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SISSEJUHATUS

Migratsioon on viimastel aastakiimnetel muutunud oluliseks osaks riikide igapaevaelus. Koiki
rilke, olenemata nende arengutasemest, mdjutab paratamatult nii vélja- kui ka sisserdnne.
Enamike arenenud riikide puhul voib tdheldada suuremat survet ja mdju sisserdnde osas.

Arenevaid maid seevastu mojutab suuremal mééral just viljardnne.

Vihendamaks sisserdndest tulenevaid negatiivseid mojusid riigile on paljud arenenud riigid
panustanud olulisel mééral sisserdnde regulatsiooni tGhustamisse ning iihtlasi ka vajalikesse
meetmetesse, mis voimaldavad tokestada soovimatut sisserannet, milleks paljudel juhtudel on
ebaseaduslik sisserdnne. Arenenud riikide pingutused oma piiride kontrollimiseks ning
ebaseaduslikku sisserdnde tokestamiseks on viinud nd kindlusriikide tekkimiseni. Tdnapdeva
arenenud tihiskondade puhul ei ole tegemist kindlustega traditsioonilises mdttes (miiiirid ja
fuitisilised tokked) vaid pigem biirokraatlikus, oiguslikus ning tehnoloogilises mottes.
Eeltoodud vahenditega on vilismaalastele riikidesse sisenemine ning riigipiiride liletamine

muudetud keerukaks ja aegandudvaks.

Kindlusriikide tekke voi kinniste piiride peamisteks digustusteks on eelkdige seaduse jou ja
elementaarsete tsiviildiguste tagamine ja kaitsmine, demokraatia arengu kaitsmiseks ja piisava
heaolu ja toimetuleku tagamine. Seda koike eelkdige ldhtuvalt asjaolust, et piiramatul hulgal

massidena sisenevad vilismaalased v&ivad ohustada avalikku korda ja sotsiaalset stabiilsust."

Arvestades maailmas hetkel olevat globaalset ebavordsust, ei ole n6 kindlusriikide tekkimine
vihendanud arenguriikide kodanikel ja elanikel soovi piitida dnne just neis arenenud riikides.
Sisserdnnet piiravate meetmete rakendamine sunnib sisserdndajaid muutma oma strateegiaid,
ning leidma mooduseid, mis voimaldaksid siiski sihtriiki joudmist. See aga suurendab

noudlust inimkaubandusele spetsialiseerunud kuritegelike organisatsioonide jirele.

Arenenud ritkides on sageli korgel tasemel ka inimdiguste kaitse ning erinevate
huvigruppidega arvestamine. Sellest tulenevalt on oluliselt modifitseeritud ka sisserdnnet
takistavaid meetmeid viisil, et need voimaldaksid tihtlasi arvestada ka isiku individuaalsete

vajadustega ning vOdimalike kaitstavate Oigustega seda just eelkdige tavapdrasemast

! Bader, V. Citizenship and exclusion. Houndmills: Macmillan, 1997, Ik 43.



haavatavamate isikugruppide suhtes. Niiteks on loodud varjupaigataotluste siisteem ning
tanapdevases rianderegulatsioonis on olulisel kohal ka kindlasti non-refoulement ehk
tagasisaatmiskeelu pohimdtte rakendamine. Enamikus arenenud iihiskondades peetakse
alaealisi iiheks kdige haavatavamaks inimgrupiks, millest tulenevalt on neis riikides loodud
alaealiste puhul paljudes valdkondades eriregulatsioon, seda ka ridnde valdkonnas.
Eelpooltoodud asjaolu on viimasel aastakiimnel hakanud varasemast enam &ra kasutama ka
sisserdndajad. See tdhendab, et sageli ridnnatakse koos alaealistest perekonnaliikmetega,
eeldades sellest tulenevat erikohtlemist. Veelgi drastilisema néitena on senisest enam hakanud
levima iiksnes alaealiste saatmine vélismaale hilisema perekondade taasiihinemise

eesmairgiga.

Eelpool mainitud arengud on pannud arenenud riigid keerulisse olukorda, kus kaalukaussidel
asuvad {iihest kiiljest alaealiste, kui eriti haavatava isikutegrupi digused, ning teisest kiiljest
riikkide oigus, ning kaudselt ka kohustus, kontrollida oma piire ning riiki sisenemise

tingimuste jargimist, tagamaks oma kodanike julgeolek ning ressursside optimaalne kasutus.

