018. aastal ldbi 100% koigist tiileandmistest teistesse
litkkmesriikidesse, samas Dublini siisteemis osalevate riikide keskmine oli samal perioodil
27.9% (Eurostat, 2019a). Perioodil 2008-2018 viis Eesti aga keskmiselt 1dibi 71%
tileandmistest, sama perioodil oli EL-i keskmine 29% (Eurostat, 2019a) (vt ka lisa 4).

- 11: Eks see efektiivsus on ikka osaliselt subjektiivne asi, aga meie lihtume oma
t06 hindamisel sellest statistikast, mida meie maja kogub ja mida EL tasandil
kogutakse. Nditeks see kui palju meie esitatud palveid aktsepteeritakse. See nditab
meid iseenesest iisna tublidena.

- 16: Uks variant on vaadata numbreid, et noh mis on need tileandmiste numbrid,
mida me suudame libi viia. Eks seda hinnatakse ka teistes riikides samamoodi.

- 13:/.../ Ma ei tea, kui palju me selle peale métleme. Aga meil on nii enda, Kui ka
Eurostati arvud selle kohta, palju oleme saanud palveid teinud ja (taotlejaid) iile
andnud.

Arvamused selle osas, miks Eesti on vdrreldes teiste riikidega suhtelistel efektiivne
taotlejate iileandmisel, langevad enamjaolt {ihte. Toodi vilja, et kuna Eesti asub Euroopa
mdistes perifeerias, ei ole me varjupaigataotlejatele sihtriigiks ning see tihendab ka
viahem Dublini menetlusi. Ka leiti, et kuna Eestil pole kolmandates riikides sama palju
valisesindusi, kui enamikel teistel EL riikidel, siis on kolmandate riikide kodanikel
futisiliselt vdhem vOimalusi saada Eesti viisasid. Veel toodi vélja véhesed
lennuithendused kolmandate riikidega, mis muudab taotlejate Eestisse saabumise
keerulisemaks. Samuti on riigid, kellele Eesti on ajalooliselt palju viisasid véljastanud nt
Ukraina ja Gruusia, saanud suhteliselt hiljuti EL-i riikidega viisavabaduse. See aga
vihendab samuti vdimalust, et nditeks Eesti poolt véljastatud viisaga Gruusia kodanik
saadetakse monest EL riigist Dublini reeglite alusel Eestisse tagasi.

- 14: Eesti asub EL mottes ikka perifeerias ning siia ikka pigem satutakse
juhuslikult, kui teadlikult tullakse. Eestis oleks taotlejate arv veel kordades
vdiksem ilma Dublinita. Enamus meie taotlejaid ei tule meile ju iile piiri vaid ikka
saadetakse teistest EL riikidest meile. Teine asi on muidugi see, et me ei asu
vihemalt praegu otseselt rdndeteel.

- 11: Suurim hulk kliente (taotlejaid) on meile tulnud pikka aega Ukrainast ja

Gruusiast viisadega. Niiiid on neil viisavabadus juba mitu aastat.
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- 15 /.../ Kaks pohilist voimalust, kuidas Eesti tavaliselt vastutavaks jidb on kas
piiritiletuse tottu voi siis viisa alusel. Aga selge ju, et Eesti viisad ei ole iildse koige
kdttesaadavamad kolmandates riikides. /.../ Lihtsam on saada nende riikide
viisasid, kellel on lai saatkondade vorgustik. Ja muidugi, et riiki jouda, on vaja
hdid (lennu) tihendusi.

Uheselt toodi vilja, et kuigi Eestis on Dublini menetlusi vorreldes suuremate riikidega
vihe, on Eesti otsustanud oma ressursse teisiti suunata. Nimelt Eesti asutused panevad
suurt rohku sellele, et tileandmised teistesse riikidesse ka reaalselt 1dbiviidaks. Miski, mis
on EL-is laiemalt suureks probleemiks. Eesti on iileandmiste kindlustamiseks rakendanud
mitmeid poliitikaid. PShiliseks on eskorditud iileandmised. See tihendab, et PPA hindab
teise litkmesriiki lileandmisele kuuluva isiku pdgenemisriski ning ka madalama riski
puhul rakendatakse eskorditud tileandmist, kus PPA ametnikud saadavad isikut teekonnal
vastutavasse litkmesriiki. See vélistab selle, et varjupaigataotleja pdgeneb ning mones
teises riigis uue varjupaigataotluse esitab. Toodi vidlja, et podgenemisohuga
varjupaigataotlejate kohtu loal kinnipidamine tdidab sama eesmaérki, kuid neid meetmeid
iiritatakse kasutada nii vidhe kui voimalik. Samas peeti neid vajalikes vahenditeks
slisteemi joustamisel.

Uhe iileandmisi lihtsustava asjaoluna leiti, et varjupaigataotlejad ei taha iildjuhul Eestisse
jaada. See tdhendab, et taotlejad pigem tahavad ise Eestist teistesse liikmesriikidesse
lahkuda. Sellest tulenevalt vaidlustavad taotlejad oma iileandmisotsuseid Eestis
toendoliselt viahem, kui paljudest teistes riikides.

- |5: FEestis juhib kogu varjupaigamenetluse praktilist poolt PPA. See on moneti
erinev teistest EL riikidest, kus sellega tegeleb enamasti mingi migratsiooniameti
laadne asutus, mis pole politseiline. Ilmselt tulenevalt sellest on meil suur rohk
sellel, et inimesed saaksid Eestist teistele EL riikidele iile antud. /.../ Ei tea miks
teised sellel ei keskendu, sellest on nii palju rddgitud.

- 13: Mhm, eks me rohume sellel, et koik inimesed, kelle o0sas on otsus ta teise riiki
tile anda, sinna ka jouaksid. Tihti kasutame eskorditud iileandmist ja vajadusel
peame taotlejat kohtu loal kinni kui on pégenemise oht. /.../ Me iiritame seda
siiski voimalikult vihe kasutada. Aga mingis olukorras moodapddsmatu.

- 12: Meie t60 teeb lihtsamaks ka see, et taotlejad tihti tahavadki ise (Eestist) teise
(tema eest vastutavasse) riiki minna. Tdhendab selles mottes, et nad ei téota

aktiivselt vastu sellele.
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Mitu PPA eksperti tdid ka vélja, et Dublini menetluse kiiret ldbiviimist peetakse teiste
tookohustuste kdrval prioritectseks. Seda eelkdige seetottu, et varjupaigataotleja ei peaks
kaua ootama vastust selle osas, millisesse riiki ta iile antakse ning millal ileandmine 1&bi
viiakse. Praktika kohaselt aitab kindel ajaraam ning teadmine, mis taotlejast edasi saab,
tagada taotleja poolse koostdd. Selline selgitustoo annab isikule kindluse, et tema
varjupaigataotlust hakatakse ka sisuliselt menetlema. Uleandmistega seotult toodi vilja,
et vorreldes teiste riikidega on Eestis halduskohtus menetlus véga kiire. See on oluline,
kuna aitab tagada selle, et isegi kui taotleja on otsustanud teise riiki lileandmise
vaidlustada, joutakse lahendini kiiresti. Taotleja vdidu puhul seega iileandmist ldbi ei
viida ning taotleja jaib Eestisse.

- 12: Meie suur eelis vorreldes teiste riikidega on see, et meil kiire kohtumenetlus.

- 17: Kohtute poolt pole probleemi, kuna praegu meil on HKM
(Halduskohtumenetluse seadustik) mdrgitud, et Dubliniga seotud vaidlused on
prioriteetsed .

- 13: Monedes EL riikides on ju nii, et kohu vaidlused Dublini (otsuse) iile kestavad
rohkem kui 18 kuud. Siis kui no 18 kuud on juba méodas, on see otsus sisuliselt
mottetu, kuna (vastutav) riik ei pea taotlejat enam vastu votma (kuna tileandmise
tihtaeg on méodas).

Mbones intervjuus esines ka arvamus, et kuna Eesti teeb suurema osa oma Dublini alasest
koostoost PGhjamaade ja Saksamaaga, on nende riikidega koost66 rohkem sisse tootatud.
Riikide eksperdid tunnevad ja usaldavad teineteist rohkem ning see aitab menetlust
kiiremini 1dbi viia. Lisaks ametlikele, toimivad ka mitteformaalsed infovahetamise
kanalid, mis aitavad kiiremini koordineerimisprobleeme kdrvaldada.

- 12: Meil on kindlad riigid, kellega t66 paremini sujub. Inimesed tunnevad iiksteist
ja saab probleeme lahendada.

- 13: Enamus meie palvetest lihevad ja tulevad meie enda regioonist Soome, Rootsi,
Saksamaale jne.

Uldiselt hindasid intervjueeritavad kdrgelt oma kolleegide taset EUVS tundmisel ja ning
voimekust keeruliste Dublini kaasuste lahendamisel. See oskus on aga kriitiline, et
koostada teisele riigile arusaadav ja tdenditega motiveeritud taotlused. Oigetel alustel
ning ammendavalt motiveeritud tagasivotu ja vastuvdtu taotlused tagavad aga selle, et
Eesti taotlused rahuldatakse kiiresti ilma Eestilt lisatdendeid ndudmata ning see kiirendab

kogu protsessi.
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- 13: Meid on kiill vihe, aga olles ndinud natuke ka teiste riikide taset, siis julgen
oelda, et meil on Dublini osas vihemalt kaks viga head eksperti. Tegelikult see
on tisna segane (oiguslikult), seal on vdga palju niiansse.

Kategoorias ,,Rakendamise puudused Eestis* toodi siisteemi toimimise iildisest
perspektiivist vilja asjaolu, et suur hulk varjupaigataotlejaid, kelle eest Eesti vastutab ei
joua kunagi Eestisse. Perioodil 2008-2018 rahuldas Eesti 1023 vastuvotu voi tagasivotu
taotlust. Samas reaalselt anti sellel perioodil Eestile tile kdigest 220 rahvusvahelise kaitse
taotlejat st, et umbes 20% taotlejatest, kelle eest Eesti vastutab, joudsid reaalselt ka
Eestisse (vt lisa 5). Samas leidus ka arvamus, et selline asjade kaik, kus suur osa taotlejad
el joua kunagi Eestisse vOib olla ka positiivne. Seda pohjendati eelkdige sellega, et
kordades suurema saabujate arv oleks Eesti vastuvtu ja menetlussiisteemi oluliselt
rohkem koormanud.

- 14: Ma ei oska iitelda, mis see arv praegu on, aga suurem osa meie vastutusel
olevatest taotlejatest ei joua kunagi Eestisse.

- 15: Enamus varjupaigataotlejaid tulevad meile Dublini alusel teistest EL riikidest.
Aga umbes iga neljas voi nii jouab ka reaalselt Eestisse. Ja eks need teised jéidvad
siis selle riigi vastutada, kus nad ennast peidavad.

- 11: Ma arvan, et riigid vaatavad seda pigem ikka selles mottes nagu positiivsena,
kui nende vastutusel olevad taotlejad jddvad kuhugi teise riiki. Voi no teistes
riikides olen ka seda ndinud, et keegi just ei kurvasta kui nad vihem peavad vastu
votma.

Praktilistest probleemidest, toodi vélja asjaolu, et mitmed andmebaasid, mis toetavad
Dublini menetluse ldbiviimist, on vananenud ning ei thildu. Néitena toodi vilja, et
ametlik riikidevaheline infovahetuse siisteem DublinNet, péarineb suuresti aastast 2003
ning seda pole alates sellest ajast oluliselt uuendatud. Sellest tulenevalt esineb probleeme
taotluste failide edastamisel. Kui DublinNeti pole vdimalik info edastamiseks kasutada,
siis kasutatakse selleks faksi, mida aga mitmed eksperdid kirjeldasid kui ,,iganenud ja
aeglast“ vahendit. DublinNeti vigane toimimine on niiteks mitmel korral viinud
olukorrani, kus Eesti on pidanud teise riigiga sisuliselt vaidlema selle iile, kas iiks voi
teine taotlus on teise riiki kohale joudnud. Samuti oldi kriitilised Estodac andmebaasi
tookindluse osas, mida kasutatakse Eestis rahvusvahelist kaitset taotlenud isikute
sOormejélgede vordlemiseks. Samas on see andmebaas just iiks pohilisi vahendeid

tuvastamaks, kas isik on varem mones teises riigis rahvusvahelist kaitset taotlenud.
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- 14: DublinNet on tdpselt selline nagu voib oodata siisteemilt, mis on pdrit aastast
2003.

- 17: Kindlasti on meil enda probleemid andmebaaside iihilduvuse ja nende
uuendamisega. Probleem on olnud liikmesriikide vahel kokkuleppimisega, kuidas
arendada. /.../ Selline lahendus, kus EL ehitab mingi suure toru ja siis iga riik
ehitab selle kiilge mingi viikese toru andmete saamiseks, ei toimi. Ma ei tea, miks
osad riigid (ka Eesti) on seda teed ldinud.

- 18: See sormejdrgede votmise siisteem peaks olema tdiesti lollikindel, et koikidelt
taotlejatelt saaks sormejdljed voetud. Praegu jddvad vahel votmata. Ega see ei
ole praegu probleem, aga kui koormus suurem, siis see saab probleemiks.

Kuigi iildiselt peeti koostood teiste riikide rakendusasutustega rahuldavaks, kuid
aeglaseks, siis toodi vilja ka juhuseid, kus Dublini mééruse erinev tdlgendamine on
tekitanud konfliktseid olukordi. Niiteks on juhtunud nii, et Kreeka on tunnistanud
vastutust varjupaigataotlejate eest, kuid peale vastutuse votmist siiski keeldunud taotleja
reaalsest vastuvotmisest. Samas Dublini siisteemi alusel pole sellist keeldumise voimalust
ettendhtud. Samuti kirjeldasid PPA eksperdid olukordi, kus teised riigid (eelkdige
Saksamaa), esitavad Eestile tagasi- voi vastuvotu taotlusi, mille esitamise aeg on n-o
moddas, ndudes siiski, et Eesti isiku vastu votaks. Sellist kéditumist tolgendatakse kui
katset oma koormust vdhendada.

- 14: Eks sellist, noh kalastamist, et saadetakse pohjendamatuid tagasivotu palveid
on ikka. /.../ Absoluutarvudes neid palju pole, aga, me saamegi kokkuvottes
suhteliselt vihe palveid vorreldes teiste riikidega.

- 13: /..., Mhm motivatsioon vi? Ma arvan vahel tahetakse lihtsalt katsetada, et
dkki moni teine riik votab vastutuse (taotleja eest). Vahel tolgendatakse vastutuse
mddramise hierarhiat kogemata valesti ja vahel lihtsalt noh nii viga loovalt.
Saksamaal on mingi hoopis teistsugune tdlgendus tihtaegadest. Me seda ei
aktsepteeri, aga ma tean, et osad riigid noustuvad sellega.

- 15: Ulekoormatud riikides on see nagu viike voit, kui saad taotleja ménda teise
riiki saata ja seega oma koormust vihendada.

Laiemas plaanis toodi probleemina vilja ka seda, et Eestil on Euroopa tasandil Dublini
slisteemi reformimisel iildiselt vihe mdjuvdimu. Seda ei peeta aga eksklusiivselt Eesti
probleemiks vaid pigem koigi véikeste riikide probleemiks, kes on vorreldes Léédne-

Euroopa riikidega Dublini siisteemi tunduvalt lihemat aega rakendanud. Dublini
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stisteemi reform on paljudes La4ne-Euroopa riikides tdeliselt prioriteetne valdkond ning
riigid panustavad sinna tunduvalt rohkem ressurssi kui Eesti. Samas toodi vélja ka seda,
et Eesti Euroopa Liidu eesistumine andis hea vdimaluse EUVS reformi protsessi
mdjutada.

- 18: Utleme siis see varjupaigatemaatika koik oli ju téiesti non-topic Eestis enne
rdndekriisi. Mujal EL-is on sellesse juba kaua viga tosiselt suhtutud. Eestil pole
endal sellist suurte numbrite kogemust, see kohe vihendab meie tosiseltvoetavust
lahenduste pakkumisel.

- I7: Tegelikult on meie ja vana Euroopa vahel suur teadmiste ja kogemuste
astimmeetria selles vallas. Neil on Dublini siisteem toiminud alates 1990. aastast
Jja nad on joudnud juba palju-palju kogeda ja katsetada selle aja jooksul. /.../ Meil
on raske minna iitlema, et proovime seda ja seda, sest nad iitlevad, et seda on juba
siis ja siis proovitud ning see ei toiminud.

- 16: Realistlikult on see (Dublini siisteemi reform) osades EL riikides nagu
siseriiklikult valimiste oluline teema. Osaliselt ka digustatult pole see Eestis suur
teema aga kunagi voib saada.

Mitmed intervjueeritavad tdid vélja, et Dublini siisteemi loogika on varjupaigataotlejate
jaoks segane ning tihti ka tédiesti arusaamatu. Eesti kontekstis on probleemiks ka see, et
vihe on PPA ametnikke ja ka Oigusndustajaid, kes suudavad varjupaigataotlejale
»inimkeeli* selgeks teha, miks ta Eestis iihte voi teise liikkmesriiki edasi saadetakse voi
kuidas see protsess aset leiab. Samas toonitasid mitmed eksperdid, et on ddrmiselt oluline
informeerida taotlejat sellest, kuidas ja mis temaga peale varjupaigataotluse esitamist
toimuma hakkab.

- 13: Taotleja ei saa aru, et kui ta on juba siin, miks on vaja teda veel kuhugi edasi
saata.

- 17: Ma ei tea, kas meie ametnikud (kes esimesena kokku puutuvad taotlejatega)
oskavad alati seletada, mis see Dublin on ja kuidas see nende jaoks peaks oluline
olema. Kindlasti osad teavad ... kardetakse vist kogemata vale infot anda.

Kategooria ,, Teadmatus tuleviku ees“ pidasid vastanud eelkdige silmas seda, et
tegelikult puudub suuresti arusaam, millal uus nn varjupaigapakett vastu voetakse ja
milliseid muutuse see endaga kaasa toob. Suurima muutusena, mis muudaks oluliselt
varjupaigasiisteemi loogikat EL-is, nimetati piisivaid iimberjagamise mehhanisme, mis

peaksid vordsustama litkmesriikide koormusi. Enamus intervjueerituid olid seisukohal,
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et piisiv {imberjagamine liikmesriikide vahel on tdenioliselt osa EUVS Idplikus
formaadis, kuid kuidas see praktikas toimima hakkab, on segane. Samas leidus ka
arvamusi, et EUVS reformi ja seega ka Dublini siisteemi reformi, ei suudeta veel pikka
acga labi viia ning praegune siisteem jadb pilisima. Sellega scoses leiti, et olulisemaks
muutuvad senised ad hoc koormuse jagamise lahendused, milles osaleb ainult viike arv
liilkmesriike ning kus Eesti ei ole osalenud. Domineeriv seisukoht oli ka see, et praegu
toimiv Dublini siisteem on Eestile sellises randeolukorras sobiv. Veel leiti, et trend
Eestisse saabuvate taotlejate arvu kasvu osas jddb plisima.

- 15: Praeguse siisteemiga ei ole rahul ei viiksed ega suured riigid. Komisjoni suur
soov on mingi kohustuslik koormajagamine sisse viia. Siis jdlle osad riigid on
tdiesti vastu sellele. ...aga see oleks ikka pohimotteline muudatus ja vajaks ka
meie poolt palju timbermotlemist. /.../ llmselt mingil kujul see kohustuslik
timberjagamine siiski tuleb.

- 16: Maarvan, et lopuks otsustatakse, et praegune Dublini siisteem on good enough
ja siis neid teisi direktiive seal muudetakse. Mida ka vaja. Samas see on ikka
pohiline, kuidas neid inimesi jagatakse ja see on Dublini teema. Ma arvan, et
Eestile ilmselt praegune korraldus sobib.

- 17: Erinevad ajutised lahendused Itaaliast ja mujalt taotlejate jagamiseks
muutuvad ilmselt olulisemaks. Et on mingi riikide koalitsioon, kes on néus inimesi
vastu votma. Meie ilmselt nende riikide hulka ei kuulu. /.../ Menetluste arv kasvab
meil sellegipoolest.

Toodi vilja ka asjaolu, et seadusandlusega samavaarselt oluline on ka praktikad ja
standardid, mille kujundamisel on oluline roll EASO-I. Sellest tulenevalt on mitmed riigid
ldhetanud ka EASO juurde oma eksperte, et olla rohkem kursis standardiloomega ning
olla n-6 laua taga, kui pannakse paika, kuidas seaduses ettendhtu praktikas toimima peaks.
Samas pole Eesti EASO juurde ametnike ldhetanud ning seetdttu on ka Eestil vdiksem
voimalus valdkonna praktikaid kujundada. Leidus ka arvamusi, et ajutistes toogruppides
osalemine on piisav, et omada mdju praktikate kujundamisel.

- 17: EASO on tegelikult tisna kaasav suuniste ja juhendite viljatéotamisel. Minu
arust voiks seal muidugi moni eestlane ka olla.

- 18: EASO koolitustel, ma isegi ei rddgi praegu ainult Dublinist aga seal on kohe
ndha, et eri riikidest tulijatel on tihti tiiesti erineva arusaam samast kiisimustest.

/.../ Vahel on EASO pakutud ldihenemine mone riigi harjumuspdrasest praktikast
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nii kaugel no ja seda ei voetagi omaks. See minu kogemus. lkka see iihiste

praktikate kiisimus, me peaksime ka neid kujundama. Aga eestlasi seal selleks

pole.
Kokkuvétlikult hindasid asutused Dublini siisteemi toimimist Eestis positiivselt. Selle
hinnangu kujunemist mdjutas see, et Eesti pole pidanud Dublini slisteemi rakendamisel
kasutama erakorralisi meetmeid, mida mitmed teised EL riigid on pidanud tegema.
Erakorraliste meetmete all peeti eelkdige silmas t66jou suurendamist Dublini siisteemi
rakendamiseks, piirikontrolli taastamist, abi taotlemist v3i iileandmiste peatamise
taotlemist. Oluline néitaja, mis ilmestab Eesti efektiivsust Dublini siisteemi rakendamisel,
on Eesti poolt teistesse riikidesse perioodil 2008-2018 edukalt ldbiviidud {ileandmiste
hulk.
Esimese uurimiskiisimusega seoses on veel oluline vélja tuua, et Eestis on asutuste jaoks
Dublini siisteemi tdhtsus muutumas aasta-aastalt olulisemaks. Olulisuse kasv tuleneb
uurimuse pohjal sellest, et itha suurem arv Eestis varjupaika taotlevatest inimestest
jouavad Eestisse 1dbi Dublin mééruse alusel korraldatud tileandmiste (vt. lisa 5) mitte otse
kolmandatest riikidest. Tulevikku vaadates ollakse mures, et Eesti voib tulevikus sattuda
sarnasesse olukorda nagu praegu on teised EL vilispiiril asuvad viikeriigid (Malta voi
Kiipros), kus nende riikide panus varjupaigataotlejate vastuvotmisel on oluliselt suurem,

kui oleks proportsionaalne.

Labiviidud ekspertintervjuude pohjal voib viita, et voimaliku efektiivsuse tdstmise osas
eristatakse kahte ajaperspektiivi, lihitulevikku ja kaugemat EUVS reformi jirgset
tulevikku. Lahituleviku vaate puhul leiti, et suurim reserv praeguse siisteemi efektiivsuse
tostmisel seisneb koostod ja infovahetuse parandamises teiste riikidega. Samuti ka
mitmete infotehnoloogiliste t66vahendite uuendamises, mida kasutatakse kas
siseriiklikult informatsiooni talletamiseks vOi teiste riitkidega teabe vahetamiseks
(DublinNet, Eurodac ja VI1S). Viimaks leiti, et paljuski aitaks siisteemi toimimisele kaasa
see, kui varjupaigataotlejatega kokku puutuvad ametnikud, esindajad ja tugiisikud oleksid

Dublini reeglite rakendamisest teadlikumad.

Kaugemale tulevikku vaadates toodi pohilise probleemina vilja see, et praegu puudub
selge arusaam, kuidas reformitud EUVS toimima hakkab. Eelkdige voimalik
(pool)kohustuslik {imberjagamise siisteem, mis peaks hakkama tditma osaliselt seda

funktsiooni, mida Dublini siisteem tdidab praegu. Teiseks ndhakse Eesti puhul
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murekohana seda, et Eestis endal on suhteliselt vdaike mdju nii uue seadusandluse, kui ka
praktikate kujundamise iile. Seda ei peeta hetkel probleemiks, kuna siisteemi pracgust
toimimist ndhakse Eestile kasulikuna. Siiski kardetakse, et kdimasolev reform voib seda
olukorda muuta. Veel jéreldati, et Eesti vOoib oma geograafilise asendi tottu sattuda
sarnaselt teistele EL-i valispiiril asuvate véikeriikidega (Kiipros, Malta) millalgi tulevikus

randesurve alla, mis iiletab nende riikide voimekust.

3.2.2 Dublini siisteemi iileeuroopaline toimimine

Ulevaate intervjuudest tulenevatest koodidest ja nende grupeerimisel loodud
kategooriatest annab tabel 4.

Tabel 4. Dublini siisteemi iileeuroopaline toimimine (autori koostatud)

Teema Kood Kategooria

e Koormab piiririike Siisteemi iilesehitus

e Ei toimi kriisi ajal

e Osad riigid vahetavad omavahel
sama arvu taotlejaid

e Nouab osadelt riikidelt rohkem
ressurssi

e Sisuliselt bilateraalne meetod

e Fivota arvesse taotlejate soove

Dublini méaérust on praktikas

keeruline rakendada

Dublini siisteemi e Intervjuu jietakse ira Vaimekuse probleemid
lileeuroopaline e Taotlejaid ei registreerita
toimimine e Uleandmisi ei viida libi

[}

Ei tuvastata, kus riigis asuvad

pereliikmed

Kohtumenetlus tihti aeglane

e Pikad tdhtajad  (intervjuud,
otsused)

e Erinevad praktikad menetlemisel | Koostooprobleemid

e Dublini maiirust tdlgendatakse
erinevalt

e Todendeid tolgendatakse erinevalt

o Palvetele vastatakse aeglaselt

Teema ,,.Dublini siisteemi iileeuroopaline toimimine* alla loodi kolm kategooriat.
Kategoorias ,,Siisteemi iilesehitus* toodi iildistatult vilja, et Dublini siisteemi toimimise

loogika, mis pohineb neljal printsiibil, tekitab mitmeid struktuurseid probleeme. Enamus
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vastanutest leidsid nditeks, et Dublini silisteemi ei saa pidada iiheselt diglaseks vahendiks
vastutuse mddramisel, kuna slisteem paneb automaatselt suurema vastutuskoorma
piiririikidele. Schengeni vélispiiril asuvate riikide suurem vastutus seisneb vastanute
sonul otseselt selles, et neil on kohustus Dublini raames viia ldbi koik esmased
protseduurid (taotluse vastuvotmine, registreerimine ja sdrmejélgede vOtmine) ning
pakkuda koiki muid vajalikke teenuseid (meditsiin, majutus, digusabi jne). Omakorda
leiti, et piiririikide vahel on suuri erinevusi. On riike, kelle puhul on suurem vastutus
koormuse ndol ka realiseerunud ning riike (s.h ka Eesti), kelle puhul see realiseerunud et
ole. Kordus ka arvamusi, et kuigi Dublini siisteem ei taga vordsust, siis tdiuslikke
siisteeme pole niikuinii olemas ning seda tdestavad ka Dublini siisteemi mitmed
reformikatsed. Uks intervjueeritav selgitas, et kuna siisteemis on ,,nii palju liikuvaid osi*,
mida ei saa otseselt kontrollida, pole motet mingist vordsusest radkida.

- 18: Kui vaadata, kellel on suurem vastutus, siis kindlasti on need piiririigid. Juba
see, et koikide taotlejate esmane registreerimine ja sormejdlgede votmine saaks
tehtud, on siisteemi toimimise mottes pohiline ja iildiselt nagu see koormus langeb
teadagi piiririikidele. Eks see on see sama, millega Vahemere ddrsed riigid
endiselt hddas on.

- I7: /.../ Dublin paneb piiririikidele suurema vastutuse RVK (rahvusvahelise
kaitse) taotlejatega tegelemisel, lihtsalt osade riikide puhul nagu on see
realiseerunud, meie puhul veel mitte. Soomest nditeks pole see mooda ldinud.

- 18: Mis ta siis on, kolmas kord muudetakse seda Dublinit juba? Kuni seda
vastutuse mddramist dra ei muudeta, pole tegelikult viiga motet. Ikka samad riigid
vastutavad.

Siinjuures toodi vilja, et kogu EUVS valdkonnas niitas riikidevahelise solidaarsuse
puudumist osapoolte kriisiaegne kiitumine. Eelkdige véljendus see selles, kuidas riigid
ei suutnud 166gi alla sattunud riikidele (Kreeka, Itaalia ja Ungari) reaalset olulist
leevendust pakkuda. Komisjon todtas vélja kiill iimberpaigutamise kava, kuid selle
eesmargid suudeti saavutada vaid vdga piiratud mahus. Eesti pidi algse plaani kohaselt
votma timberpaigutamise ja asustamise kdigus vastu iile 500 inimese, kuid 2018. aasta
16pu seisuga oli Eesti timber paigutanud ja asustanud 206 inimest (Siseministeerium,
2018). Enamus ekspertidest leidis ka seda, et Dublini siisteem kriisi ajal ei toimi, seega

oleks selle reformimine enne jargmist kriisi hadavajalik.
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- 18: Praeguse Dublini siisteemi pohiline nork koht ongi see, et seal ei ole
koormajagamist sees ja see oligi peamine pohjus, mis seda uuesti reformima
hakati. Selle koormajagamise puudumine tousis just kriisi valguses esile.

- 16: See iimberpaigutamine oli ju 2016. aastal ka kohustuslik, aga ndha oli, kui
pika hambaga riigid seda tegid. Isegi kui see (kohustuslik timberpaigutamine)
vastu voetakse, ma ei usu, et see mingi imevits saab olema, mis vordsuse toob.
Samas, pikas perspektiivis ma arvan on see vajalik.

Nii monigi intervjueeritavatest td0i problemaatilisena vilja ka praegu eksisteeriva
olukorra, kus mitmed EL riigid kiill annavad teineteisele varjupaigataotlejaid tile, kuid
samas on vastu voetud ja teisele riigile iile antud taotlejate arv enamvahem vdrdne. See
tdhendab, et nt Austria saab teistelt litkmesriikidelt (aasta jooksul) vastu umbes samapalju
varjupaigataotlejaid, kui ta teistesse riikidesse iile annab. See tekitab aga sisuliselt
olukorra, kus riigid annavad taotlejaid iiksteisel kiill iile, kuid 16ppkokkuvottes tdhendab,
et nad on ikka sama suure hulga taotlejate eest vastutavad. Jarelikult mingit riikidevahelist
koormajagamist ei toimu, Kuigi protsessi peale kulutatakse méarkimisvaarselt palju acga
ja ressursse. Siiski leidus ka arvamusi, et eeltoodu ei ole probleem, vaid niitab seda, et
riigid iiritavad Dublini reegleid voimalikult tépselt jargida.

- 16:/.../ See on tuntud fenomen, et osad riigid sisuliselt vahetavad Dublini alusel
taotlejaid. Stiilis mina annan sulle téina kaks ja siis sina annad mulle homme kaks.
Mulle tundub see veidi aja raiskamisena, kuna iga tileandmise ettevalmistamine
votab hulga aega ja ressurssi. Olulisem veelgi on taotlejate aeg, kuna nad peavad
kogu Dublini menetluse (perioodi) ootama riigis, kus nende taotluse sisulise
poolega ei tegeleta.

- 11: Sellele on tihelepanu juhitud, et osad riigid vahetavad teineteisega samas
arvus taotlejaid, et mis selle mote siis [opuks on. Viimaks on tegelikult ju taotlejate
aeg, mida raisatakse nagu. See on aga rohkem teiste riikide probleem.

Huvitava pdhjendusena Dublini siisteemi rakendamise mitmete probleemide kohta toodi
vilja, et kuigi Dublini siisteemi nimetatakse EUVS nurgakiviks, on rakendamise sisuliselt
kahe litkkmesriigi vaheline ldbiradkimine. See tdhendab, et praktilisel tasandil nihakse
vastutava litkmesriigi madramise protsessi kui labirddkimisi, kus riigid esitavad
teineteisele tdendeid ja argumente vastutuse tdestamiseks. Sellist libirddkimist peetakse

aga ajamahukaks, kuna iga riigiga toimub see protsess veidi erinevalt.
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- 16: Sisuliselt on meil ju mingi raamistik ees (Dublini mddrus) ja siis me sellest
ldhtuvalt nii ja naa ajame neid asju tihe kindla riigiga. Esitades toendeid, et miks
me arvame, et just nemad on taotleja eest vastutavad. Ja siis ongi vahel selline
edasi-tagasi kirjavahetus kuniks molemad pooled néusse jddvad. .../ Tavaliselt
saab muidugi kiiremini hakkama.

- 15: Paljuski see suhtlus on ju bilateraalne, et kaks riiki omavahel lepivad kokku.
Iga riigiga on see suhtlus natukene erinev. Kas usaldad voi ei usalda.

- 11: Mingit keskset siisteemi praegu pdriselt pole... Ma ei tea, kas see muidugi oleks
parem.

See, et vastutava liikmesriigi médramine on sisuliselt kahe riigi vaheline labirdékimine,
ei ole iseenesest probleem, kui osapoolte vahel on usalduslik suhe. Esiteks riigid peavad
kiire menetluse huvides usaldama teineteisele Dublini menetluse kéigus esitatud
toendeid, mis tdendavad iihe voi teise riigi vastutust.

Teine usalduse kiisimus seisneb aga selles, kas liikkmesriikide ametiasutused, ja veel enam
kohtusiisteemid leiavad, et varjupaigataotleja lileandmine vastutavale liikkmesriigile on
varjupaigataotleja jaoks ohutu ega sea ohtu tema pohidigusi. Liikmesriikide
varjupaigasiisteemi turvalisuse pani esimest korda kahtluse alla Euroopa Inimdiguste
Kohus (EIK) lahendiga M.S.S. vs. Belgium and Greece, mille kohaselt Dublini siisteemi
osalev riik ei tohi isikut vastutavasse litkmesriiki iile anda, kui esineb reaalne oht, et
isikule saab osaks kohtlemine, mis on vastuolus Euroopa inimdiguste konventsiooni
(EIOK) artikliga 3. Kokkuvdtvalt leidis EIK, et Belgia ei oleks tohtinud taotlejat Dublini
reeglite alusel Kreekasse iile anda, kuna esines reaalne oht, et taotleja satub Kreekas
valitseva olukorra tottu ebainimlikult voi alandava kohtlemise osaliseks, mida keelab

EIOK artikkel 3.

PPA eksperdid toid, et vilja et ka Eesti peatas 2016. aastal lihtuvalt esile tdusnud
kohtupraktikast iileandmised Ungarisse ja Kreekasse omal initsiatiivil ilma Eesti
kohtusiisteemi sekkumiseta, kuna oli oht rikkuda EIOK artikkel kolme. Samas on kogu
Dublini siisteem {ilesehitatud vaikimisi eeldusele, et koik liikmesriigid on
varjupaigataotlejatele vordselt turvalised, kuid see vaikimisi eeldus on alates 2016. aastast
pidevalt kahtluse alla seatud. Liikmesriikide kohtud on keelanud nt saata Afganistani
varjupaigataotlejaid Dublini alusel tagasi niditeks Saksamaale, Austriasse, Belgiasse,
Rootsi ja Soome (European Council on Refugees and Exiles, 2018, pp. 2-3).

Liikmesriikide kohtud on keeldu pdhjendanud iildjuhul sellega, et nendes riikides on

60



ebaproportsionaalselt karm suhtumine Afganistanist périt taotlejatesse, mis viljendub
varjupaiga andmisest keelduvate otsuste suures hulgas. Eeltooduga seoses toodi vilja, et

uleandmisi Eestisse ei ole keelatud.

Intervjueeritud tdid probleemina vilja ka asjaolu, et varjupaigataotlejatel endil on vihe
vOimalusi suunata seda, millises riigis tema varjupaigataotlust hakatakse menetlema.
Peale selle pole taotlejad ka iildjuhul teadlikud sellest, et neil endil iildse mingid
voimalused on selle mdjutamiseks (nt ldbi soovitud riigi viisa taotlemise vOi pere
kriteeriumite). Enamus vastanuid leidis aga, et varjupaigataotlejatel ei ole digust endale
sobivat varjupaigariiki valida. See arvamus tugines seisukohal, et varjupaigataotlejatel on
Oigus saada varjupaika, kuid mitte digus saada varjupaika kindlas riigis. Osad vastanud
leidsid siiski, et oleks aeg mingil médiral suurendada taotlejate enda voimalusi sihtriigi
valimisel. Eriti, kuna taotlejatel on tihti olemas siht selle osas, millisesse riiki nad
soovivad elama asuda. Dublini méiéruse alusel suunatakse nad aga iildjuhul mingisse teise
riiki ja see paneb taotlejaid seadusi eirates siiski oma eelistatud sihtriiki lahkuma. Leiti,
et see aitaks vihendada teiseseid litkkumisi ja tagasivotu taotluste arvu.

- 11: Eks see on mingil mddral ka probleem, et taotlejatel endil puuduvad hoovad
mojutada seda, milline riik nende eest lopuks vastutab. Kui seda rohkem arvesse
votta, voiks ka neid teiseseid liikumisi vihem olla. Nii potentsiaalselt. Mingid
voimalused ldbi viisade on, aga need on minimaalsed. Ise usun, et véib-olla oleks
aeg neile selles osas suurem voli anda.

- 16: /.../ Kuigi seda vaidlustatakse ka iiha rohkem siis, kehtib ikka pohimote, et
taotlejal on digus varjupaigale, mitte varjupaigale selles kindlas riigis, mis talle
sobib.

Kategooria ,,Véimekuse probleemid* alla koondusid mitmed tegevused, mis on Dublini
stisteemist tulenevalt riikidele kohustuslikud, kuid mille tditmine on neile keeruliseks
osutunud. Uhe sellisena toodi vilja rahvusvahelise kaitse taotlejaga tehtavad
protseduurid, milleks on eelkdige sormejilgede votmine ja rahvusvahelise kaitse taotluse
registreerimine. Liikmesriikide vOimekus oma territooriumile saabunud taotlejaid
registreerida ning nende sdrmejéljed votta on Dublini menetluse labiviimise seisukohast
tilioluline. Samas mitmetele riikidele valmistab see ka tavaolukorras probleeme. Toodi
ka vilja, et taotlejate registreerimata jaitmine on kasulik neile litkkmesriikidele, kes tahavad
voimalikult vdheste migrantide eest vastutada. Sellist praktikat on kasutanud osad

piiririigid, et suurema sisserdnde olukorras toime tulla.
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- 18: Kriisi ajal oli eriti seda, et Kreeka nditeks jdttis meelega sormejdljed votmata
Jja taotlejad registreerimata. Lopuks see tihendas seda, et ta ei pidanud neid ka
tagasi votma, kuna puudus ju igasugune mdrge selle kohta, et nad tulid Schengeni
alale Kreeka kaudu. Ega Kreeka pole ainuke, kes nii teinud.

- I7: See registreerimine ja sormejdlgede votmine on iildse kogu Dublini protsessi
algus. Jah, kui sa juba seda vdikest asja isegi ei tee mitte nddalaid vaid kuid, tekib
inimestel tunne, et nendega ei tegeleta. Nii ja siis nad votavadki otsustamise enda
kditte ja hakkavad mingit teist riiki otsima, kes nendega tegeleb.