Arvestades Eesti senist rdndepoliitikat ning praktikat nimetatud valdkonnas, vdib delda, et
siiani on Eesti rindevoogude moistes olnud pigem transiit- kui sihtriik. Paritoluriikide osas on
tulenevalt Eesti geograafilistest ning ajaloolistest eripdradest olnud enamlevinud riikideks
endise Noukogude Liidu litkmesriigid. Viimastel aastatel on aga péritoluriikide koosseis
oluliselt muutnud ning peamisteks péritoluriikideks on senisest ebatraditsioonilisemad Aasia
ja Aafrika riigid, mis nduavad ka Eestilt kiiremat kohanemist ning adapteerumist tekkinud
olukorraga. Aasia ja Aafrika riigid on péritoluriikidena just sagedased piirkonnad, Kust
vélismaale saadetakse esmalt pereckonna alaealised liilkmed. See paneb aga Eesti olukorda, kus
varasemate iiksikute seadusliku aluseta riigis viibivate vilismaalaste asemel on tdna tegemist
alaealiste gruppidega, ning tulenevalt teiste EL liikmesriikide praktikast voib eeldada, et

nimetatud trend on aina kasvav.

Tulenevalt asjaolust, et Eestil on puudunud varasem oluline kokkupuude alaealiste
véljasaatmise ja Kinnipidamisega ning praktikas esinenud juhtumid on lahendatud seni ad hoc
pohimottel, siis suurenenud mahtude puhul ei ole selline ldhenemine enam voimalik. Eelneva,
2012. aasta jooksul on alaealiste kinnipidamine ning viljasaatmine tekitanud Eestile praktikas
olulisi probleeme. Arvestades asjaolu, et varasemalt ei ole tegemist olnud Eesti jaoks

prioriteetse teemaga, ei ole kehtivat regulatsioon ja praktikat varem pdhjalikult analiiisitud
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ning olulisel mééaral tdiendatud. Kdesoleva t60 eesmérgiks on tdita nimetatud tithimikku ning
analiiisida Eesti kehtivat regulatsiooni ning praktikat nimetatud valdkonnas ning kdrvutada

seda EL oiguse ja rahvusvahelise kohtupraktikaga.

Eelnevast ldhtuvalt on autor seadnud kdesolevale magistritdole jargnevad hiipoteesid:
e Alaealiste kinnipidamise kehtiv regulatsioon Eestis ei ole piisav alaealiste praktiliseks
kinnipidamiseks;
e Alaealiste kinnipidamise Eesti regulatsioon ja praktika ei ole kooskdlas EL diguse ja
rahvusvahelise kohtupraktikaga;

e Alaealiste kinnipidamise tingimused Eestis ei vasta rahvusvahelistele nduetele.

T66 on liles ehitatud vastavalt uurimuse eesmirgile ja t06 koosneb kolmest peatiikist.
Esimeses peatiikis antakse sissejuhatav ja tutvustav iilevaade seadusliku aluseta riigis
viibivate vilismaalaste suhtes sunni rakendamise legitiimsusest ning selle teoreetilistest
lahtekohtadest. Sealhulgas pooratakse esimeses peatiikis tdhelepanu seadusliku aluseta riigis
viibivate alaealiste suhtes sunni rakendamise eripiradele ja erisustest ldhtuvalt alaealiste
erinevatest kategooriatest. Teises peatiikis analiilisitakse seadusliku aluseta riigis viibivate
alaealiste kinnipidamise ning véljasaatmise regulatsiooni EL diguses, ning seadusliku aluseta
riigis viibivate alaealiste Kkinnipidamise ja véljasaatmisega seonduvat rahvusvahelist
kohtupraktikat. Kolmanda peatiiki ndol on tegemist kéesoleva t60 pdhiosaga, milles
analliiisitakse Eesti kehtivat regulatsiooni ja praktikat seadusliku aluseta riigis viibivate
alaealiste kinnipidamisel ja véljasaatmisel, korvutades seda varasemates peatiikkides
analiiiisituga ning teiste EL liikmesriikide vastava praktikaga. Muu hulgas késitletakse
kolmandas peatiikis seadusliku aluseta riigis viibivate alaealiste praktilist kinnipidamist
eelkdige keskendudes kinnipidamistingimustele ja selle raames pakutavatele teenustele. T66

kokkuvdttes teeb autor ettepanekud kehtiva regulatsiooni ja praktika parendamiseks.

Arvestades asjaolu, et nimetatud valdkond ei ole seni osutunud riiklikuks prioriteediks ning
Eesti ldhiajaloost tulenevat lithikest kokkupuudet rdndevaldkonnaga siis on nimetatud teema
kohta eesti keelset kirjandust vdhe. Konealuses valdkonnas on vdorkeelset kirjandust oluliselt
enam ning kuigi erinevatel riikidel on rdndepoliitika kujunemislood erinevad, on siiski
voimalik tuua iildiseid analoogiaid ning vastava valdkonna voorkeelset kirjandust on voimalik

kiesolevas t60s kasutada, arvestades riigi eripérasid.



Lahtuvalt eeltoodust pdhineb kiesolev t66 voorkeelse kirjanduse, oOigusaktide ning

rahvusvahelise kohtupraktika analiiiisil.

Saamaks tilevaadet EL liikmesriikide vastavast praktikast, kasutas autor varasemalt Euroopa
Réndevorgustiku abiga teostatud ad hoc uuringuid alaealiste kinnipidamise praktika osas ning
ECRE (European Council on Refugees and Exiles) ja Save the Children poolt teostatud

uuringu tulemusi.

Kehtiva regulatsiooni praktilise rakendamise {ilevaate saamiseks viis autor t66 raames 1dbi
intervjuud vilismaalaste lahkumiskohustuse tditmise tagamise eest vastutava valitsusasutuse —
Politsei ja Piirivalveameti (PPA) — kahe ametnikuga. Intervjuud viidi 1dbi PPA kodakondsus-
ja migratsiooniosakonna migratsioonijarelevalve biiroo juhiga ning PPA kodakondsus- ja
migratsiooniosakonna migratsioonijirelevalve biiroo viljasaatmiskeskuse juhiga. Kaasamaks
to0sse ka kolmanda sektori organisatsioonide ndgemust konkreetses kiisimuses, viis autor 14bi
intervjuu Lastekaitse Liidu esindajaga, kes iihtlasi oli Eesti poolseks kontaktisikuks

varasemalt viidatud ECRE ja Save the Children poolt teostatud uuringus.

Samuti analiilisis autor 2012. aasta halduskohtute kohtumé&éruseid, millega anti luba
kohtuméédruse  tegemise ajal  viidetavalt alaealise vélismaalase paigutamiseks

véljasaatmiskeskusesse (kokku 17).

Kéesolevaga soovib t66 autor avaldada siirast ja sligavat tdnu magistrito0 juhendajale Jiiri
Saarele ning todsse hindamatu panuse andnus ekspertidele Helika Saarele, Toomas Kuusele ja

Pirtel Preinvaltsile.



l. SUNNI RAKENDAMINE VALJASAATMISMENETLUSES

Migratsioon ehk rédnne on olnud oluline osa koikide elusorganismide eksisteerimisel. Réndel
on olnud ja on ka praegu koht ka inimiihiskondades. Kuigi rdnde toimimiseks on mitmeid
pohjuseid ning tdombe- ja toukefaktoreid, siis koik need voib iildiselt kokku votta {ihise
nimetaja — ressursside puudus — alla. Kui arhailistes tihiskondades oli rdndamine sisuliselt

igatlihe piiramatu digus siis, inimiihiskonna arenguga on arenenud ka ridndereeglistik.