- 16: Osadel riikidel polegi voimekust sellisel hulgal nagu vaja, koiki registreerida
ja majutada.

Ka toodi vilja probleeme teiste oluliste protseduuride éra jatmise kohta. Dublini méiiruse
artikkel 5 alusel on isiklik vestlus Dublini menetluse ldbiviimise oluline komponent.
Isikliku vestluse liks eesméarkidest on muuhulgas tuvastada ka riik, kes voib olla taotluse
sisulise ldbivaatamise eest vastutav. Siiski v0ib vestluse éra jitta, kui vastutav litkmesriitk
on muude toendite abil juba tuvastatud (EL nr 604/2013, art 5 Ig 2 b). Tihti tuvastataksegi
vastutav litkmesriik 1dbi erinevates andmebaasides ndhtuvate andmete. Samas olukorras,
kus vestlust 1dbi ei viida, vOetakse taotlejalt dra {iks oluline voimalus anda tdiendavat
informatsiooni nditeks oma sugulaste kohta mdnes teises liikmesriigis. Sugulaste
olemasolu mones teises riigis tdhendaks aga seda, et vastutavaks osutuks just see
liilkmesriik, kus resideeruvad ldhisugulased.

- I5: See ka, et intervjuu jdetakse dra, see pole kohustuslik. Aga vahel siis pdrast
(Eestisse saatmist) tuleb vdlja, et taotlejal on ikka kuskil teises liikmesriigis
sugulased ja pole suutnud seda oigel ajal selgeks teha. Siis me jdlle peaks ta
pdriselt sinna kolmandasse riiki saatma, kus tal need sugulased on. Seda on meil
vihe olnud, aga on juhuseid.

Pdhilise Dublini siisteemi toimimist pérssiva probleemina tdid intervjueeritud vilja selle,
et paljud litkmesriigid ei jousta teise riiki iileandmise otsuseid. Selle probleemi esinemist
kinnitab ka statistika, mille kohaselt ei ole EL riigid suutnud viimase 10 aasta jooksul
kordagi viia 1dbi rohkem kui 47% planeeritud iileandmistest (vt lisa 6). Intervjueeritud
toid vélja mitmeid erinevaid seletusi selle osas, miks riigid ei suuda Dublini siisteemi
toimimise mdistes lihte olulisemat tegevust ldbi viia. Néiteks toodi vilja, et mitmetele
ritkide puhul on takistuseks see, et nad ei joua lileandmist ettendhtud aja jooksul ldbi viia.

Maksimaalne aeg lileandmise ldbiviimiseks on 18 kuud. Juhul kui selle aja jooksul palve
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esitanud riik ei ole iileandmist suutnud ldbi viia, ldheb vastutus iile palve esitanud
litkmesriigile.

Kdige sagedasemaks pohjuseks, miks iileandmised tihti dra jddvad, pidasid
intervjueeritavad seda, et taotlejad hoiavad tahtlikult ileandmise eest korvale. Kui taotleja
suudab 18 kuud valtida seda, et ta vastutavasse liikmesriiki tile antakse, on tal sisuliselt
vOoimalik uuesti teises riigis varjupaika taotleda. Sellist olukord peeti suuremaks
probleemiks neis riikides, mis on varjupaigataotlejate sihtriikideks

- 11: Kui tahetakse saata nditeks Rootsist Eestisse siis see voib RVK (rahvusvahelise
kaitse) taotlejale mitte niiviga meeldida kui vastupidine suund. Koik oleneb selle
inimese enda eeslistustest, neile on suhteliselt keeruline midagi peale suruda. Kui
nad ei taha minna tagasi mingisse riiki, siis alguses kasutatakse koiki seaduslike
vahendeid selle tokestamiseks ja peale seda voidakse lihtsalt lahkuda kuhugi
kolmandasse riiki.

- 16 /.../ Taotlejad kaovad suurtes riikides lihtsalt oma kogukonna sekka dra ja
keegi ei leia neid sealt enam iiles. Ma olen nii niipalju neid the applicant has
absconded teavitusi ndinud. Ja mis see siis tihendab? Kui riigid ei suuda oigel
ajal taotlejat iile anda jddvadki nende vastutada.

- I8: /.../ Teine pohjus on see, et riigid ei joua neid inimesi jdlgida, kus nad
parasjagu viibivad. Tehakse kiill palve, aga siis lopuks ei ole kedagi iile anda. Kui
on suured perekonnad ja siis on tihti keeruline tuvastada, milline riik peaks siis
vastutuse votma kogu perekonna eest. Praegune siisteem soodustab eelkoige just
perekondade osas palju selliseid individuaalseid lahendusi, mis kokkuvottes ei
moju stisteemi kui terviku efektiivsusele positiivselt. Alguses tundub lihtne, et sul
on aluste jdrjestus, hakkad sealt jdrge ajama ja siis vaatad. Samas elu on tihti
tunduvalt keerulisem.

Kategooria ,,Koostooprobleemid“ alla kogunesid mitmed seesugused Dublini siisteemi
rakendamist parssivad tegurid, mis tulevad siisteemi riikidevahelisest iseloomust. Naiteks
toid intervjueeritavad vilja, osad riigid ei vasta siistemaatiliselt infopalvetele. Infopalvete
roll Dublini siisteemis on anda {ihele riigile vdimalus kiisida teiselt riigilt taotleja kohta
taiendavat infot. See vajadus voib tdusta siis, kui taotleja véidab, et ta on nt Taanis kunagi
varem varjupaika taotlenud, kuid iiksi dokumentaalne tdend ega andmebaasidest leitav
info sellele ei viita. Sellisel juhul voib teine riik esitada Taanile infopalve ja kiisida, kas

kdnealune taotleja on kunagi Taanis varjupaika taotlenud. Kuigi infopalvetel on seega
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Dublini siisteemis oluline funktsioon, jatavad riigid neile tihti vastamata. Selles ndahakse
katset hoida meelega infot kinni, et palve esitanud riigil ei oleks vdimalik esitada selle
info pohjal niditeks tagasivOtupalvet. Praktikas aga tdhendab see seda, et taotleja eest
vastutav riikk voib jadd korrektselt médramata. Lisaks on tegu ka ajakuluga, kuna
infopalvele vastamiseks on aega viis nddalat. Uldjuhul ongi vaja oodata #ra vastus
infopalvele, enne kui saab muid menetlustoiminguid tegema asuda.

- 11:Etsaadateada, kus see inimene on kdinud. Et see vajab pikka suhtlust enne kui
koik tditsa selge on. Ja tihti ei vastata ka ju kohe. Venitatakse nende vastustega.

- 12: Samas teabepalved, mis lidhevad nt Rootsi sealt ei saa peaaegu kunagi vastust.
Vihemalt sellega ei saa arvestada.. Ehk siis on kindlasti riike, kelle jaoks need
tihtajad on probleemiks. Ei peeta neist kinni voi siis ei vastata tildse.

- 16: Sisuliselt ju mingeid sanktsioone ei kaasne sellega kui sa teabepalvele ei vasta.
Siis hinnataksegi tihti, et muu olulisema korvalt pole vaja seda teha. Mul on
selline tunne vihemalt. /.../ Muidugi osad riigid vastavad ikka korralikult ka.
Soome ja Ldti.

- 12: Natuke on nii, et teabepalve eelneb tavaliselt vastuvotmispalvele. Ja siis dkki
siis eeldatakse, et see vastuvétmise palve saadetakse hiljem voi dkki ei saadate
tildse kui teabepalvele ei vasta. Sest siis nad ei saa ju (vastuvormise) palve
koostamiseks vajaliku infot kdtte meilt. Tundub kiill nii.

Eelnevaga seotult tdid mitu eksperdi vélja ka Dublini menetluses kaudsete tdendite
hindamise kiisimuse. Nimelt on Dublini menetluses lubatud kasutada kahte tiiiipi
toendeid (EL nr 604/2013, art 22 1g 3 a). Esimesed on otsesed tdendid, mis on iildistatult
need, mis on kéttesaadavad erinevatest andmebaasidest. Nagu juba eelpool kirjeldatud,
kasutatakse vastutava liikmesriigi tuvastamiseks tihti Eurodac ja VIS andmebaasides
leiduvat informatsiooni. Kui aga need tdoendid puuduvad, ei suuda liikmesriigid tihtipeale
omavahel kokku leppida, millised on kaudsed tdendid on piisavad, et tdendada konkreetse
riigi vastutust. Toenditeks vdivad olla, nt fotod, isiku iitlused vdi mingi muu
dokumentatsioon, mis viitab sellele, et isik on varem mdnes teises EL riigis viibinud.
Kuna tegu on aga kaudsete tdenditega, siis vOib nende tdlgendamine litkmesriigiti
erineda, mis toob kaasa pikemad menetlused, kuna riikidel on keerulisem kaudsete

toendite osas kokkuleppele saada.

- 12: Kui meil ongi téendiks ainult taotleja iitlused, siis me sellest ka ldhtume. Ja

siis see peab teistele piisav toend olema, kuigi no inimesed muidugi ka valetavad.
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- 14: No kui muidugi mingeid dokumentaalseid toendeid ei ole siis tuleb kaudsete
toendite pohjal hinnata, kust inimene EestiSSe sai ja kas ta peaks siia jidma. Aga
see on selline kunst ronkem kui teadus ja siis ta on veel igas riigis ka veel natuke
erinev see kunst.

Dublini siisteemi {ihtset rakendamist hédirib ka see, et EL-is on mingil mééral erinevad
koolkonnad (UNHCR ja EASO) selle osas, mis puudutab varjupaigamenetluse
labiviimist. Uldistatult toodi ekspertide poolt vilja, et EL-i sees on sisuliselt kaks
voitlevat autoriteeti, mis annavad suuniseid varjupaigadiguse praktilise rakendamise
osas. Uhe eksperdi kohaselt erinevad UNHCR ja EASO tdendite hindamise meetodid
ildiselt selle poolest, ,,kui rangelt hinnatakse seda, kas taotleja iitlused ja téendid on
tldiselt usutavad.” UNHCR-1 ldhenemine vdimaldab tdendid ja iitluste tdlgendamisel
rohkem paindlikust, voimaldades ka oluliste vasturddkivuste korral tdendeid isiku kasuks
tolgendada. EASO tdendite hindamise meetodit, millest ldhtutakse ka Eestis, peetakse
rangemaks. UNHCR hinnangul toob tdendite liig jaik hindamine kaasa selle, et suur hulk,
EL-is tehtavatest varjupaiga andmisest keelduvatest otsustest pohinevad sellel, et
varjupaigataotleja titlused voi esitatavad tdendid pole usutavad (UNHCR, 2013, pp. 13-
14). Seda nihakse Dublini menetluse kontekstis probleemina, kuna ka Dublini menetluse
kdigus tuleb riigi rakendusasutustel hinnata tdendeid. Kuna aga hindamine toimub
lahtuvalt erinevates juhistest (kas EASO vo1 UNHCR), siis tdhendab see, et riikidel on
omavahel raskem kokku leppida selles, mida iiks voi teine tdend tdpsemalt toendab.
Samuti ka selles, kas iihte voi teist tdendit usutavaks pidada. Varjupaigataotleja jaoks
tdhendab see eelkdige aga seda, et tema iitlused ja tdendid vOivad saada erinevates
liikmesriikides erineva hinnangu osaliseks. See tdhendab seega erinevat kohtlemist
erinevates liikkmesriikides, mis on iseenesest vastu EUVS iihele peamisele pdhimdttele.

- 15: /.../UNHCR-il ja EASO-/ on kaks ménevorra erinevat lihenemist sellele,
kuidas mingis olukorras téendite hindamine peaks toimuma. Osades riikides on
UNHCR Iihenemine domineeriv teistes jdlgitakse rohkem EASO juhiseid.

- 17:UNHCR-i juhiseid on kasutatud tunduvalt pikemat aega aga EL-i enda juhised
(ehk siis EASO omad)on tunduvalt uuemad. Kuna UNHCR-i juhised on kauem
kehtinud, neid ndhakse osades riikides monevorra autoriteetsemana dkki. /../
suuremad erinevused on ilmselt just usutavuse hindamisel ja ka toendite
hindamisel ehk mida pidada toeseks iitluseks ja toendiks ning kuidas nende kaalu

hinnata.
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Kokkuvotvalt peeti rakendamise seisukohast {ileeuroopalises vaates probleemiks seda,
et riigid ei registreeri koiki taotlejaid, kelle eest nad tegelikult vastutavad. Teiseks
suudavad liikmesriigid ainult vdga véikese osa taotlejatest fiilisiliselt vastutavasse
lilkmesriiki iile anda. Need on uuringust tulenevalt liikkmesriikide kaks pohilist
voimekusega seotud probleemi. Mdlemad neist panustavad olukorda, kus litkmesriikide
territooriumitel viibivad taotlejad, kelle eest nad tegelikult vastutavad ei ole. Samas on
Dublini siisteem loodud just eesmérgiga seesugust olukorda véltida.

Dublini siisteemi tilesehituse seisukohast pidasid asutused oluliseks ka seda, et praegu
puudub litkmesriikide vahel hidsti toimiv koormajagamise siisteem. Selle vajalikkust
pohjendati eclkdige vajadusega viltida olukorda, kus iiks vdike hulk litkmesriike peab
tegelema ebaproportsionaalselt suure hulga varjupaigataotlejate vastuvotmisega.
Eelkdige ndhakse mingisugust riikidevahelist koormajagamise mehhanismi vajalikuna
iihise varjupaigasiisteemi pikaajalise toimimise seisukohast ning seda seostatakse ka
otseselt Schengeni viisaruumi toimimisega. Konkreetselt Eesti vaatest ndhakse
solidaarsusmeetmena toimivat koormajagamise siisteemi, kui miskit, millest Eestil voib
potentsiaalselt pikas perspektiivis kasu olla. Eeskitt seetottu, et Eesti asub Schengeni
vilispiiril ja seega voib ka ise kunagi tuleviks jddda randesurve alla. Tuleb arvestada, et
Eesti puhul oleks ka juba sajakonna taotleja saabumine Eesti piirile markimisvéadrne

koormuse tous, mis mojutaks mérkimisvadrselt Eesti vastuvotusiisteemi toimimist.

Veel iiks esile kerkinud puudus seostub Dublini eesméarkidega. Olgu nad siinkohal ka iile
korratud: voimaldada rahvusvahelise kaitse taotlejatel juurdepédédsu rahvusvahelise kaitse
menetlusele ning sdtestada kriteeriumid ja mehhanismid vastutava liikkmesriigi
médramiseks ja viltida siisteemi kuritarvitamist (alapeatiikk 2.2). Kui vorrelda Dublini
stisteemi eesmérke ja Eesti asutuste diagnoosi siisteemi puuduste osas selgub, et asutuste
arvates tdidab Dublini siisteem hédsti eesmirki, mis on seotud varjupaigataotlejate
oigustega. Nimelt eesmdrki tagada taotlejatele juurdepddsu varjupaigamenetlusele.
Seevastu teise eesmérgi puhul leiti, et siisteem tdidab seda tunduvalt vdiksemal méadral
kui esimest. Uldistatult leitakse, et Dublin tdidab neid eesmirke, mis on seotud
inimdiguste kaitsmisega, kuid mitte nii hésti neid, mis on seotud piirihalduse ja

migratsiooni korraldamisega.

Viimaks ka iiks laiem probleem, mis uurimusest ilmnes. See on liikmesriikide vahelise

usalduse kiisimus. Tépsemalt voib vilja tuua selle, et riigid ei usalda alati teineteise poolt
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esitatud toendeid ja taotlusi. Samuti peeti problemaatiliseks seda, et liikmesriigid
hindavad samu tdendeid erinevate kriteeriumite jirgi ning seetdttu joutakse sarnastes
kaasustes erinevate tulemusteni. Sisuliselt juhivad asutuste seisukohad téhelepanu sellele,
et liikkmesriikide vahel puudub usalduslik koostdokultuur, kuna litkmesriigiti on Dublini

menetluse labiviimise praktikad erinevad.

3.2.3 Dublini siisteemi toimimist mojutavad vélised tegurid

Ulevaade intervjuudest tulenevatest koodidest ja nendest grupeerimisel loodud
kategooriatest annab tabel 5.

Tabel 5. Dublini siisteemi toimimist mojutavad valised tegurid (autori koostatud)

Teema Koodid Kategooriad
e Kuidas kolmandad riigid oma piire | Kolmandad riigid
kontrollivad
o Konfliktid/humanitaarkiisid EL
lahistel
e Demograafilised protsessid

kolmandates riikides
e Geograafia roll

Dublini stisteemi e Ajaloolised sidemed Tombefaktorid

toimimist e Sihtriikide erinev. kogemus | (poliitilised ja strukturaalsed)
mojutavad riandega

vilised tegurid e Kogukondade olemasolu

(rahvuslikud/religioossed)

e Teenuste tase ja kittesaadavus

¢ Riigi kuvand

e Riigi otsus mingi rahvusgrupp
vastu votta

e Kogemus vigivallaga Toukefaktorid

e Tingimused majutuskeskustes (poliitilised ja strukturaalsed)
e Piiravad meetmed

e EL sisene vaba liikumise ala Voimaldajad

e Sanktsioonide puudumine

Teema ,,Dublini siisteemi toimimist mdjutavad vilised tegurid“ alla tekkis kolm
kategooriat. Kategoorias ,,Kolmandad riigid* toodi iildistatult vélja, et viline kontekst,
milles Dublini siisteem toimib oleneb oluliselt EL-1 koostddst kolmandate riikidega. EL-
iga piirnevad kolmandad riigid mojutavad otseselt seda, milline on rdndealane olukord

EL-i piiririikides.
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Pohiliselt toodi vilja neli riiki (Maroko, Tiirgi, Liiblia ja Venemaa), kes ise pole kiill
olulisteks péritoluriikideks, kuid mida kasutatakse transiitriikidena EL-i joudmiseks.
Kdik need neli riiki on ka mingil ajahetkel ndidanud iiles voimet ja tahtmist kasutada
nende territooriumil asuvaid kolmandate riikide kodanikke, et enda riigi jaoks mingit
hiive vilja kaubelda. Uhe niitena toodi vilja see, kuidas Venemaa kaudu saabus 2015.
aasta oktoobrist kuni 2016. aasta veebruarini Soome piirile mitu korda rohkem
varjupaigataotlejaid kui oli tavaparane saabujate hulk. Lisaks on Venemaa samal viisil
kéditunud ka Norraga, kuhu saabus vaid iithe kuuga iile Vene piiri 5400 rahvusvahelise
kaitse taotlejat (Reuters, 2016). Ka maérgiti mitmel juhul &ra, et Tiirgi on kasutanud ja
kasutab ka tulevikus riigis elavaid siiiirlasi dra selleks, et EL-ilt oma poliitikatele
jareleandmisi saada. Samas toonitati ka Tiirgi positiivset rolli miljonite Siiiiria kodanike
eest hoolitsemisel.

- 17: See ei ole otseselt Dublini siisteemi kiisimus ju aga see, kuidas me meie naabrid
Venemaa, Tiirgi ja Liibiia kdituvad mojutab stisteemi toimimist kokkuvottes usun,
et rohkem kui me ise.

- 16: Utleme seda Itaaliasse ja Maltale saabujate kiisimust, mis suve (2019) Iibi
tilal oli, ei lahendatud ka dra mingi solidaarsusmeetmega nagu alguses prooviti.
Et jagame need inimesed laiali ja nii ja naa. Lopuks oli ikka see, et Itaalia
saavutas mingi kokkuleppe Liibiiaga ja siis pandi sealt poolt kraanid kinni.

- 14: Me oleme mingis mottes ikka teiste riikide tommata ja liikata, kuna meil on see
vastutus, kui inimene varjupaika kiisib. Aga riigid, kust nad tulevad, ma motlen
siis nditeks Tiirgi neil on ju tdiesti teine suhtumine neisse, kes sinna saabuvad.
Saad aru, mis ma métlen? Venemaa oli 2015-2018 andnud kaitse ainult viiele
stitirlasele on ju erinevus. Kui nad tahavad, saadavad nad neid sinna kuhu vaja
Soome, Norra.