Labi aegade on riigid sotsiaalse kontrolli eesmérgil {iritanud kontrollida ning manipuleerida
kolme rahvastiku diinaamika komponendiga — silindimus, suremuS ja migratsioon.
Kaasaegsetes iihiskondades on viibimise Oiguse ja lahkumiskohustuse reeglistik darmiselt
olulisel kohal, kuna seeldbi on rahvastiku koosseisu muudatusi voimalik juhtida kdige
Kiiremini. Lisaks eelnevale teostavad riigid kontrolli vaba liikumise oiguse iile, kuna
nimetatud diguse piiramatu kasutamine voib riikide ja kogukondade jaoks tuua kaasa raskeid
tagajargi. Nditeks voib vaba liikkumise diguse piiramatu kasutus kaasa tuua ohu rahvatervisele,
ohustada riikliku julgeolekut, piirata rahvusliku majanduse arengut ning iihtlasi ohustada ka
rahvuslikku identiteeti jne. Lahtuvalt eelnevast on rahvusvahelisel tasandil vélja kujunenud
konsensus, et rindevoogude juhtimine ja majandamine ei ole mitte liksnes riikide parimates

huvides, vaid riigid on ka kohustatud nimetatud teemaga tegelema.?

Kuigi migratsioonireeglistikku peetakse mitte iiksnes riikide oOiguseks, vaid pigem
kohustuseks ning iiheks efektiivsemaks sotsiaalse kontrolli meetmeks, siis teisalt on mitmeid
organisatsioone ja indiviide, kes peavad taoliseid reegleid pdhilisi inimdiguseid piiravaks
meetmeks®. Pohidiguseid, mida migratsioonireeglid voivad riivata on mitmeid. Naiteks digus
vabale eneseteostusele, digus pereelu puutumatusele, digus haridusele, usuvabadus jne. Siiski
peamiseks inimdiguseks, mida siseriiklikud rdnde regulatsioonid riivavad, on digus vabale
lilkumisele, kuna nimetatud reeglid piiravad otseselt isiku Gigust vabalt valida oma elu- voi

asukoht.

Ténasel pdeval tuleb aga litkumisvabadust vaadata erinevatest aspektidest. Liikumisvabadus

hdlmab endast erinevaid diguseid. Uhest kiiljest hdlmab liikumisvabadus endas vabadust

2 Boyle, P. Halfacree, K. Robinson, V. Explorig Contemporary Migration. London 1998, Ik 153.
* Ibid, Ik 154.



riigist lahkuda. Teisest kiiljest sisaldab litkumisvabadus endas ka vabadust riiki siseneda.
Eelpool mainitud aspektidel on aga rahvusvahelises diguses ning kohtupraktikas erinev kaal

ning sisu.

Juba pealiskaudsel rahvusvahelise diguse uurimisel on selge, et digus riigist lahkuda ning
oigus riiki siseneda ei ole tidnases digusruumis vordvédrselt kaitstud. Kui digus riigist lahkuda
peaks olema tagatud igale isikule, soltumata tema kodakondsusest voi rahvusest, siis digus
riiki siseneda, kui rahvusvaheliste inimdiguste instrument, peab absoluutselt tagatud olema
tiksnes selle riigi kodanikele. Sellega haakuvat riikide rahvusvahelist kohustust oma kodanike
vastuvotmiseks, peetakse loogiliseks korreleerivaks kohustuseks Oigusele oma riigi
territooriumilt vélja saata mittekodanikke. See tdhendab, et iiksnes riigi kodanikud on nd
viljasaadetamatud.* Muude isikute gruppide osas voib riik vastavalt rahvusvahelisele digusele
ning kooskodlas kehtestatud reeglitega pohimdtteliselt kasutada oma vdorandamatut digust

kohustada isikut riigi territooriumilt lahkuma.

Riikide eelpool mainitud 6igust oma piiride ning territooriumi kontrollimiseks peetakse iiheks
riigi suverdinsuse aluseks. Niiteks on juba 1892. aastal Ameerika Uhendriikide Ulemkohus
véljendanud seisukohta, mille kohaselt rahvusvahelise diguse iildtunnustatud maksiimiks on
pohimote, et iga suverddnne rilkk omab enese alalhoiu eesmirgil ning tulenevalt oma
suverddnsusest, Oigust keelata vilismaalaste sisenemine riigi territooriumile voi lubada neid

riiki iiksnes tingimustel, mida on peetud vajalikuks kehtestada®.

Sarnast pohimotet sisaldavad endas ka tdnasel paeval erinevad rahvusvahelise diguse normid.
URO inimdiguste iilddeklaratsiooni kohasel on igal inimesel digus riigi piires vabalt liikuda ja
oma elukoht valida.® Sama pdhimdte on sitestatud ka Euroopa inimdiguste ja pShivabaduste

kaitse konventsioonis, mille kohaselt on igal riigi territooriumil seaduslikult viibival isikul

* Cornelisse, G. Immigration detention and human rights: rethinking territorial sovereignity. Boston 2010,

Ik 175.

® USA Ulemkohus 18.01.1892 otsus asjas Nishimura Ekiu v. U.S.

, It is an accepted maxim of international law that every sovereign nation has the power, as inherent in
sovereignty and essential to self-preservation, to forbid the entrance of foreigners within its dominions or to
admit them only in such cases and upon such conditions as it may see fit to prescribe.”

® URO inimdiguste tilddeklaratsioon (1948), art. 12.



oigus seal vabalt liikuda ja elukohta valida.’ Seega on ka tina kehtiva rahvusvahelise diguse
kohaselt liikumisvabadus piiratud reservatsiooniga, mille kohaselt vdivad nimetatud Sigust
piiramatult kasutada tiksnes isikud, kes omavad riigi territooriumil viibimiseks seaduslikku
alust. See tdhendab, et riikidel on suverddnne oOigus kehtestada vélismaalaste 0sas
regulatsioone ja piiranguid oma territooriumile sisenemiseks ning viibimiseks. Juhul, kui isik
neid reegleid ei tdida, puudub vélismaalasel subjektiivne digus nduda oma riigis viibimise

tolereerimist riigi poolt.

Sama seisukohta on véljendanud ka Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium oma
05.03.2001 otsuses nr 3-4-1-2-01, milles mainib, et rahvusvahelise Giguse pdhimotete
kohaselt on riigil digus otsustada vilismaalase riiki sisenemine, tema riigis viibimine ja riigist
véljasaatmine. Pohiseadus ei anna vilismaalasele pohidigust elada ja jddda elama Eestisse.
Kiill tagab Pohiseadus iga eestlase, sdltumata kodakondsusest, diguse asuda Eestisse.? Viimati
mainitud pdhimodte on iihtlasi sitestatud PS § 36 lg 1, mille kohaselt iihtki Eesti kodanikku ei

tohi Eestist vélja saata ega takistada Eestisse asumast.’

Seega voib Oelda, et riigi kodanikel on absoluutne oOigus riigist lahkumiseks ja riiki
naasmiseks ning riigi territooriumi piires elu- ning asukoha valikuks. Vilismaalaste osas on
igal riigil digus rakendada oma suverdénsusest tulenevat digust riigi territooriumi kaitsmiseks
ning riiki sisenemise ja riigis viibimise regulatsiooni kehtestamiseks. Sellest tulenevalt on
riikidel digus kontrollida eelpool mainitud reeglite jargmist. Vilismaalastel on digus riiki
sisenemiseks ning riigi territooriumil elu- ja asukoha vabaks valikuks tiksnes eeldusel, et nad

tdidavad ning jargivad riigi vastavat regulatsiooni.

Kui rahvusriikidel ja suverddnsusel pohineva siisteemi jéljed ulatuvad ajalooliselt 1648. aastal
solmitud Vestfaali rahulepinguni, siis kaasaegne migratsioon on pannud rahvusriikidele
suverddnsusele varasemast suurema surve. Ebaseadusliku sisserdnde surve ei ole maailmas

olnud kunagi suurem kui praegu.*®

" Inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsioon. — RT 11 2000, 11, 57, prot. 4 art 2.

8 Riigikohtu 05.03.2001 otsus nr 3-4-1-2-01. 3-4-1-2-01 RT 111 2001, 7, 75, § 12.

° Besti Vabariigi Pohiseadus RT 12007, 43,311, § 36 1g 1.

10 Castles, S. Miller, M. J. The age of migration: international population movements in the modern world.
London: Palgrave Macmillan, 2009, Ik 3.
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1.1.  Sunni rakendamine ja kinnipidamine

Tagamaks riikide suverddnset Oigust kontrollida oma territooriumit, on enamik riike
tdiendanud oma rdndealast regulatsiooni viisil, mis vdimaldab vajadusel rakendada
kehtestatud reegleid mittejargivate vélismaalaste suhtes sundi. Erinevates riikides on mitmeid
erinevaid sunni rakendamise viise. Sunni rakendamise vdhemkoormavateks viisideks on
nditkeks vélismaalase kohustamine oma riigis viibimise legaliseerimiseks voi vilismaalase
kohustamine riigist lahkumiseks. Taolistel juhtudel kohustab riik vilismaalast ise astuma
samme tekkinud olukorra lahendamiseks ning vélismaalasele vdimaldatud perioodi jooksul
riik nimetatud kohustuse tditmisesse ei sekku vdimaldades vilismaalasel valida viisi ning

vahendid, mis on sobilikud kohustuse tditmiseks.