Uldistatult nihakse geograafial ja viljakujunenud rindemustritel olulist rolli selles,
millised riigid on Dublini siisteemist tulenevale ebasoodsamas olukorras. Leiti, et Kui
plisib praegu domineeriv nn 1dunast pdohja rindesuund, satuvad 166gi alla endiselt samad
riigid, kes sattusid 166gi alla ka rédndekriisi ajal.

- 18:/.../ Tulenevalt geograafiast satuvad meil l66gi alla ikka iihed ja samad riigid.

- 17: Ajalooliselt on olnud nii, et migratsioon EL-i on tulnud kas idast voi lounast.
Peale seda kui me EL-i saime on muidugi idast tulev migratsioon liitu vihenenud

ja kasvanud see, mis tuleb lounast. Kui votta arvesse rahvastikutrende ja seda,
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kui ebastabiilsed on EL-ist lounas olevad riigid on raske ndha, et see trend

ldhiajal palju muutuks.
Kategooria ,,Tombefaktorid“ alla koondusid, sellised Dublini siisteemi toimimist
mojutavad tegurid, mis mdjutavad taotleja sihtriigi eelistuse kujunemist. Mitmed
intervjueeritud rohutasid, et rahvusvahelise kaitse taotlejad on tihtipeale vdga sihikindlad
olukorras, kus nad tahavad mingisse kindlasse liikmesriiki jouda ja sinna elama asuda.
Kaitse taotleja eelistusi mojutavad aga tihtipeale need tingimused, vahel objektiivsed
vahel mitte, mida nad loodavad sihtriigis eest leida. Kiillaltki ootuspéraselt toodi vilja, et
paljusid, kes on otsustanud nt Eestis edasi liikkuda Laéne-Euroopasse voi Pohjamaadesse,
mojutas arusaam, et sealsed majanduslikud voimalused nii algsete toetuste, kui ka
hilisemate to6turu voimaluste osas on laiemad kui Eestis. Nii monigi intervjueeritav toi
vilja, et kui isik otsib suurema majandusega riigis t60d ongi objektiivselt tdendoline, et
ta leiab seda seal kergemini. Teiste arvates pohineb aga taotlejate soov nt Eestist oma
kohustusi rikkudes lahkuda sellel, et neil on vigane ettekujutus, et teistes riikides on nende
viljavaated tunduvalt paremad. Lisaks toodi oluliste tdmbefaktoritena vilja téokoha
olemasolu, keelelised sidemed ja riigi kuvand.

- 18: Seda vordsust ei tule meile, sest osad riigid on lihtsalt atraktiivsemad
taotlejate jaoks kui teised... Tootamise ja toetuste voimalused. Liigutakse ikka
sinna, kus on paremad véimalused. Koik on teadlikud tdna, kuidas kuskil on,
koigil on nutitelefonid.

- 11: Utleme, et sul on elu unistus Jjouda Saksamaale, oled juba venna kdest kuulnud
kui hea seal elada on. Siis kuuled esimest korda elus mingist Dublini mddrustest.
See iitleb, et pead ikka Eestisse jddma. No ja kas see inimene siis jddb siia? Meil
on Schengen. Olukord pdris elust. Taaskord inimlikult méistetav. Meile aga
probleem, sest Saksamaa peab hakkama teda meile siia tagasi saatma ja voibolla
isegi korduvalt.

- |7:Eraldi teema on koik noustamised ja eluliste kiisimustega aitamise teenused.
Eesti on siin palju arenenud. Oluline roll MTU-del Johannes Mihkelsoni Keskus
ja Inimoiguste Keskus on minu arust head toéd teinud. llmselt alahinnatakse
selliste teenuste rolli sellele, et taotlejad ei lahkuks kuhugi mujale.

Intervjueeritavad juhtisid tdhelepanu ka sellele, et erinevatel riikide gruppidel on rindega
erinevad ajaloolised kogemused ning see modjutab seda kui loomulikuks protsessiks

eelkdige sisserdnnet peetakse. See omakorda mojutab paljuski seda, kui tolerantselt
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suhtutakse sisserdndajatesse ja eelkdige just varjupaigataotlejatesse. Leiti ka seda, et
kaitse taotlejaid, eriti neid, kes ei ela majutuskeskustes, voib tihte voi teise riiki jadma voi
lahkuma mdjutada see, kui tolerantsena nad seda iihiskonda nende suhtes tajuvad. Leiti
ka, et sisserdnnet ei vaadelda veel paljudes riikides kui normaalset protsessi, mida ta
tegelikkuses on.

- 13: lmselt tunnevad Ukrainast pdrit varjupaigataotlejad end Eestis rohkem
koduselt kui nditeks Stitiriast voi Iraagist pdrit varjupaigataotlejad. Neil on
kaasmaalased ees.

- 18: Riikidel on ju olnud viga erinev kogemus rdndega. Ida-Euroopa kokkupuude
varjupaigataotlejatega on palju liithem kui Lddne-Euroopal. Louna-Euroopa oli
jdlle pikka aega transiittsooniks Lddne-Euroopasse. Eestis sai varjupaika
taotleda alates 1997. aastast. Dublini rakendamise kohustus on meil ju veel
hilisem. Vorreldes teistega on meil selles vallas ikka vihe kogemusi. Motlen
iildiselt immigratsiooni korraldamisega.

- |5: Eks meil on seda voorastamist taotlejate suhtes ikka rohkem igal tasandil. /.../
Ma ei oskagi seda tipselt seletada. Seda stigmat nagu ei ole nditeks Itaalias, et
koik on nagu harjunud, et pagulased on tavaline osa tihiskonnast. Siin see pigem
nagu hdbiasi. Kuigi ei peaks olema. Normaalses koguses migratsioon rikastab
igat iihiskonda.

Mitmed eksperdid tdid ka vélja, et tugevaks tdmbefaktoriks, mis mdjutab oluliselt
slisteemi toimimist on see, kui moni riik teeb poliitilisel tasandil otsuse mingi teatud
rahvusgrupp vastu votta. Lahiajaloost on kdige tuntum ilmselt Saksamaa ndide. 2015.
aastal otsustas Saksamaa valitsus peatada siiiirlaste suhtes Dublini menetluse, mis
tdhendas, et siiiirlasi ei saadetud enam tagasi liikmesriiki, kes nende eest Dublini
kriteeriumite alusel vastutas (Deutsche Welle, 2017). Niiteid on ka ldhemalt. Soome
muutus 2015. aastal Iraagist périt varjupaigataotlejate jaoks atraktiivseks sihtriigiks, kuna
Soome poliitika oli pikka aega anda kaitset neile iraaklastele, kes parinevad konfliktist
mojutatud piirkondadest, samas teistes litkmeriikides oli otsustamine juhtumipdhisem
(Associated Press, 2015). Uldistatult vdib delda, et riikide poliitika mingite rahvuste osas
mojutab seda, kuidas Dublini siisteem toimib, kuna loob siisteemi siseselt poliitilisi
tombefaktoreid. Kui iihe varjupaigataotlejate grupi seas on juba tekkinud ettekujutus

tihest liikkmesriigist, kui sisserdndajate suhtes soodsamate tingimustega, v3ib see piisida
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pikka aega peale seda, kui varjupaigataotlejate suhtes objektiivselt soodsaid poliitikaid
enam reaalselt ei rakendata.

- |7: Mingi aeg oli nditeks nii, et koik iraaklased tiritasid Soome jouda. Aga siis nad
vahepeal jdid siin Eestis vahele ja iiksvahe oli meil seepdrast palju Iraagist pdrit
taotlejaid. See kestis isegi siis edasi kui Soome oma lihenemist ammu muutnud
oli.

- 13: Eesti otsustas ka mingi 2014. aasta lopp, et neile ukrainlastel, kes on pdrit
konfliktiga hallatud aladelt Donetskist ja Lughanskist antakse vihemalt tdiendav
kaitse. Ega seda kuskil ei reklaamitud aga see tekitas kohe sellise tombe siia.

- 18: See, kuidas Merkel kutsus, eks seda on palju arutatud, kas see oli 6ige véi vale
tegu aga no nad votsid suure osa koormusest enda peale. Aga Dublini reeglite
mottes oli see tooonnetus onju? Sest koik iiritasid jouda Saksamaale ja siis
sakslased hakkasid neid osasid ka tagasi saatma. Aga lopuks muidugi enamus
neist jdid Saksamaale.

Mitu eksperti tdid vélja, et Dublini slisteemi mdjutab paljuski see, millisel mairal
litkkmesriigid varjupaigataotlusi rahuldavad. Probleem seisneb tdpsemalt selles, et
erinevad liikmesriigid tekitavad oma erinevate menetluspraktikatega olukorra, kus samast
paritoluriigist périt rahvusvahelisekaitse taotlejad saavad erinevates litkmesriikides
erineva kohtlemise osaliseks. Seda probleemi ilmestab hdsti ndide 2018. aasta uuringust.
Itaalias ja Kreekas sai 2018. a rahvusvahelist kaitset vastavalt 98% ja 71% afgaanidest.
Samas teistes riikides oli afgaanidele kaitse andmise méér tunduvalt madalam: 51%
Saksamaal, 32% Rootsis ja 7% Bulgaarias. Ka lIraagi kodanikel oli 2018. aastal 95%
voimalus saada rahvusvahelist Kaitset Itaalias, kuid mitte iile 26% Rootsis ja 8%
Bulgaarias. Kuigi seda on korduvalt uuritud, puuduvad andmed, et rahvusvahelise kaitse
tunnustamise méérade suured erinevused voiksid tuleneda taotleja profiilide erinevustest.
(European Council on Refugees and Exiles, 2018, p. 2). Ehk teisisdnu miski ei viita
sellele, et enamus Kkaitset vajavad iraaklased on taotlenud varjupaika Itaalias ning kaitset
mittevajavad Bulgaarias. Uks osa arvamustest oligi, et mdnda riiki ei saa niivord
usaldada, kuna nad ei kohalda EUVS &igusakte (ka Dublini reegleid) digesti.

- 14: Kuigi see ei ole otseselt Dublini probleem ja sa ise tead ka seda. See et osades
riikides iga teine afgaan saab kaitse ja siis mones teise riigis saab ainult iga
kiimnes vms. Ma forsseerin praegu. Aga see erinevus on oluline ja midagi ta

nditab. Ma arvan et neid riike ilmselt usaldatakse vihem, kus rahvusvahelist
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kaitset kergemini antaks. Dublini moistes tihendab see ikka seda, et inimesed
hakkavad sinna koonduma, kus kergemini kaitset saab.

- 15: Ma ei tea, et Eestisse oleks kedagi jdetud iile andmata, kuna meie siisteemi
suhtumine on liiga karm voi nii. Teistest riikidest on seda kiill kuulda olnud.

- 18: Ma ei usu, et see on ainult varjupaigastisteemi kiisimus, et arusaamad riikide
vahel erinevad. Et kellele kaitset anda. /.../ Varjupaigasiisteemis on see aga
otseselt numbrite pealt niha, et on suured erinevused.

Lisaks erinevatele tunnustamisméadradele toodi mitmel juhul vélja ka asjaolu, et ritklikud
vastuvotusiisteemid on litkkmesriigiti isna erineva teenuste tasemega. Siisteemid erinevad
nditeks selle poolest, millised on vastuvotutingimused, sotsiaalmajanduslikud toetused,
majutusteenused ja garantiid, mida liikkmesriigid rahvusvahelise kaitse taotlejale pakuvad.
Erinev teenuste tase tekitab aga tdmbe ja tdukefaktoreid, mis toovad kaasa teiseseid
liikumisi.

- 11: Ma ei tea, kas me saame taotlejaid siiiidistada kui nad tahavad minna
sellisesse riiki, kus igasugused toetused ja asja on korgemad. Me oleme ise sellise
stisteemi loonud. /.../ Kui sa kiisid, kas see on problemaatiline, siis muidugi on.
Siit tulevadki ju need teisesed litkumised liikmesriikide vahel, mis siisteemi
koormavad. Aga see on ju inimlikult nii moistetav.

Kategooria ,,Voimaldajad“ alla koondusid sellised Dublini siisteemi toimimist
mojutavad faktorid, mis ei mdjuta otseselt taotlejate sihtriigi valikut, kuid mis teevad
rahvusvahelise kaitse taotlejal vordlemisi lihtsaks litkmesriikide vahel litkumise. Oluliste
voimaldajatena toodi ootuspéraselt vilja piirikontrollide puudumine. See voimaldab juba
liikmesriigi territooriumil viibival taotlejal liikuda iihest liikkmesriigist teise, tihti teevad
taotlejad seda aga omavoliliselt lahkudes riigist, mis on tema eest vastutav. Olles juba iihe
liilkmesriigi territooriumil, puudub taotlejatel vajadus liikmesriikide vahel liikumiseks
tasuda suuri summasid smuugeldajatele, mida tihti tasutakse EL territooriumile
joudmiseks. Teiseks leiti ka, et puuduvad olulised sanktsioonid, mida rakendada taotlejate
suhtes, kes on tema eest vastutavast liikmesriigist monda teise liikmesriiki lahkunud.
Seega voOivad taotlejad enne varjupaiga otsuse langetamist omavoliliselt korduvalt nt
Eestis Saksamaale lahkuda. Praktikas tdhendab see seda, et taotleja saadetakse iga kord
uuesti Saksamaalt Eestisse tagasi ning varjupaiga menetlus Eestis jatkub n-6 kohast, kus
see enne isiku lahkumist pooleli jii. See viib selleni, et moned menetlused vdivad kesta

aastaid, kuna paljusid menetlusprotseduure saab teha ainult siis, kui isik on kéittesaadav.
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- 14: Schengeni alal olles ei takista neid sisuliselt miski Eestist nditeks Ldtti ja sealt
edasi minna. Ainult nende enda kohusetunne ja meie poolt pandud kohustused aga
neid eirataks. Keegi ei hakka koiki inimesi selle eest aga kinni pidama.

- 18: Schengeni sees on neil tunduvalt kergem liikuda kui siia sisse saada. Tihti on
juba sugulased neil ees siin kuskil riigis, kes aitavad korraldada neid liikumisi.

- 15:/.../ Miks korduvalt vi? Selline karistamatuse tunne ma usun on siin oluline.
Et saadetakse meile tagasi kuskilt nditeks Soomest ja siis tegelikult taotleja jaoks
ei muutu midagi. Too ldheb samast kohast edasi, kus see pooleli jdi.

Kategooria ,,Toukefaktorid* alla koondusid sellised Dublini siisteemi toimimist
mojutavad faktorid, mis vdivad sundida migrante iihest litkmesriigist teise lahkuma.
Intervjueeritavate, kellel oli isiklikke kogemusi Kreeka ja Itaalia laagrites ehk nn hotspot-
is tootamisega, Kirjelduste kohaselt olid osades laagrites olme- ja humanitaarolukord (ka
veel 2019. a) selline, et see sunnib seal viibivaid rahvusvahelise kaitse taotlejaid sealt

lahkuma.

Uldiselt kisitletakse tdukefaktoritena objektiivseid asjaolusid, mis sunnivad inimesi
majanduslikel, humanitaarsetel voi vagivalla tottu iihest piirkonnas teise lahkuma, kuna
teises piirkonnas on olukord stabiilsem ja turvalisem (Boswell, 2002, pp. 6-7). K&iki EL
litkkmesriike peetakse aga varjupaigataotlejatele vordselt turvaliseks ning see eeldus on
kogu EL varjupaigasiisteemi aluseks. Uldises plaanis ei olegi EL liikmesriikide
turvalisuses tdendoliselt tarvis kahelda. Samas Kitsalt vaadates on mitmed vabaiihendused
ja rahvusvahelised organisatsioonid pidevalt juhtinud tdhelepanu sellele, et osades
liikmesriikides (eclkdige Kreeka, ja Itaalia) on varjupaigataotlejatele moeldud laagrites
valitsev olukord kehv. Dunja Mijatovic, Euroopa Noukogu inimdiguste volinik kirjeldas
seda Kkui humanitaarkatastroofi #irel olevaks (BBC, 2019). Ka URO pagulaste
tilemvolinik on Kreekas asuvate laagrite tilerahvastatust ja viletsat humanitaarolukorda
korduvalt kritiseerinud (Reuters, 2019). Seega mingil maéral eksisteerivad ka EL siseselt
objektiivsed tdukefaktorid, mis sunnivad varjupaigataotlejaid nende eest vastutavast
riigist lahkuma.
- 14: See olukord on niitid vist muutunud, aga mis ma ndinud olen Kreekas ja
Itaalias, siis osad laagrid olid ikka veel 2018 ka pdris jubedad. Noo need
tingimused ... sealt telkides mingi aastaid. Ja ega nad vdlja ka just ei saa saartelt,

kui nad just ei pogene.
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- 16: Uks asi on kogu see olme seal. Kui ma viimati Kreekas olin (2019) oli endiselt
ikka kehva-kehva. Teine asi on see lootusetuse tunne ka. Seal on reaalselt
inimesed kelle varjupaigaintervjuu aeg oli mingi kolme aasta kaugusel. Nagu
reaalselt. Kolm aastat peab ootama enne kui saad rdidkida oma taotlemise
pOhjustest ja ma ei tea millal selle otsuseni joutakse siis.

Kokkuvotvalt otsis neljas uurimiskiisimus vastust kiisimusele, millised on Dublini
stisteemi vilised tegurid, mis mdjutavad negatiivselt siisteemi toimimist? Lébiviidud
uurimusest tulenes, et olulist mdju siisteemi toimimisele omavad kolmandad riigid
(Maroko, Liiblia, Venemaa, Tiirgi) ning tdpsemalt, nendega tehtav koostod migratsiooni
haldamisel. Asutuste hinnangul ei piisa Schengeni ala turvalisuse ja stabiilsuse
hoidmiseks vaid sellest, kui meil endal on hésti toimiv koormajagamise siisteem.
Pohjuseks on, et sisseranne EL-i ei kujune alati loomulikult, vaid tihti kolmandate riikide
tegevuse tulemusena. Seega on vajalik koostdo nende riikidega.

Uurimusest ilmnes oluliste Dublini siisteemi véliste teguritena, et Dublini siisteemi
toimimist mojutavad olulisel mééral struktuursed tdmbe ja touke faktorid. Need on
stisteemi vilised, kuna tulenevad otseselt taotlejate poolt tehtud otsusest selle osas,
millisesse riiki nad tahavad jouda. Tombe- ja tdukefaktoritest tuleb ldbiviidud uuringu
kohasel olulisemaks pidada EL-i siseseid tombefaktoreid. Neist olulisemateks on
vastuvotutingimuse, todturu ja hariduse voimalused, geograafiline asukoht ning riigi
maine. Toukefaktoreid selle algses tdhenduses esineb aga EL-is vihem ja seega on neil
ka védiksem moju taotleja otsustele. Pohilise tdukefaktorina, mis mojutab taotlejate
kditumist ja sihtkoha valikut, toodi vélja kehvad vastuvotutingimused mones EL riigis

ning tihiskonnas domineeriv suhtumine varjupaigataotlejatesse.

Lisaks struktuursete tombe ja tdukefaktoritele mdjuvad taotlejate liikumist lilkmesriikide
vahel ka poliitilised tdmbe- ja toukefaktorid. Sarnaselt strukturaalsetele faktoritele
kujundavad ka need taotlejate eelistusi ning panevad taotlejaid iihest liilkmesriigist teise
lahkuma. Seesugustest litkkmesriikide poliitikatest 1&htuvate faktorite puhul toodi eelkdige

vilja mone riigi otsus vdimaldada monel rahvusgrupil kergemini varjupaika saada.

Viimase silisteemi toimimist mdjutava vilise tegurina toodi vélja erinevad vdimaldajad,
mis lasevad taotlejal ilma suuremate probleemideta liikmesriikide vahel liikuda ning eri
riikkides taotlusi esitada ehk tegeleda varjupaiga ostlemisega. See pdohjustab omakorda

survet Dublini siisteemile, kuna suur hulk koikidest Dublini madruse alusel esitatud
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taotlustest moodustavad korduvad taotlused. Konkreetsete voimaldajatena toodi vilja
eelkdige see, et litkmesriikide vahel puudub piirikontroll ning kogukondade olemasolu,
kuna see lihtsustab iihest riigist teise lilkumist ning seal viibimist. Kolmandaks oluliseks
voimaldajaks on uuringu pdhjal see, et praegu puuduvad meetmed heidutamaks taotlejaid

tema eest vastutavast litkkmesriigist lahkuma.

3.2.4 Asutuste niigemus Dublini siisteemi toimimise parandamisest

Ulevaate intervjuudest tulenevatest koodidest ja nendest grupeerimisel loodud
kategooriatest annab tabel 6.

Tabel 6. Dublini siisteemi {ileeuroopaline toimimine (autori koostatud)

Teema Koodid Kategooriad

e Finantstoetus piiririikidele Finantsabi

e Erisused piiririikidele

e AMIFI kasutamine piiririikide
toetamiseks

e Ekspertide ldhetamine riikidesse

Asutuste e EUVS &igusaktide muutumine | Tdpsemas ja  ihtlustatud
nigemus Dublini otsekohalduvaks rakendamises
stisteemi e Keskendumine iileandmistele
lileeuroopalise e Suurendada astitiliametnike
toimimise koolitamist
parandamisest
e Piisiv iimberasustamise | Taotlejate jagamine
mehhanism

e Humanitaarviisad
e EL-i sisene koodististeem
e Migrantide soove arvestav

slisteem

e EASO rolli suurendamine Tsentraliseerimine
(jarelevalve, turvaliste riikide
nimekiri)

e Frontexi rolli suurendamine
(vdljasaatmised, lileandmised)

e Uhine koostoé  kolmandate
riikidega

e Uhtne kvaliteedi kontroll

Kategoorias ,,Finantsabi toodi vilja, et kui praegune siisteem toimib edasi, jadvad
samad riigid alati rohkem rdndesurve alla kui teised. Siinkohal peeti silmas eelkdige
Lduna-Euroopa riike, aga ka piiririike tildisemalt. Voimalikuks lahenduseks sellele

probleemile peeti nende riikide toetamist ldhetatud ekspertidega, kes viiksid kohapeal 14bi
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Dublini toiminguid ning vihendaksid koormust sihtriigi ametiasutustele. Oluliseks peeti
ka seda, et riik, keda teiste riikide eksperdid abistavad, ei peaks ise tehtud to6 eest tasuma.
Sarnane stisteem mingil méaral ka toimib juba praegu Kreeka, Itaalia, Malta ja Kiiprose
abistamisel. Praegu toimiva siisteemi efektiivsust parsib aga oluliselt see, et teistest
litkkmesriikidest ldhetatud ekspertide mandaat on piiratud ning seega nad saavad tegutseda
ainult toetavas rollis.

Teise voimalusena ndhti rahalist toetust nendele riikidele, kes peavad piirihaldusesse
rohkem vahendeid panustama. Sarnaselt leiti, et need riigid, kes on otsustanud vastu votta
rohkem varjupaigataotlejaid, peaksid saama litkkmesriikide iihistest vahenditest toetust,
mida riigid peaksid siis kasutama integratsiooniga seotud teenustele.

- 13: Saata appi eksperte sinna, kus hdda koige suurem. Hea on see, et see
oigusraamistik (Dublini stisteem) on ju sama, seega Sellega probleeme pole.
Lihtsalt tiksi riik ei hoia endal migratsiooniametis sellist reservi, et nad saaksid
kriisis hakkama. Paljudes riikides on seda reservi minimaalselt.

- 16: Ma arvan, et see, mis praegu toimub, et saata inimesi appi teistest riikidest
toimib, aga seda koike on muidugi praegu liiga vihe. Motlen et, mingit suurt efekti
saavutada. Uks asi veel, et need, kes appi lihevad peaksid tegema ka sellist piiris
tood, mitte et ei panda neid mingi toimikuid kéitma voi midagi sellist. Neile tuleb
asukohariigi ametnikega vorreldavad oigused anda ka nditeks Dublini otsuste
langetamisel.

- 17: Mingi riiklike ekspertide jagamise skeem. Aga seda peaks tegelikult pidevalt
praktiseerima. Mitte, et kui on kriis siis saad jdrsku teistelt riikidelt 300
lisaametnikku. Sa ei oska nendega siis kohe midagi teha. See oligi see probleem
osaliselt 2016. aastal.

Kategooria ,,Tdpsem ja iihtlustatud rakendamine“ alla koondusid erinevad
ettepanekud, mis ndgid vOimalusi siisteemi efektiivsuse parandamiseks nii praeguste
reeglite iihetaolisemas tditmises kui ka EUVS digusaktide muutmises.  Selle
saavutamiseks peeti eelkdige vajalikuks EL-is kehtiva seadusandluse iihtlustamist ning
ihtse jdrelevalveasutuse loomist. Olulisemaks peeti aga seda, et viljadpe EL
varjupaigadiguse rakendamisel oleks koikides litkmesriikides voimalikult iihetaoline.
Siin ndhakse olulist rolli EASO-1, kes ka praegu viib ldbi rahvusvahelise Kaitse
taotlejatega tegelevate teenistujate koolitusi. EASO véljadppe taset hindasid vastajad

korgelt. Samas on probleemiks pigem see, et ainult viikene osa EL tasandil
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varjupaigadiguse rakendamisega tegelevaid ametnike on EASO poolt viljatdotatud
oppekava ldabinud. Niiteks alustas EASO liikmesriikide asiiiilipersonalile hariduse
pakkumist 2012. aastal ning alates sellest ajast on nende kursustel osalenud 8257
ametniku (EASO, 2019). Vordluseks tegeleb nditeks ainuiiksi Saksamaa Foderaalses
migratsiooni- ja pagulaste ametis varjupaigataotlejatega iile 3600 tootaja (Spiegel, 2015).
Esines ka arvamusi, et praegu ei pruugi olla hea aeg siisteemi reformimiseks, kuna saadav
kokkulepe ei rahulda tdendoliselt kedagi ning see tdhendaks seda, et lepitaks kokku
lahenduses, mida peab varsti uuesti reformima. Samuti toodi vélja, et koik riigid peaksid
panema rohkem rohku tileandmiste ldbiviimisele nagu Eesti seda teeb.

- 16: Meil on tegelikult ju reeglid olemas, aga need ei ole praktikas tihti joustatavad.
Voi siis riigid lihtsalt ei suuda. Ma nden, et kui tileandmiste ldbiviimisse rohkem
ressurssi panna siis see voiks efekti anda. Aga koik riigid peaksid selle siis
prioriteediks votma.

- 17: Maloodan, et neid praeguseid reegleid selle reformi kdiigus veel keerulisemaks
ei kirjutata.

- 18: Praeguste reeglite sdilimise juures aitaks paljuski see, kui meil oleks ka mingi
toimiv jdrelevalve selle iile, kuidas neid reegleid riigiti ikka rakendatakse. Selle
volituse niiiid EASO saab. Veel see, et peab olema ka iihtne praktikate
kujundamine, et samade kaasuste lahendamisel joutaks eri riikides sarnaste
tulemusteni.

- 13 Ma usun, et see midagi aitaks kui suurem hulk Dublini siisteemi
rakendamisega tegelevaid inimesi oleks EASO poolt nii éelda doktrineeritud.
Motlen, et siis tehakse rohkem iihesuguseid otsuseid ja iildine rakendamine on
tihtlasem. Neid on praegu liiga vihe. Ma arvan, et kokkuvottes on see mojuvam,
kui teha direktiivist mddrus ja siis loota, et koik teevad iihtemoodi.

Uheks otseseks viisiks, kuidas tdsta siisteemi iileiildist efektiivsust koormajagamisel néhti
sellena, kui suureneks reaalselt ka taotlejate iimberjagamine riikide vahel. Seesuguse
migrantide diglasema jagamise skeemi loomine tihendaks aga sisuliselt mingisuguse
keskselt hallatava kvoodisiisteemi kehtestamist. Seesugune nd migrantide jaotamise
skeem vdiks endas kitkeda nii iimberasustamist ehk kolmandast riigist isikute
vastuvotmist ja ka itmberpaigutamist ehk monest teisest EL riigist migrantide
vastuvotmist. Vabatahtlikku iimberjagamist toetasid enamus ning kohustuslikku

kvoodisiisteemi iile poolte ekspertidest. Vastajad ei olnud aga optimistlikud, et kvootide
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alusel toimivas koormajagamise skeemis oleks voimalik praegu EL-is poliitilisel tasandil

kokku leppida.

Veel iithe koormuse timberjaotamise meetmena ndhakse humanitaarviisade kehtestamist,
mis annaks kolmandate riikide kodanikel, kes asuvad nt konfliktipiirkonnas, diguse
siseneda EL-i litkkmeriikidesse. Humanitaarviisade siisteem aitaks vihendada survet EL-i
piiririikidele, kuna viisa alusel oleks voimalik siseneda ka teistesse EL liikkmeriikidesse,
mitte ainult konfliktikoldele geograafiliselt 1dhemal asuvatesse liikkmesriikidesse.

- 17: Lahendus on ilmselt ka see, kuidas 2016 prooviti seda teha. Ehk taotlejate
timberjagamine liidu sees. Ma ei arva, et see mote iseenesest vale oleks aga see
esmane teostus oli kindlasti kehv. See, et ta tehti kohustuslikuks maotlen, ajas riigid
tuilli.

- 18: Umberjagamise meede ei ole iseenesest vale, see on ka emotsionaalselt kdigile
viljastpoolt vaatajatele koige iihesemalt arusaadav, kuidas ja millega teised
riigid raskustesse sattunud riiki toetavad. Poolkohustuslikku siisteemi ma
pooldaks.

- 16: See ei saa olla kindlasti ainukene meede, see peab olema komplekt meetmeid,
kuidas riigid iiksteise vastu solidaarsust nditavad. Aga ma ei usu, et see
(timberjagamine) ilma mingi poolkohustusliku raamistikuta toimima hakkaks.

- 13: Ma ei arva, et me peaksime poolkohustuslikule iimberjagamisel vastu olema
Sellele saab ka pragmaatiliselt liheneda. Lihtsalt need numbrid ei tohi mingi
kosmosest olla.

- 15: Umberjagamine on ka véimalus vordsustada koormusi riikide vahel. llmselt
see mingil kujul toimima hakkab. Aga ma ei usu, et iildse varsti. Praegu pole
olukord nii hull Vahemerel./.../ Sellel on tdiesti potentsiaal ka meile kasulik olla,
kui me ise hdtta jddme.

Kategooria ,,Tsentraliseeritust“ alla kogunesid erinevad ideed, mis ndgid tildistatult ette
EL-1 ametite nagu nditeks EASO ja Frontex rollide suurendamist Dublini menetluse
erinevate etappide ldbiviimisel. EL-ist viljasaatmise poliitikat peetakse {ildiselt
ebaefektiivseks ning selle taga ndhakse eelkdige litkkmesriikide vahelist vihest koost66d
ja koordineerimist. Perioodil 2008-2017 suutsid liikmesriigid vaid alla 40%
tagasisaatmisele kuuluvatest kolmandate riikide kodanikest EL territooriumilt vilja saata.
2017. aastal andsid riigid vélja 516 115 véljasaatmisotsust, millest 213 505 viidi tdide
(Eurostat, 2018a). Mitmed markisid ka seda, et EL tagasisaatmise poliitika vdiks olla
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kesksemalt hallatud, eelkdige tagasisaatmislepingute ldbirddkimine kolmandate
rilkkidega, mis voimaldaks ilma seadusliku viibimisaluseta inimesi EL-i territooriumilt
kergemini vélja saata.

- 16: Frontexil voiks kindlasti pikas perspektiivis olla selline keskne roll
Vdljasaatmiste labiviimisel. Ei ole tegelikult pohjust, miks koik riigid peavad iiksi
vdljasaatmisi ldbi viima. Sihtriigid, kuhu inimesi tagasi saadetakse on ju koigil
suhteliselt samad.

- 18: Kindlasti lihtsustaks tagasisaatmisi ka see, kui EL-il endal oleks rohkemate
kolmandate riikidega tagasivotu lepped. Praegu on neid solmitud mingi alla 20.
Nendega koostoo ongi votmekiisimus, kuna tihti nad ei taha enam oma lahkunuid
kodanikke ndha.

- I7: /.../ EL-ile oleks hea, kui meil oleks voimalikult paljude riikidega
tagasisaatmise lepingud. Eestile olulisemate riikidega, Ukraina, Venemaa ja
Gruusia on need tegelikult olemas. Aga EL-i mdistes monede olulisemate
pdritoluriikidega nditeks Nigeeria ja Iraak neid endiselt pole.

Turvaline péritoluriik on migrandi endine paritoluriik voi asukoha riik, kus teda ei
dhvarda tagakius voi tosine oht. Turvaline kolmas riik on iildistatult transiitriik, mille
kaudu migrant saabus EL-i ning mida vdib pidada turvaliseks, kuna seal austatakse
inimdigusi ning migrandil on vdimalus seal rahvusvahelist kaitset taotleda (EU direktiiv
nr 32/2012 art. 35-36). Molema kontsepti rakendumise korral on vdimalik
varjupaigataotleja taotlus tagasi liikata ning seda mitte sisuliselt menetlema asuda. Seega
molema kontsepti aktiivsem rakendamine voiks vdhendada Dublini menetluste hulka
ning seeldbi vihendada koormust kogu siisteemile. Vastanute arvates peaks neid seaduses
olevaid vdimalusi hakkama aktiivselt kasutama. Domineeriva arvamuse kohaselt vdiksid
seesugused nimekirjad olla kehtestatud EL-i tasandil, mitte riiklikul nagu need senini on
toiminud. Ka soovitakse ndha, et EASO-1 endal oleks olemas voimekus minna
liikkmesriigile to6jouga appi, kui seda vajatakse. See erineks praegusest lahendusest, kus
likkmesriigid annavad oma eksperdid EASO késutusse ning nendega toetatakse abi
vajavat lilkmesriiki.

- 161 EASO-/ voiks olla ka selline oma iseseisev voimekus litkmeriikidele appi
minna. Praegu nad nagu pigem soltuvad sellest, kui palju liikmesriigid ise on nous

siis EASO kaudu oma personali abi vajavasse litkmesriiki lihetama.
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- 18: /.../ EL-is tuleks lopuks vastu votta nimekiri turvalistest pdritoluriikidest ja
turvalistest kolmandates riikidest. Ma nden just, et siis EASO voiks olla see, kes
selle koostamise eest (EL tasandil) vastutab. Praegu on liikmesriikidel erinevad
nimekirjad, millest nad ldhtuvad, ning ega neid pohimétteid viga rakendata.

Kokkuvotvalt langevad asutuste parandusettepanekud siisteemi iileeuroopaliseks
paremaks toimimiseks nelja kategooriasse: taotlejate ja finantsvahendite jagamine ning
seadusandluse iihtlustamine ning EL asutuste rolli suurendamine. Nende tulemuste pohjal

tehakse konkreetsed parandusettepanekud jargmises peatiikis.

3.3 Arutelu ja soovitused

Kéesoleva t60 eesmdrgiks oli vélja selgitada, millised probleemid pérsivad Dublini
stisteemi toimimisist Eestis ja Euroopa Liidus ning leida neile probleemidele voimalikke
lahendusi. Jargnevalt teeb autor pohilistest tulemustest kokkuvotte ja sellele jargnevalt
arutleb autor vabas vormis uuringu pShiliste tulemuste iile ning teeb ettepanekud Dublini
slisteemi probleemide parandamiseks. Viimaks toob autor vilja uurimuse olulisemad

piirangud ning pakub vélja edasisi uurimisvoimalusi.

Kokkuvotvalt hindasid Eesti asutused Dublini siisteemi toimimist Eesti kontekstis
positiivselt. Peamised positiivse hinnangu pdhjused tulenevad sellest, et Eestisse pole
joudnud mitmed Dublinini siisteemiga seostatavad negatiivsed tagajarjed. Siinkohal peeti
eelkdige silmas suure ridndesurve alla jadmist, piirikontrollide taastamist, erakorraliste
toomeetodite kasutusele votmist. Ka peeti Eesti enda voimekust Dublini kohustuste
taitmisel, vorreldes teiste EL-i riikidega, pigem heaks. Pikemas perspektiivis ndhakse, et
Dublini siisteemi olulisus Eesti jaoks kasvab. Probleemiks peeti infovahetust menetlust
labiviivate asutuste ja taotlejate vahel aga ka riikidevahelist suhtlust, mida peeti liiga

aeglaseks.

Uleeuroopaliselt leiti aga, et siisteem toimib pigem kehvasti. Peamiste probleemidena
toodi vilja see, et riigid ei suuda Dublini regulatsiooni tegelikkuses joustada. See
viljendub selles, et suur hulk taotlejaid jadb vastutavasse liikkmesriiki iile andmata, osad
riigid ei tdida oma tiilesandeid taotlejate registreerimisel ning litkmesriikide vaheline
koostdo on tihti ebaefektiivne. Probleemina nidhakse ka seda, et Dublini siisteem paneb

suurema vastutuse Schengeni vilispiiril asuvatele liikkmesriikidele. Leiti aga, et on suur
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vahe nende riikide osas, kelle puhul on suurem vastutus realiseerunud ja kelle puhul mitte.
Siisteemi pikaajalise toimimise seisukohast peetakse vajalikuks rakendada iileeuroopalist
koormajagamist nii taotlejate kui finantsvahendite jagamise ndol. Samuti ndhakse
lahendusena seadusandluse iihtlustamist ja iihiste praktikate viljakujundamist ning
rakendamist. Eeltoodu saavutamiseks peetakse vajalikuks, et kasvaks riikidevaheline
usaldus. Olulisena ndhakse ka EL-i ametite EASO ja Frontex-i rolli, kellelt oodatakse
suuremat panustamist koolituste, jarelevalve ja viljasaatmiste ldbiviimise osas ning mitte
ainut toetavate tegevuste labiviimist. Stisteemi vélistest mojudest peeti Dublini siisteemi
koige enam mojutavaks kolmandate riikide tegevust, kes mojutavad Dublini siisteemile
langevat koormust. Sellest tulenevalt peeti oluliseks nende riikide kaasamist
koormajagamisel. Teise olulise siisteemi vilise mojuna leidis uurimus, et strukturaalsed
tombe- ja tdukefaktorid omavad Dublini siisteemi toimimisele olulist mdju ning praktikas

nende moju tihti alahinnatakse.

3.3.1 Dublini siisteemi toimimine Eestis

Kui vaadelda Eesti rakendusasutuste positiivset olukorrahinnangut avaliku hiive baasil,
kumab ldbi teooriaga kooskdlas olev olukord. Teooria kohaselt tahavad riigid saada osa
kahest hiivest, mida Dublini siisteem loob — turvalisuse tagamine ja rahvusvaheliste
kohustuste tditmine (Armstrong & Thielemann, 2013, p. 156). Samas iiritavad riigid
minimeerida oma panuse ulatust, mida nad peavad selle hiive tagamisse tegema. EL-is
hinnatakse riiklike panuste ulatust paljuski 14bi reaalselt vastu voetud rahvusvahelise

kaitse taotlejate hulga.

Eestile on aga viimase kiimne aasta jooksul reaalselt iile antud vaid viiendik taotlejatest,
kelle eest Eesti tegelikult vastutav on (vt Ik 48). Samas hoolimata sellest, et Eesti panustab
vihem kui oleks proportsionaalne, saab ta siiski osa koikidest hiivedest (turvalisus ja
rahvusvaheliste kohustuste tditmine), mida Dublini stisteem oma liikmesriikidele loob.
See voib olla oluline pdhjus, miks Eesti rakendusasutuste hinnang Dublini siisteemi
toimimisele on tunduvalt korgem kui mitmete teiste likkmesriikide ja EL institutsioonide
hinnang, kes on viitnud, et Dublini siisteemi toimimisel on suured puudused (ICF
International, 2016).

Suhrke (1998, p. 401) aga ka Hatton (2009, p. 184) on jareldanud, et rahvusvahelise kaitse

taotlejate vastuvotmist peetakse vdhemalt lithikeses perspektiivis tasuks, mida peab
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maksma hiivedele juurdepddsu eest. Eestil on sel juhul suur osa tasust jadnud teiste
liilkmesriikide kanda, kuna nemad on sisuliselt olnud kohustatud tegelema ka koigi nende
rahvusvahelise kaitse taotlejatega, kes on kiill Eesti vastutusel, kuid kes pole Eestisse
joudnud. Ehk teisisonu on Eesti saanud 0Sa avalikust hiivest, kuid on pidanud tegema
viahem individuaalseid kulutusi, kui Dublini siisteem (vastutuse médramise hierarhia)
tegelikult ette ndeb. Avaliku hiive teooria kohaselt on alla oma proportsionaalse osa
panustamine aga problemaatiline ning seda kirjeldatakse kui parasiitlust (Kaul, et al.,
1999, p. 7).

Tuleb aga toonitada, et Eesti asutustel endil on ainult osaline roll selles, kui paljude
taotlejatega Eesti asutused 10puks tegelema peavad. Eesti saab mdjutada ainult seda, et
tikski taotleja, kelle osas kuulub vastutus teisele liikmesriigile, ei jadks Eesti
territooriumile. Koormuse kujunemise teine pool on see, kui suure hulga Eesti vastutusel
olevaid taotlejaid suudavad teised liikmesriigid Eestile iile anda. Kuna aga teised
lilkmeriigid suudavad Eestile iile anda vaid iga viienda Eesti vastutusel olevatest
taotlejatest, kujunebki Eesti panus madalamaks, kui see peaks olema tulenevalt vastutuse
méadramise hierarhiast (vt alapeatiikk 2.3). Seega ei saa Eestit pidada riigiks, kes panustab
Dublini miaruse kontekstis tahtlikult vihem kui ta peaks. Seda seetdttu, et Eesti madal
koormus tuleneb pigem teiste riikide tegemata jatmisest kui Eesti piilidest ise vihem
panustada.

To66 empiiriline osa ndib viitavat, et nii hiive loovate riikide, kui ka hiive {ihe sihtrithma
(taotlejate) vahel, esinevad informatsiooni vahetamise ja koordineerimise probleemid. (vt
alapeatiikk 3.3.2). Eesti vaates pérsib see siisteemi toimimist. Globaalse avaliku hiive
teooria ennustabki hiive tootva grupi siseseid kommunikatsiooniprobleeme. Kaul (1999,
p. 15) on iisna tédpselt kirjeldanud raskusi, mis kerkivad esile siis, kui hiive loomises
osalevad pooled on poliitilistelt prioriteetidelt ja kultuuriliselt erinevad. Seda aga Dublini
stisteemis osalevad EL-i liikmesriigid kindlasti ka on. Ka Olson (1973, p. 64) leidis, et
viikesed grupid on edukamad kui suured oma liikkmetele hiivede tagamisel. Uhe olulise
pOhjusena négi ta seda, et vdikestes gruppides toimib kommunikatsioon paremini ning
neil on suurtest gruppidest erinevalt lihtsam endale vajalikke tegevusi koordineerida ja
libi viia. Uks ténapdeval Olsoni pihta tehtav kriitika ongi see, et tema mudel ei vota
arvesse seda, et tehnoloogia areng (telefonid, sotsiaalmeedia, internet) on tekitanud ka

suurtele gruppidele voimaluse end efektiivselt organiseerida (Czech, 2016, p. 121).
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Dublini siisteemis etendavad kommunikatsioonivahendite rolli juba eelpool toodud
andmebaasid DublinNet, Eurodac ja VIS (vt alapeatiikk 2.3). Samas nagu ka t66
empiirilisest osast néhtus, hindasid Eesti asutused nende toimimist kehvaks, tuues vélja
selle, et nende funktsionaalsus on madal ning vajalik info ei ole kergesti leitav voi
edastatav ning see parsib suhtlust partneritega (vt alapeatiikk 3.2.1). Seega tunduvad
Olsoni jareldused selle kohta, et suurtel gruppidel esinevad kommunikatsiooni- ja
koordineerimisraskused vdhemalt Dublini siisteemi rakendamise puhul paika pidavat.
Siin vOib olulist rolli méngida ka see, et siisteemid ise on vananenud. Niiteks pdhiline
suhtluskanal DublinNet périneb aastast 2003. Ka Komisjoni tellitud Dublini mééruse
rakendamist késitlevast uuringust jareldus, et mitmed litkmesriigid ei pidanud tegelikke
kommunikatsiooni- ja koordinatsioonivajadusi silmas pidades DublinNeti sobivaks ja
turvaliseks toovahendiks (ICF International, 2016, p. 15). DublinNeti puudustele viitab
selgelt ka see, et riigid kasutavad infovahetuseks alternatiivseid kanaleid (vt alapeatiikk
3.2.1). Seega tuleks siisteemi paremaks toimimiseks parandada viise, kuidas toimub
litkmesriikide vaheline infoliikkumine. Uks viis seda parandada ongi muuta infosiisteemid

funktsionaalsemaks, et muuta andmete vahetamine riikide vahel operatiivsemaks.

Labiviidud uuringust tulenes, et rahvusvahelise kaitse taotlejatel on arusaam Dublini
reeglitest kehv. Taotlejale tipsema informatsiooni andmist néhti kui vdoimalust parandada
taotlejate poolset reeglite tditmist (vt alapeatiikk 3.2.1). Ebatéiusliku informatsiooni
olukorras tegutsemist kirjeldab avaliku hiive teooriasse inkorporeeritud ndide vangi
dilemmast (Andersen & Lindsnas, 2007, p. 461). Ka Dublini siisteemi voib vaadelda, kui
kahe osapoole: riigi ja taotleja vahelist piitiet teha koost66d ebatéiusliku informatsiooniga
keskkonnas. Riigi puudulik teave seisneb selles, et tal voib puududa informatsioon
médramaks, milline litkmesriik on taotleja eest vastutav. Seda niitas ka uurimus, et
vastutava riigi mddramine valmistab riikidele probleeme ning selles eksitakse. Taotleja
poolne puudulik informatsioon seisneb selles, et tal puudub tihti selge arusaam, mis

juhtub siis, kui ta Dublini reegleid eirates vastutavast liikmesriigist nditeks lahkub.

Puudulikust informatsioonist ldhtuv tegutsemine toob aga mdlemale osapoolele kaasa
selged kahjud. Riigi puhul seisneb kahju selles, et valesti maaratletud liikkmesriigi puhul
peab riik esitama uue taotluse digele likkmesriigile. Otsene kahju véljendub sellisel juhul
kulutatud ajas aga ka rahas (t66tunnid). Samuti, kui litkmesriik ei suuda 18 kuu jooksul

teha taotlust digele riigile ning taotlejat iile anda, védljendub kahju ka selles, et riik peab
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ise taotleja eest vastutuse votma. Taotleja poolne kahju véljendub samuti kaotatud ajas.
Nimelt kui taotleja otsustab (teadmatusest) Dublini reegleid eirates lahkuda tema eest
vastutavast liilkmesriigist ootab teda ees tagasisaatmine vastutavasse liikmesriiki. Samas
voib see tdhendada tema jaoks pikka ajalist kaotust, kuna perioodil, kui ta pole vastutavas
litkmesriigis fitisiliselt kohal, tema taotluse libivaatamisega iildjuhul ei tegeleta. Seega
taotleja peab kokkuvdttes palju kauem ootama, et saada vastus, kas talle antakse

vastutavas riigis rahvusvahelise kaitse staatus voi mitte.

Riigi ja taotleja vangi dilemma paradoks seisneb selles, et mdlemal osapoolele on olemas
informatsioon, mida teine pool vajab. See tdhendab, et riik teab tagajargi, mis kaasnevad,
kui taotleja omavoliliselt lahkub. Taotlejal on aga iildjuhul teavet, mis aitaks vastutava
liilkmesriigi kiiresti ja korrektselt maératleda (nt perekonnakriteeriumite alusel). Samas
on nende infovahetus puudulik. Sellele viitas ka uurimus, kus toodi vélja, et Dublini
menetluse kdigus intervjuu dra jitmine on probleem, kuna vihendab voimalust osapooltel
informatsiooni vahetada (vt alapeatiikki 3.2.2). Ka UNHCR on viidanud, et sellele, et
Dublini menetluse kéigus intervjuu dra jitmine langetab menetluse kvaliteeti eelkdige
just taotleja kahjuks (UNHCR, 2017, pp. 43-48), kuid tegelikkuses kaotavad mdlemad

osapooled.

Uurimusest tulenes, et pikas perspektiivis on asutuste murekoht see, et Eestil endal on
suhteliselt vdike mdju nii uue seadusandluse kui ka praktikate kujundamise iile. Kauli ja
teiste (1999, pp. 6-7) kohaselt peab iga riikide iilese hiive loomisele eelnema poliitiline
otsus, et selle hiive tootmine mingil kindlal viisil on vajalik. EL-i siseselt on Dublini
stisteem osutunud niivord polariseerivaks teemaks, et alatest 2016. aastast tdnaseni pole
suudetud liikmesriikide vahel reformis kokku leppida. Samuti puuduvad praegu mérgid,
mis voiks viidata selle, et liikkmesriigid on oma erimeelsusi iiletamas. Seda enam, et
praegu on rdndeolukord teataval mairal normaliseerunud, puudub riikidel ka otsene surve
milleski kokku leppida. Seega vOib eeldada, et teadmatus uue Dublini siisteemi tépse

kuju tile jatkub veel pikemat aega.
3.3.2 Dublini siisteemi iileeuroopaline toimimine
Uuringust ldhtub, et iileeuroopalisel tasandil pidasid Eesti asutused probleemiks seda, et

riigid ei registreeri koiki taotlejaid, kelle eest nad vastutavad ning ainult vdike hulk

tileandmistest suudetakse ldbi viia (vt alapeatiikk 3.2.2). Teooria kohaselt kirjeldab
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Dublini siisteemi hiivede tootmist kdige paremini norgima liili tootmismeetod, mis niaeb
ette, et osadel hiive tootjatele on madalam vdimekus kui teistel ning seega iildise hiivangu
nimel tuleks neid tugevamate poolt toetada (Sandler, 2006, pp. 10-11). Taotlejate esmase
registreerimise puhul on ndrgemate toetamist ka rakendatud. Niiteks on EASO
korraldanud toetusmissioone riikidesse, kus sellega on olnud suurimad probleemid. Ent
sarnaseid laiapOhjalisi toetusmeetmeid ilileandmiste efektiivsemaks ldbiviimiseks pole
korraldatud. Kahe probleemi vahel on ka oluline erinevus. Kui registreerimise probleem
on eelkdige vihestel randeteel asuvatel piiririikidel, siis iileandmistega seotud probleem
on iileeuroopaline. Seda viljendab eelkdige see, et viimase kiimnendi iileandmiste
osakaal on iile kogu EL-i madal ning seda pea koikide riikide puhul (vt lisa 4 ja5). Seega
kui peaaegu kdikidel riikidel on iileandmiste ldbiviimisega probleeme, ei ole ka norgema
lili mudeli rakendamine sellele probleemile voimaliku lahenduse viljapakkumiseks
toendoliselt asjakohane. Norgima liili mudel nimelt eeldab, et need, kes ei suuda piisavalt
panustada moodustavad vahemuse, kuid iileandmiste probleemi puhul on selgelt tegemist
enamusega, kes oma iilesandeid tdita ei suuda. Eesti ndite varal voib oletada, et neid
viheseid riike, kes saavad lileandmiste ldbiviimisega edukalt hakkama, iseloomustab
iiletildiselt madalam koormus, kuid seda pole voOimalik ilma edasise uurimiseta
tosikindlalt véita. Seega ei aita ndrgima liili tootmismetoodika seletada pikalt piisinud

iileandmiste probleemi.

Teine viis tileandmiste probleemi lahendamiseks oleks kasutada teistsugust hiive tootmise
meetodit. Uks vdimalik viis hiive toota on leida iiks motiveeritud osapool, kes toodaks
vajalikku hiive koigile teistele osapooltele. Ta peab olema selleks piisavalt motiveeritud
ja omama ressursse saades teistelt vaid moningast abi (Bessong & Rhinard, 2013, p. 135).
Uhe lahendusena voiksid riigid selle osapoole ka ise luua. Niiteks delegeerides selle
iilesande Frontexile. Selline lahendus v&iks vihendada koordinatsiooni probleeme, mis
praegu liikmesriikide vahelist koost6od segavad. Selline lahendus ei ole ka tdiesti ilma
pretsedendita, kuivord Frontex juba osaliselt teostab neid {ileandmisi, mis toimuvad EL-
ist kolmandatesse riikidesse. Seesugune lahendus eeldaks aga tdendoliselt Frontexi

mandaadi muutmist ning oleks seetdttu aegandudev protsess.

Olulise probleemina kerkis uurimuses esile ka praegu puuduv iileeuroopaline taotlejate
timberjagamise mehhanism, mis tdidaks koormajagamise funktsiooni. Uurimuses

osalenud eksperdid leidsid pigem, et ilma poolkohustusliku iimberjagamise
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mehhanismita koormajagamine pigem ei toimiks. Seda seisukohta pdhjendati tihti
sellega, et ka (2016. aasta) kohustuslike kvootide puhul tdideti iimberjagamise eesméargid
ainult véikesel médral. Hoolimata sellest, et sellist inimeste iimberjagamise mehhanismi
peetakse vajalikuks, ndhakse sellega lithikeses perspektiivis kaasnevat mitmeid kulusid.
(vt peatiikk 3.2.2). Nimelt tdhendaks see ka kriisi vilisel ajal suurema hulga

rahvusvahelise kaitse taotlejate vastuvotmist, kui Eesti seni seda teinud on.

Analiitisides tulemusi eeltoodud teooria baasilt vOib véita, et rakendusasutuste
seisukohtade ja teooria vahel on teatud vastuolu. Nimelt eeldab avaliku hiive teooria seda,
et ratsionaalsed agendid pooldaksid eelkdige selliseid lahendusi, mis nende endi panust
vahendaksid ilma hiive kédttesaadavust viahendamata (Olson, 1973, p. 46). Kiill aga Eesti
asutuste poolt esile toodud probleemide (efektiivsem iileandmiste rakendamine ja toimiv
imberjagamismehhanismi) lahendamisel Eesti panus oluliselt suureneks. Sellest voib
tuletada kaks voimalikku jareldust. Esiteks, et Eesti asutused ei kditu vihemalt avaliku
hiive teooria kohaselt ratsionaalselt, tahtes vabatahtlikult oma panust suurendada. Teine
seletus voib olla see, et Eesti asutused tajuvad ohtu neile hiivedele, millest Eesti praegu
osa saab. Ehk teisisonu nidhakse, et kui Eesti ei hakka rohkem panustama, voib Eestile
kittesaadavate hiivede tase (st turvalisus, litkkumisvabadus) pikas perspektiivis viheneda
ning see motiveerib Eestit tegevusele, millega voib kaasneda suurem panustamine. Teine
jareldus ndiks tdhendavat ka seda, et Eesti asutused samastuvad EL-i laiemate
eesmarkidega, milleks on kindlustada varjupaigasiisteemi stabiilsus ja oOiglasem
toimimine ise rohkem panustades. Samas on oluline vilja tuua, et Eesti riiklik positsioon
taotlejate limberjagamise kiisimuses toonitab vabatahtlikkuse pdhimétte jargimist.
Réndesurve alla jadnud riikide toetamise meetmetena ndhakse eelkdige operatiiv- ja

finantsabi (Vabariigi Valitsus, 2019, p. 4).

Olulise probleemina kerkis veel esile liikmesriikide vahelise usalduse kiisimus ehk
tapsemalt see, kas riigid usaldavad teineteise poolt esitatud toendeid ja taotlusi (vt
alapeatiikk 3.2.2). Naiteks Sperling, kes uuris kogu EL siseasjade koost66d labi avaliku
hiive teooria, on samuti joudnud jéreldusele, et liikkmesriikide koost6dd pérsib sagedasti
usaldamatus ja liikmesriikide erinevad toopraktikad (Sperling, 2013, p. 222). EL-i
liikmesriikide vahelise koost6o kontekstis v3ib veel lisada ka Olsoni (1965 ref Bessong
& Rhinard, 2013, p 135-136) tdhelepaneku selle kohta, et heterogeenses grupis on

koostoo alati keerulisem kui homogeenses grupis ning suures grupis votab iihiste
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lahenduste leidmine kauem aega. Sperling (2013, p. 208) jareldab ka, et siseasjade
intensiivse koostdod periood pole olnud veel piisavalt pikk, et oleks tekkinud juba
iileeuroopaline nn iihine koost6d kultuur. Tema kohaselt tekib see aga osaliselt aja
moddudes, kontaktide intensiivistudes ja praktilisest vajadusest tulenevalt. Tegu ei ole
aga lineaarse protsessiga, vaid seda tuleb aktiivselt suunata. Naiteks politseilise koost6o
vallas on iihise kultuuri loomiseks asutatud Euroopa Liidu Oiguskaitsekoolituse Amet
(CEPOL) ja Europol. Seega on olemas teatud analoogia varjupaigavaldkonnaga, kus selle

ithise kultuuri loomise eest peaks vastutama EASO.

Vottes vaatluse alla konkreetselt Dublini siisteem, tuleb arvestada, et 2004 ja 2007 aasta
laienemistega muutus riikide grupp, kes Dublini reegleid rakendavad (Dublin II)
tunduvalt heterogeensemaks (vt alapeatiikk 2.1). Dublini siisteemi ajaloolist kujunemist
vaadeldes tuleb todeda, et pracgusel kujul on Dublin III reeglid kehtinud vaid lithikesed
kuus aastat. Ka ei saa alahinnata rdndekriisi negatiivset moju, mis ilmselgelt vidhendas
iildiselt ritkide vahelist usaldust rindealase koostd6 0sas. Seega on Dublini siisteem, nagu
ka muu siseasjade koostoo, teinud 1ldbi mitmeid olulisi muutusi: riikide grupi
suurenemise, reeglite muutuse ja kriisi. Kdik need asjaolud omavad aga negatiivset moju
riikidevahelisele usaldusele ning ei aita kaasa iihise koostookultuuri tekkele. Ka Eesti
katkestas sisuliselt usaldamatuse tottu Dublini médédruse rakendamise Ungari ja Kreeka
suunal (vt alapeatiikk 3.2.2). Magistrito6 raames labiviidud uurimusest tuli aga vélja, et
kuigi koostods on mitmeid puudusi, tajutakse, et viimastel aastatel on toimunud progress
paremuse suunas (vt alapeatiikk 3.2.3). Kui aga Sperlingi, jareldused peavad paika, voib
eeldada, et ka Dublini siisteemi rakendamist mdjutavad probleemid on n-6 kasvuvalud,
millest saadakse iile koostdo intensiivistudes, aja moddudes ning vajaduse kasvades. Seda

aga eeldusel, et riigid peavad selle edendamist endiselt vajalikuks hiivede tagamisel.

3.3.3. Dublini siisteemi toimimist méjutavad vilised tegurid

Dublini siisteemi mdjutavate vilimiste teguritena tousid olulisena esile kolmandad riigid
ning nendega tehtav koostdd. Praegust EL koost6od kolmandate riikidega iseloomustab
koige enam liidu piitid piirata EL-i suunalist migratsiooni. Kolmandate riikide koost66
EL-iga on paljuski tingimuslik, st oleneb toetusest ja juurdepddsust, mida EL

kolmandatele riikidele vdimaldab. Samuti vdivad kolmandad riigid olukorras, kus see on
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neile poliitiliselt vdi majanduslikult kasulik, suurendada voOi védhendada EL-i

randekoormust (vt alapeatiikk 3.2.3).

Vaadeldes seda olukorda teooria pinnalt, voib EL ja kolmandate riikide vahelist suhet
kirjeldada kui konkurentsi, kus firitatakse koormust teiste riikide poole suunata.
Thielemanni (2017, p. 69) kohaselt ndevad riigid varjupaigataotlejate eest vastutuse
votmist tihti kui null summa méngu st, et kui {ihe riigi koormus vdheneb, suureneb teiste
riikkide koormus. Seesugune konkurents toimib ka EL-i lilkmesriikide vahel, kuid seda
vihendab Dublini slisteem, mis ei voimalda riikidel oma vastutusest niisama lihtsalt
vabaneda, kui see on juba kord médratud. Andersen ja Lindsnaes (2007, p. 38) aga ka
Kauli ja teised (2003, p. 11) ndevad varjupaigataotlejate diguste tagamist, kui globaalset
avalikku hiive, mille tagamisse tuleb kaasata voimalikult palju riike, et seda hiive oleks
voimalik efektiivselt toota. EL-i sisene vastutuse maddramise silisteem on klubi hiive.
Sellest vaatepunktis lihenedes tuleks seega suurendada nn klubi, kes seda hiive loob.
Praktikas tdhendaks see seda, et EL kaasaks kolmandad riigid mingisugusesse
koormajagamise siisteemi. Samas jdéb ohku kiisimus, millised vdiksid olla need hiived,
millest kolmandad riigid hakkaksid osa saama. EL-i siseselt on nendeks hiivedeks
turvalisus ja vaba lilkumine Schengeni alas. Kolmandatele riikidele on neid aga

keerulisem laiendada.

2016. aastal sdlmitud EL-i ja Tirgi riandeleppe raames lepiti kokku omavahelises
koormuse jagunemises EL ja Tiirgi vahel. Leppe kohaselt pidid ka Tiirgi kodanikud
saama viisavaba juurdepéddsu Schengeni alale. Seda kokkulepet voib vaadelda, kui algset
katset tekitada ka kolmandaid riike kaasava koormajagamise siisteem. Solmitud
kokkuleppe tditmine on aga osutunud keeruliseks (lisaks muudele pohjustele) ka seetdttu,
et Tirgi panus on kujunenud tunduvalt suuremaks kui EL-i oma. Samuti pole EL seni
voimaldanud tiirklastele viisavaba juurdepdisu Schengeni alale ning muud hiived (raha)

pole olnud piisavalt motiveerivad.

Dublini siisteemi siseselt peavad suuremat vastutus kandma need riigid, mis asuvad
mingrantide péritoluriikidele ldhemal. Sama kehtiks ka kolmandaid riike kaasava
stisteemi puhul. See on ilmselt ka oluline pdhjus, miks EL-il ei ole dnnestunud rohkem
kolmandaid riike tihisesse koormajagamise siisteemi kaasata, kuigi selles suunas on EL

teinud mitmeid katseid. Naiteks tiritas EL 2017. aastal leppida Aafrika riikidega kokku
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laagrite rajamises Aafrika riikidesse, kuid iikski riik ei tahtnud seesuguseid laagreid

majutada, kartes seeldbi jidda suurema koormuse alla.

Kandes kolmandaid riike kaasavale siisteemile {ile Dublini siisteemi dppetunde, tuleb
todeda, et seesuguse siisteemi loomine saab tdendoliselt olema keeruline ka seetdttu, et
riikide grupp, kes seesuguses siisteemis osaleks, oleks veel heterogeensem kui EL. Olsoni
(1973, p. 46) kohaselt on aga suure grupi sees parasiitlus tunduvalt suurem probleem, kui
vaiksemates, kuivord on suures grupis rohkem osapooli ja igaiihe panuse iile on seega
raskem arvet pidada. Lisaks grupi suurusest tulenevatele probleemidele, peaks
kolmandatele riikidel, kes hiive tootmisse panustavad, tegema kittesaadavaks sellised
hiived, mis kindlustaksid nende pikaajalise osalemise hiive tootmises. Vottes aga aluseks
Tiirgi ndite, on nende hiivede tagamine kolmandatele riikidele keeruline. Sellest jareldub,
et ilmselt praegune koostéovorm varjupaigataotlejate osas kolmandate riikide ja EL-i

vahel ldhitulevikus oluliselt ei muutu.

Empiirilisest osast jireldus, et olulist moju Dublini siisteemile omab taotlejate endi
sisemine motivatsioon endale sihtriik valida (vt alapeatiikk 3.2.2). Taotlejate
motivatsiooni mdjutab aga omakorda tombe- ja tdukefaktorid. Thielemann (2012, pp. 25-
26) on nditeks jareldanud, et riikide erinevast migratsioonipoliitikast tulenev mdju
randele on vorreldes struktuursete tduke- ja tdmbefaktoritega véike. Sarnase, kuid
kitsama jirelduse vdib teha ka libiviidud uurimuse pdhjal. Uks tduke- ja tdmbefaktoritega
seotud jéreldusi oli Dublini middruse madal mdju taotlejate otsustele ja kditumisele. (vt
alapeatiikk 3.2.2). Dublini siisteemi puhul tundub, et regulatsiooni mdju rahvusvahelise

kaitse taotlejate kditumisele on iilehinnatud.

Praegune vastutuse mddramise hierarhia ei anna taotlejale voimalust oma sihtriigi osas
kaasa rdadkida. Kui aga suurendada mingil miéral taotleja enese rolli vastutava
liilkmesriigi valimisel, voiks see potentsiaalselt suurendada ka taotlejate poolset

regulatsiooni jargimist. Kuivord voetaks arvesse taotleja enese soove.

Uurimusest tulenes, et kuna Dublini siisteemi rakendatakse vabaliikumise alal, kaasnevad
sellega mitmed vdimaldajad, mis teevad taotlejatel Dublini reeglite rikkumise lintsamaks
(vt alapeatiikk 3.2.3). Rakendades vabaliikumise alale Kauli (1999, p. 12) hiivede
hierarhiat tuleneb, et vabaliikumise ala puhul on tegemist n-6 korgema hiivega, kui on

Dublini siisteem, mis on kesktasandi hiive. See tdhendab, et Dublini siisteem on loodud
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eesmirgiga, et see panustaks vabalitkumise ala toimimisse. Kuna vahe-eesmérgi
saavutamiseks ei ole mdistlik loobuda pdhieesmaérgist, ei ole tdendoliselt ka tulevikus

voimalik piirikontrolli puudumisest tulenevat voimaldajat oluliselt piirata.

3.3.4 Soovitused Dublini siisteemi iileeuroopalise toimimise parandamisest

Viimane uurimiskiisimus keskendus eelpool esitatud probleemidele lahenduste vélja
pakkumisele. Alltoodud parandusettepanekud pdhinevad uurimuse tulemuste ja avaliku
hiive teooria siinteesil. Enamus neist nduavad tegevusi EL-i tasandil ja enamik neist on

vdimalik praegu uuesti pievakorda tdusnud EUVS-i reformi libiviimisel arvesse votta.

1. Uhtlustada EL-i seadusandlust ja selle tiitmist. Eelkdige EUVS-i teisi digusakte:
menetlusdirektiivi, vastuvotutingimuste direktiivi ja kvalifikatsiooni-tingimuste
direktiivi. See aitaks vdhendada vastuvotutingimustest ja varjupaiga menetluse
protseduuridest tulenevaid erinevusi riikide vahel ning seega vdhendaks teiseseid
litkumisi liikmesriikide vahel. Uhtlustamine viihendaks riikide vdimalusi kasutada
tahtlikult erinevatest poliitikatest tulenevaid toukefaktoreid, et vdhendada enda
koormust teiste liikmesriikide arvelt.

2. Anda EL-i asutustele suurem roll riikide abistamisel ja tihiste praktikate kujundamisel
ning jirelevalve teostamisel. Eelkdige peaks kasvama EASO roll EUVS-is ja eriti
Dublini menetlust ldbiviivate ametnike koolitamisel. Samuti peaks EASO-I olema
voimekus kontrollida liikmesriikides Dublini siisteemi rakendamise eri aspekte.
EASO-1 voiks olla koos Frontex-iga iseseisev vOimekus abistada rédndesurve alla
sattunud liikmesriike. Iseseisev voime tdhendab seda, et nende panus ei oleneks
litkkmesriikide poolt panustatavast t66joust.

3. Riigid peaksid lisaks roteerima oma eksperte liikkmesriikide vahel selleks, et jagada
kogemusi ja thtlustada praktikat. Samuti peaksid litkmesriigid koormajagamise
meetmena ka ise ldhetama suurema riandesurve alla sattunud riikidesse oma eksperte
vajalike toimingute ldbiviimiseks (registreerimine, sdrmejilgede vOtmine, palvete
esitamine).

4. EL peaks uuendama vananenud infotehnoloogilisi (VIS, DublinNet, Eurodac)
vahendeid, mille kaudu toimub Dublini menetluse tarbeks infovahetus ja tegevuste

koordineerimine.
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5. EL peaks ka tuleval eelarveperioodi jatkama Ildbi Varjupaiga-, Réande- ja
Integratsioonifondi (vOi ldbi sarnase instrumendi) liikmesriikide toetamist Dublini
menetlusega seotud vdimekuste arendamisel. Néiteks nagu lisapersonali viarbamine
Dublini menetluse labiviimiseks vdi iileandmiste labiviimiseks. Toetus tuleks suunata
abi koige enam vajavatele riikidele.

6. Taotlejate iimberjagamise mehhanism tuleks védhemalt mingis ulatuses muuta
kohustuslikuks, eriti kuna varasemad vabatahtlikud {imberjagamise skeemid pole oma
koormajagamise funktsiooni tditnud. Seda meedet rakendades tuleks aga ldhtuda
riikkide reaalsetest vOimekustest taotlejaid vastu votta ja neile teenuseid pakkuda.
Samuti tuleks uues siisteemis voimaluse piires arvestada taotlejate enda soovidega,
kuivord see aitaks vdhendada hilisemaid litkumisi {ihest litkmesriigist teise.

7. Kohustusliku iimberjagamise mehhanismi loomisel tuleks otsida litkmesriikide vahel
konsensust, et viltida olukorda, kus osad litkmesriigid keelduvad siisteemis
osalemast. Kuna see vihendaks veel enam riikidevahelist usaldust rdndealases
koosto0s.

8. Siisteemi reformimisel tuleks aga kindlasti viltida seda, et selle rakendamine ei
muutuks veel keerulisemaks ja aegandudvamaks, kui on praegu toimiv Dublini
ststeem.

9. Dublini siisteemi reformimisel tuleks votta arvesse, et seni on taotlejate fiilisiline
iileandmine tihest litkmesriigist teise osutunud kodige raskemini rakendatavaks osaks.
Seega tuleks muudatuste planeerimisel disainida uus siisteem viisil, et iileandmisi
oleks vaja vOimalikult vdhe ldbi viia. Naiteks voiks kaks riiki loobuda omavahel
tehtavate lleandmiste labiviimisest kui mdlemal poolel on teineteisele iile anda
samapalju taotlejaid.

10. EL peaks kaasama kolmandaid riike pilisivasse koormajagamise siisteemi, mis

pOhineks avaliku hiive loogikal mitte konkurentsil.

3.3.5 Piirangud ja edasised uurimisvoéimalused

Esimene oluline t66 tulemuste ldistatavuse piirang tuleneb t66 meetodist, mis uuris
Dublini siisteemi 1dbi  Eesti rakendusasutuse perspektiivi. Seega on ka
parandusettepanekud Eesti asutuste kesksed. Voib eeldada, et kui uurida Dublini slisteemi

toimimist teiste osapoolte nt varjupaigataotlejate vdi kohtute perspektiivist, oleksid ka
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tulemused mirkimisvéérselt erinevad. Ka tulemustest ldhtuvad parandusettepanekud on
ainult tihe riigi asutuste perspektiivist tulenevad. Dublini siisteemi rakendab aga peale
Eesti veel 27 EL liikmesriiki. Samas on parandusettepanekute ldhtekohaks avaliku hiive
teooria, mis aitab tagada kohaldatavuse kogu Dublini siisteemile ning soovitused on

vorreldavad teiste Dublini siisteemi efektiivsust késitlevate uuringutega.

Teise piiranguna tuleb késitleda ekspertintervjuude subjektiivsust eelkoige selles vaates,
mis puudutab Dublini siisteemi {ileeuroopalisi probleeme. Enamik uurimuses osalenud
eksperte on korduvalt osalenud EUVS-i rakendamisel just Kreekas ja Itaalias, kus Dublini
stisteemi rakendamisega seotud probleemid on kdige suuremad. Seega voisid Itaalias ja
Kreekas ilmnenud probleemid saada t60s tilemééra suurt kdsitlemist. Samas voib eeldada,
et paljuski samad probleemid ilmneksid ka teistes litkkmesriikides, kui siisteemi koormus

ootamatult kasvaks.

Kolmanda piiranguna voib vélja tuua selle, et Eestis on Dublini siisteemi rakendamisega
seotud probleeme vihe uuritud ning ka avalik debatt keskendub selle osas enamasti ainult
iimberpaigutamise kiisimusele. Pdhjalikumad Eesti kohta tehtud Dublini siisteemi
analiitisid on ldbiviidud PPA ja SIM-i enda poolt ning need on mdeldud asutusesiseseks
kasutamiseks. Seega on vihe materjali, millega kdesolevas magistrit6os saadud tulemusi

vorrelda.

Edaspidi voiks uurida nditeks seda, millised muudatused Dublini siisteemis on selle
toimimisele varem positiivselt méjunud. Kuna Dublini siisteemi on pohjalikult reformitud
kolmel korral, oleks vdimalik vorrelda kolme eri perioodi. Samad rakendusprobleemid
on aga kordunud alates Dublini konventsioonist kuni praegu kehtiva Dublini siisteemini.
Eurostati andmebaasis on olemas iisna tdpsed andmed kogu Dublini siisteemi toimimise
perioodi kohta, seega oleks kvantitatiivselt voimalik uurida, kas ja millised muudatused

slisteemis on omanud nditeks iileandmiste ldbiviimisele positiivset moju.
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Kokkuvote

Too eesmérgiks oli vilja selgitada, milliseid probleeme nidevad Eesti rakendusasutused
Dublini siisteemi rakendamisel Eestis ja iileeuroopalisel tasandil ning kuidas oleks
voimalik neid probleeme lahendada. Seesugune uurimiseesmérk piistitati ldhtuvalt
varasematest uurimustest, mille kohaselt ndevad liikmesriigid Dublini siisteemi
rakendamisega seotud probleeme ja nende pohjuseid erinevalt. Magistritoo keskenduski
Eesti ja lileeuroopalisel tasandil esile kerkinud Dublini siisteemi rakendamisel ilmnenud
probleemide tuvastamisele ja nende pohjuste selgitamisele. Uurimiseesmérgi tditmiseks

pustitati viis uurimiskiisimust (vt 1k 9).

Magistritoé esimeses osas anti eelkdige Kauli ja teistele (1999) tuginedes iilevaade
avaliku hiive teooriast. Kdigepealt selgitati, kuidas avaliku hiive teooria aitab mdista, mis
on need hiived, mida riikidevaheline koost66 Dublini kontekstis loob. Selgus, et Dublini
slisteemi saab kisitleda kui mehhanismi, mis loob selles osalevatele osapooltele kahte
poOhilist hiive: rahvusvaheliste kohustuste tditmine ja turvalisus. Nende hiivede loomisel
kaasnevad aga ka tavapidrased avaliku hiivega seotud probleemid, milleks on parasiitlus
ja vangi dilemma. Tépsemalt ilmnevad need probleemid selles, et kuigi loodavad hiived
on tlhised, on nende loomiseks tehtavad kulud riikidele individuaalsed ning kulud ei
jagune riikide vahel proportsionaalselt. Seega iiritavad riigid kasutada nende valduses
olevaid meetmeid selleks, et oma koormust teiste arvelt vihendada ilma hiivedele
juurdepédsu kaotamata. Teine koostdo probleem - vangi dilemma, véljendub selles, et kui
riigid ei usalda teineteist ja ei tee koostodd, kaotavad koik osapooled. Seda eelkdige
seetOttu, et iihelgi riigil pole vdimalik vabaliikumise alal varjupaiga taotlejate eest
vastutuse votmise kiisimust iiksi lahendada. Esimeses osas jouti ka jareldusele, et Dublini
stisteem on kdige paremini kirjeldatav kui klubi hiive, st hiive tootmises mitteosalevaid
osapooli saab vilistada. Viimaks jéreldati, et Dublini slisteemi kui hiive loomist, kirjeldab
kdige paremini nn ndrgima liili tootmismeetod. Sisuliselt tdhendab see olukorda, kui iiks
osapool otsustab hiive tootmisesse iildse mitte panustada, on ka kogu hiive tase vordne

nulliga olenemata teiste osapoolte panustest.

Teises osas anti iilevaade Dublini siisteemi kujunemisest ja selle rollist EUVS. Kisitleti
Dublini siisteemi pdhimdtteid ja selle praktilise 1dbiviimise protsessi. Dublini siisteemi

kirjeldati, kui nelja printsiibi limber organiseeritud silisteemi. Need printsiibid on
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teineteise suhtes hierarhilises seoses (ainuvastutuse printsiip, autoriseerimise printsiip,
vastutuse madramise hierarhia ja kohustus votta varjupaigataotleja tagasi/vastu). Selgus,
et Dublini suisteemi efektiivsust on Korduvalt Uritatud tOsta 14bi reformide. Jareldati, et
vaatamata korduvatele reformikatsetele, ei ole Dublini siisteemi neljal printsiibil pdhinev
stisteem oluliselt muutunud vaid kandunud reformidega kaasa. Sellest tulenevalt on ka
mitmed rakendamise probleemid, mis ilmnesid juba Dublini konventsiooni péevil,
aktuaalsed ka tdna, mil kehtib juba kolmas versioon Dublini siisteemist. Nendeks
probleemideks on {ildistatult koormuse ebavOrdne jagunemine litkmesriikide vahel,
tileandmiste ldbiviimine, koordinatsiooni ja infovahetuse probleemid ning teisesed

litkumised.

Magistritod kolmanda osa raames ldbiviidud uurimuses kasutati kvalitatiivseid
andmeanaliiiisi meetodeid. Too6 kvalitatiivsus avaldub selles, et uurimuse kaigus viidi 1dbi
ekspertintervjuud Eesti rakendusasutuste ekspertidega. Intervjuudes kogutud andmete
analiitis viidi 14bi kvalitatiivse sisuanaliiiisi toel. Intervjuude kdigus saadud tulemusi
vorreldi ametlike dokumentide ja meedias avaldatuga. Dublini siisteemi efektiivsuse
hindamiseks vorreldi Eurostat-i andmeid Dublini siisteemi rakendamise kohta Eesti ja
EL-i tasandil. Kvalitatiivne andmeanaliilisi meetod oli sobiv kuna, t66 eesmirk eeldas
konkreetsete ekspertteadmiste koondamist, probleemide Kirjeldamist ja erinevate

lahenduste otsimist.

Antud magistrit6d panus Dublini siisteemi toimimise uurimisse seisneb selles, et to6os
uuriti Dublini siisteemi toimimist konkreetselt Eesti perspektiivist ning analiiisiti,
millised on Eesti asutuste hinnangul praegused olulisemad probleemid Dublini slisteemi
rakendamisel ja kuidas voiks neid iiletada. Magistritod konkreetsed pohijareldused on

jérgmised:

1. Eesti asutused hindasid Dublini siisteemi praegust toimimist kitsalt Eesti
kontekstis positiivselt. Paljuski pohines see hinnang vordlusel teiste EL
likkmesriikidega, kus Dublini siisteemi seostatakse mitmete erakorraliste
meetmete kehtestamisega (piirikontrolli taastamine, vastuvotu silisteemi
tilekoormatus, jne). Positiivset hinnangut kujundas ka see, et mitmete statistiliste
nditajate (ileandmised/aktsepteeritud palved) poolest, on Eesti Dublini siisteemi
rakendamisega saanud hakkama paremini kui EL keskmiselt. Samas on Eesti ise

pidanud vOtma vastu vihem taotlejaid, kui Dublini kriteeriumid ette ndevad.
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Viiksema arvu taotlejate vastuvotmist Eesti asutused enda jaoks probleemina ei
ndinud, seda néhti eelkdige nende riikide probleemina, kes ei suuda iileandmisi
14bi viia.

Eesti asutused hindasid Eesti kontekstis Dublini siisteemi toimimise pohilisteks
probleemideks andmevahetuse koordinatsiooni probleeme teiste liikmesriikidega
ning seda, et taotlejatel puudub arusaam siisteemi reeglitest. Pikemas perspektiivis
ndhti probleemina seda, et Eesti ei suuda oluliselt mdjutada ldbiviidavat reformi
ja kujundada praktikaid. Tuleviku probleemina néhti ka seda, et Eesti vOib
tulevikus sattuda oma geograafilise asukoha tottu rdndesurve alla. Analiiiisides
Eesti asutuste hinnangut Dublini siisteemi toimimisele avaliku hiive teooria
baasilt ilmnes, et Eesti asutuste positsioon on kooskdlas teooriaga. Eesti panustab
slisteemi toimimisse vahem, kui oleks objektiivselt proportsionaalne, samas saab
ta siiski osa modlemast huvest, mida Dublini siisteem loob. Sellest tulenevalt
jéareldas autor, et viaiksem panustamine, kuid juurdepéés hiivedele, mdjutab Eesti

asutusi Dublini stisteemi toimimist Eesti kontekstis positiivselt hindama.

Uleeuroopalisel tasandil nihti nelja olulist probleemi - riigid ei registreeri
taotlejaid, iileandmisi ei suudeta ldbi viia, puudub koormajagamise siisteem ja
litkkmesriikide vahel puudub usalduslik koost6okultuur. Toimiva koormajagamise
stisteemi loomist ndhakse kui vahendit, mis voiks muuta praegust liikkmesriikide
vahelist ebavordset panustamist taotlejate vastuvotmisel. Seesuguse kokkuleppe
saavutamine eeldaks aga teooria pinnalt vaadates hiive tootvate osapoolte iihist
otsust ning see omakorda eeldab grupisisese polariseerituse tiletamist, mis pracgu
tundub ebatdendoline. Liikmesriikide vahelise usaldusliku koostookultuuri teke
vOtab aega ning seda tuleb ldbi institutsioonide aktiivselt edendada. Autor
jareldas, et usaldusliku koost6d kultuuri teket Dublini silisteemi vallas on
negatiivselt mojutanud suhteliselt lithike aeg, mil Dublini silisteemi on praegusel
kujul rakendatud. Ka on suures ja heterogeenses grupis iihise koostodkultuuri

tekkimine alati keerulisem kui viikeses ja homogeenses.

Pohilised Dublini siisteemi toimimist mdjutavad vélised tegurid on kolmandad
riigid ja tdmbe-ja toukefaktorid. Kolmandad riigid mdjutavad oluliselt Dublini
slisteemile langevat koormust. Avaliku hiive teooriast tulenevalt jareldas autor, et

EL-i suhet kolmandate riikidega voib kirjeldada kui konkurentsi. Seda seetottu, et
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mdlemad pooled iiritavad nihutada koormust teise osapoole kanda. Seda
konkurentsi olukorda aitaks iiletada kolmandate riikide kaasamine iihise hiive
loomise siisteemi, kuid EL-is puudub konsensus nende hiivede osas, millele voiks
panustamise eest kolmandatele riikidele juurdepddsu voimaldada. Tombe- ja
toukefaktorid, mis mdjutavad taotlejate motivatsiooni iihest litkkmesriigist teise
lilkuda, tekitavad liikmesriikide vahel teiseseid liikumisi. Teisesed liikumised
toovad omakorda vajaduse esitada tagasivotu taotlusi ning viia 14bi tunduvalt
rohkem tiileandmisi ehk kokkuvdttes suurendavad kogu siisteemi koormust. Seda
probleemi peetakse Dublini siisteemi iiheks kesksemaks, kuna seda pole voimalik
seadusandlikult v3i praktikaid muutes otseselt mojutada. Voimaliku lahendusena
néhti taotlejatele endile suurema sonadiguse andmist sihtriigi mdaramisel, kuid
enamik litkmesritke on seesuguse muudatuse vastu. See tdhendaks ka Dublini
siisteemi vastutuse méidramise hierarhia muutmist, mis on ldbi reformide seni

oluliste muutusteta piisinud.

Avaliku hiive teooriale ja ldbiviidud uuringule tuginedes esitas autor

parandusettepanekud.
1. Uhtlustada EUVS seadusandlust ja selle rakendamise praktikaid.

2. Anda EL asutustele suurem roll riikide abistamisel ja praktikate

kujundamisel.
3. Liikmesriigid peaksid roteerima valdkonna eksperte liikmesriikide vahel.
4. Liikmesriikide vahelisi infovahetamise andmebaase tuleks uuendada.

5. EL peaks jitkama ldbi tihise finantsinstrumendi suurema surve all olevate

litkmesriikide toetamist.

6. Tuleks rakendada taotlejate limberjagamist viisil, mis vOtaks arvesse

litkmesriikide vdoimekust.

7. Taotlejate iimberjagamismehhanismi loomisel tuleks otsida liikmesriikide

vahel voimalikult suurt konsensust.

8. Siisteemi reformimisel tuleks valtida seda, et selle rakendamine muutuks

praktikas veel keerulisemaks.
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9. Siisteemi reformimisel tuleks votta arvesse, et praktikas on Dublini
stisteemi rakendamisel taotlejate fiilisiline {ileandmine koige keerulisem

0Sa.
10. EL peaks kaasama kolmandaid riike piisivasse koormajagamise siisteemi.

Autor leiab, et piisitatud uurimuse eesmirk ja uurimuskiisimused said t66 tulemusena
ammendavalt vastatud. Magistritoos saadud tulemused ja soovitused vdivad olla Eesti
asutustele sisendiks enda seisukohtade kujundamisel Dublini siisteemi reformi osas.
Edaspidi voiks Dublini siisteemi efektiivsust uurida ka kvantitatiivselt, vottes vaatluse
alla Dublini siisteemi kolm perioodi ning vorreldes efektiivsuse tdstmiseks tehtud
muudatusi ja seda, kuidas need muudatused kajastuvad Dublini siisteemi efektiivsuse

hindamiseks kasutatavates indikaatorites.
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Summary

THE FUNCTIONING OF THE DUBLIN SYSTEM THE CASE OF ESTONIA

The aim of the thesis was to determine the problems the Estonian implementing bodies
recognize in employing the Dublin system in Estonia and at European level and
furthermore how these problems could be resolved. This research objective was
established on the basis of previous studies, according to which member states see the
problems of the Dublin system in different ways. The thesis focused on identifying and
explaining the causes of problems arising from the implementation of the Dublin system.

Five investigative questions were raised to meet the objective of the thesis (see p. 9).

The first part of the thesis gave an overview of the theory of public goods based largely
on the works of Inge Kaul and others (1999). It was explained how the theory of regional
public goods helps to understand the benefits that transnational cooperation creates in the
context of the Dublin system. It became clear that the Dublin system can be seen as a
mechanism that creates two main benefits for the parties involved: compliance with
international obligations and security but also free movement with regards to Schengen
area. However, the production of these goods also contains collective problems common
to public goods, such as free riding and prisoner’s dilemma. In particular, these problems
show that, although the goods create are common, the costs for producing them are
individual. Furthermore, that costs are not allocated proportionally between countries
producing the good. Thus, countries are attempting to use the procedures in their
possession to reduce their burden at the expense of others without losing access to the
goods. The other problem of cooperation, the prisoner’s dilemma, is manifested if
countries do not trust each other and therefore do not cooperate to produce the goods. In
this case, all parties lose out. This loss accrues from the fact that no country alone can
resolve the issue of asylum seekers in the area of free movement. The first part also
concluded that the Dublin system is best described as club good. Finally, it was concluded
that the production of the Dublin system as a good is best described by the method of the
weakest link. In essence, this means a situation where one party decides not to contribute
to the production of a good, the level of the good is equal to zero regardless of the other

parties’ contributions.
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The second part of the thesis the author gave an overview of the development of the
Dublin system and its role in the CEAS. The principles of the Dublin system and the
practical implementation process were discussed. The Dublin system was described as a
system organized around four principles. These principles are hierarchical in relation to
each other (the principle of singular responsibility, the principle of authorisation, the
hierarchy of determining responsibility and the obligation to take back/take charge).
Reaped reforms have tried to increase the effectiveness of the Dublin system. It was
determined that, despite repeated attempts to reform, the system based on the four
principles has not changed significantly. As a result, there are a number of implementation
problems that already emerged in the early days of the Dublin Convention that are still
problematic with regards to Dublin I11. These problems include, the unequal distribution
of burdens between member sates, the implementation of transfers, problems of

coordination and exchange of information and secondary movements.

In the study carried out in the third part of the thesis, qualitative data analysis methods
were used. For gathering data, expert interviews were carried out with experts from
Estonian implementing bodies. The method of qualitative content analysis was used to
analyze the data collected. The results of the interviews were compared with official
documents and media reports on the subject. The effectiveness of the Dublin system was
assessed by comparing Eurostat data on the implementation of the Dublin system at
Estonian and EU level. The qualitative data analysis method was appropriate method to
be used because the aim of the thesis required the pooling of specific expertise, describing

problems and pursuing solutions.

The contribution the thesis to the research of the Dublin system is that it examined the
functioning of the Dublin system specifically from the Estonian perspective and analysed
the present problems in the implementation of the Dublin system and how they could be

overcome. The main conclusions of the thesis are as follows:

1. Estonian institutions assessed the current functioning of the Dublin system in the
Estonian context positively. This assessment was largely based on comparisons with other
EU Member States where the Dublin system is associated with the introduction of a
number of emergency measures (restoration of border controls, overburdening of
reception systems, etc.). The positive assessment was also shaped by the fact that in terms

of several statistical indicators (e.g accepted requests), Estonia has managed to implement
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the Dublin system better than the EU average. At the same time, Estonia itself has had to
accept fewer applicants than the Dublin criteria prescribes. The reception of a smaller
number of applicants was seen by the Estonian authorities as a problem for countries that

are unable to implement the transfers, but not so much for Estonia itself.

2. In the Estonian context, the authorities assessed that the main problems in the
functioning of the Dublin system are coordination and data exchange with other member
states and the general lack of understanding of the Dublin rules. In the long term, it was
estimated that Estonia would not be able to significantly influence the reform process and
shape the practices. Looking forward still, it was estimated that Estonia could face
migratory pressure in the future due to its geographical location. Analyzing the
assessment of the functioning of the Dublin system by Estonian institutions on the basis
of the public goods theory, it appeared that the position of Estonian institutions is in line
with the theory. Estonia contributes less to the functioning of the system, if it were
objectively proportional, but it still gets access to both goods that the Dublin system
brings. The author concluded that the less than proportional contribution, but still being
able to accessing both of the goods, makes the Estonian institutions view the Dublin

system in a more positive light.

3. Four major problems were identified at European level: countries do not register
applicants, do not implement transfers, there is no system of burden-sharing and there is

no trust based cooperation culture between member states.

The creation of a functioning burden-sharing system is seen as a means of altering the
current unequal contribution between member states. Such an agreement would, however,
require a joint decision by the parties that produce the goods, and this in turn requires
overcoming of the intragroup polarization, which at present seems unlikely. The
emergence of a culture of trust between member states takes time and must be actively
promoted through the institutions. The author concluded that the emergence of a culture
of trust in the Dublin system has been negatively affected by the relatively short period
of implementation of the Dublin system in its current form. Also, the emergence of a
common co-operation culture in a large and heterogeneous group is always more difficult

to achieve than in a small and homogeneous groups.
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4. The main external factors affecting the functioning of the Dublin system are third
countries and push and pull factors. Third countries have a significant impact on
determining the burden that falls on the Dublin system. Based on the theory of public
goods, the author concluded that the EU’s relationship with third countries could be
described as competitive. Mainly because both sides (member states and third countries)
are trying to shift the burden to the other party. This competitive situation could be
overcome by the involvement of third countries in the system of creating a common
goods, but there is no consensus in EU on the benefits that could be made available to

third countries if they would decide to contribute in such a system.

Push and pull factors are affecting applicants’ motivation to move from one Member State
to another and lead to secondary movements between Member States. Secondary
movements in turn lead to the need to submit take back applications and to carry out more
transfers, therefore increasing the general burden on the whole system. This problem is
considered to be central to the Dublin system, as it cannot be directly influenced by
legislation or by changing practices. A possible solution could be to give the applicants
themselves more say in determining the country of destination as it could reduce
secondary movements, but most member states are oppose such an arrangement. This
would mean changing the responsibility hierarchy of the Dublin system, which has

remained unchanged since the days of Dublin Convention.

5. Based on the theory of the public goods and the study carried out, the author

proposed the fallowing changes to improve the functioning of the Dublin system
1. Harmonize the CEAS legislation and its implementation practices.

2. Give the EU agencies a greater role in assisting countries and designing

traineeships.
3. Member States should rotate experts in the field between member states.

4. The information systems for exchanging of information between member states

should be updated.

5. The EU should continue to support member states under greater pressure through

a common financial instrument.
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6. The redistribution of applicants should be implemented in a way that takes into

account the capacities of the member states.

7. The broadest possible consensus among member states should be sought when

establishing a redistribution mechanism for asylum applicants.

8. When reforming the system, it should be avoided that its practical implementation

becomes even more challenging than it is now.

9. The reform of the system should take into account that in practice the most
problematic part of the Dublin system is the physical transfer of applicants between

member states.
10.  The EU should include third countries in a permanent burden-sharing system.

The author finds that the objective of the study was reached and the research questions
were sufficiently answered. The results and recommendations obtained in the thesis can
serve as an input to Estonian institutions in shaping their positions on the reform of the
Dublin system. In the future, the effectiveness of the Dublin system could also be
examined quantitatively. Looking at the three periods of the Dublin system and
comparing the changes made to improve efficiency and how these changes are reflected

in the indicators used to assess the effectiveness of the Dublin system.
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Lisad

Lisa 1. Intervjuuplaan

Teema' Varasem uurimus vo0i teooriast | Intervjuu kiisimused
tulenev lidhtekoht
Dublini  siisteemi | Liikmesriikide vahel on suured 1. Kuidas te hindate Dublini siisteemi toimimist Eestis?
toimimine Eestis erinevused Dublini menetluste 2. Mille jargi te hindate, kui efektiivselt Eesti Dublini siisteemi rakendab?
arvudes. (Eurostat, 2019). Suurem 3. Millised tegurid mdjutavad Dublini siisteemi rakendamist Eestis?
koormus langeb piirriikidele 4. Kuidas on see sarnane/erineb olukorrale mujal?
(Komisjon, 2020). 5. Milliseid probleeme seoses Dublini siisteemi toimimisega oskad nimetada? Millest
need tulenevad? Kuidas saaks neid probleeme leevendada?
6. Kuidas mojutab Eestit Dublini kontekstis see, et me asume EL valispiiril? Kuidas on
Eesti olukord erinev teistest piirriikidest?
7. Milline on see panus, mille Eesti peab andma, et Dublini siisteem toimiks? Kuidas on
see teistest riikidest erinev/sarnane?
8. Millised voiksid olla pShjustatud nimetatud erinevused?
Dublini  siisteemi | Dublini siisteemi rakendamine ei ole 9. Kuidas te hindate Dublini siisteemi toimimist EL tasandil?
iileeuroopaline liilkmesriigiti iihtne ja see tekitab 10. Millel see hinnang pS&hineb?
toimimine siisteemi toimimisel olulisi 11. Millised konkreetseid probleeme oskate esile tuua (ndited)?
probleeme. (ICF International, 2016) 12. Kuidas seletada nende probleemide pShjuseid (iikshaaval)?
13. Kuidas need probleemid rakendamist hédirivad?
14. Mida tehakse praegu nende probleemide leevendamiseks?
15. Kuidas on need sarnased voi erinevad Eesti probleemidega?
16. Kas praegustel probleemidel on olemas analoogia minevikuga? Kui jah, siis milline?

! Siisteemi on kasulik vaadata kolmes perspektiivist: siisteemi iildine trend (EL) teiseks trend(id) siisteemi sees (EE) ja kolmandaks neid mdlemaid mdjutavaid viliseid tegureid.

(Hagstrom, 2013 )
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17.

18.

Mida néditas 2015. randekriis Dublini siisteemi toimimise kohta? Millised on olnud
selle pikaajalised mdjud ja jareldused?

Milliseid positiivseid aspekte oskate praegu toimiva siisteemi juures vélja tuua?
Millest need tulenevad? Millised riigid neid kdige enam osa saavad? (Kui on
erinevusi)

Dublini  slisteemi

toimimist

Efektiivselt hiive tootvaid gruppe
iseloomustab suutlikus

19.

Millised on need vilised mdjud, mis mojutavad Dublini siisteemi toimimist
(positiivsed ja negatiivsed)?

loomiseks oluline.
Thielemann, 2013).

(Armstrong &

mojutavad vilised | viliskeskkonna muutustest tulenevalt 20. Millest need mojud tulenevad? (iikshaaval)
tegurid oma tegevust Umber korraldada 21. Kes on need osapooled, kes Dublini siisteemi toimimist mdjutavad? (iikshaaval)
(Olson, 1973). Millest tuleneb nende motivatsioon seda teha?
22. Milliseid neist vélistest mojudest oleks voimalik valtida?
23. Millest tuleneb mdjude ebaiihtlane jaotumine liikmesriikide vahel?
Asutuste ndgemus | Dublini siisteemi toimimist aitab 24. Kas nded nimetatud probleemidele voimalikke lahendusi?
Dublini  siisteemi | kdige enam seletada norgima liili 25. Millised oleksid need muudatused, mis aitaksid siisteemi toimimist parandada?
iileeuroopalise tootmismudel. Mille kohaselt on 26. Mis peaks juhtuma selleks, et neid muudatusi oleks vdimalik 14bi viia?
toimimise siisteemi  toimimise  seisukohast 27. Mida peaksid tegema riigid ja mida peaks tegema EL?
parandamisest olulisem just see, kuidas toimib 30. Kuidas peaks Eesti siisteemi toimimise parandamiseks kdituma?
siisteem EL vilispiiril asuvates 31. Milline oleks nende muutuste iileeuroopaline moju?
riikides. Seega on piiririikide 32. Kuidas muutuks Eesti koormus siisteemis kui neid muutusi rakendada?
perspektiiv toimiva stisteemi 33. Milliseid muudatusi te ise toetaksite? Miks?
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Lisa 2. Rahvusvahelise kaitse taotlejate arv graafikul (Eurostat, 2020; autori arvutused)
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Lisa 3. Rahvusvahelise kaitse taotlejate arv Eestis (Eurostat, 2020 autori arvutused)

116



100000

90000

80000

70000

60000

50000

40000

30000

20000

10000

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

—— Aksepteeritud vastuvatu ja tagasivatu taotlused ——Reaalsete iileandmiste arv

Lisa 4. Aktsepteeritud taotlused vorrelduna reaalsete iileandmistega (Eurostat, 2019;
autori arvutused)

250
200
165
150
100 05
50
38 26
26 19 22 20
16 14 H 7 13 16
0
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
——Eestile esitatud varjupaigataotlused
——Dublini alusel Eestile esitatud tagasi ja vastuvdtu taotlused
Eestile reaalselt iile antud taotlejad

Lisa 5. Eestil esitatud varjupaigataotlused vorrelduna Dublini menetlustega ja reaalsete
tileandmistega, 2008-2018 (Eurostat, 2019; autori arvutused)
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Lisa 6. Labiviidud iileandmiste protsent kdigist planeeritud tileandmistest EL-is, 2008-
2018 (Eurostat, 2019; autori arvutused)
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Lisa 7. Esitatud vastuvotu taotlused digusliku aluse kaupa perioodil 2014-2017
(Eurostat, 2019; autori arvutused)
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