Uldine sunni rakendamise retoorika maailmas liigub just suunas, et riigid peaksid juhul, kui
see on voimalik, eelistama just eelpool mainitud leebemaid sunni rakendamise viise tagamaks

seeldbi paremini vilismaalase inimvaarse kohtlemise.

Sarnast seisukohta on Euroopa Liidu tasandil viljendatud ka Stockholmi programmis, mille
kohaselt on tohus ja jatkusuutlik tagasisaatmispoliitika Euroopa Liidu rdndesiisteemi keskseks
elemendiks, kuid selle elluviimisel tuleks eelistada vabatahtlikku tagasipdérdumist. Samas on
Stockholmi programmis lisaks vabatahtliku tagasipdordumise eelistamisele tunnistatud ka

vajadust votta vajadusel kasutusele tohusaid meetmeid tagasipdordumise taideviimiseks.'

Vabatahtlik tagasipdordumine, kui kontseptsioon sisaldab endas ténasel pdeval mitmeid
elemente. Uhest kiiljest mahub vabatahtliku tagasipddrdumise termini alla isiku enda algatusel
toimuv tagasipdordumine olukorras, kus riik ei ole vilismaalasega kontaktis olnud ning
tagasipo0rdumine oma pdritoluriiki toimub isiku enda initsiatiivil. Teisalt loetakse
vabatahtlikuks tagasipodrdumiseks ka vilismaalase lahkumist oma péritoluriiki pérast seda,
kui riik on olnud vilismaalasega kontaktis ning isikule on riigi poolt administratiivse otsusega
pandud kohustus riigist lahkumiseks ettendhtud tdhtaja jooksul ehk pérast riigipoolse

sunnivahendi rakendamist.

1 Stockholmi programm — avatud ja turvaline Euroopa kodanike teenistuses ja nende kaitsel. ELT 115/01,
04.04.2010, Ik 30.
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Tagamaks vilismaalaste migratsioonireeglite jargimine ning isikute lahkumine viibimisaluse
16ppemisel voi riigi pandud kohustuste tditmine vastavalt kehtivale regulatsioonile, on vajalik
ka efektiivsete sunnimeetmete olemasolu. Need heidutaksid isikuid, kes kaaluvad reeglite
mittejargimist ning vOimaldaksid tagada esialgse Giguskorra taastamist olukorras, kus isik
hoidub oma kohustuse tditmisest korvale. Taolised sunnimeetmed on aga sageli isiku suhtes
enam koormavad. Réndevaldkonnas on sellisteks enam koormavateks sunnimeetmeteks
vilismaalase sunniviisiline riigist viljasaatmine ning sellega sageli kaasnev isiku

Kinnipidamine.

Viimaste aastakiimnete trend, kus migratsiooni kui valdkonda on hakatud senisest enam
seostama riikliku julgeoleku ning turvalisusega, on senisest enam téhtsustunud ka efektiivsete,
kuid koormavate sunnimeetmete osatéhtsus kogu randepoliitikas. Eriti tahelepanuvaérseks on
nimetatud suundumused muutunud péarast 11.09.2001. toimunud terroristlikku riinnakut
Ameerika Uhendriikide vastu. Pdrast nimetatud siindmust on mitmes riigis paljuski
teenimatult hakatud, kas ametliku poliitika osana, voi mitteametlikult, seostama mdningaid
rahvusgruppe otseselt riikliku julgeoleku ohuna ning turvariskina. Eelpool mainitud
suundumuse iiheks elavaks niiteks on Ameerika Uhendiriikide sunniviisiliste viljasaatmiste
statistika. Aastatel 1990 kuni 1995 saadeti Ameerika Uhendriikidest igal aasta sunniviisiliselt
vilja suurusjargus 40 000 vilismaalast ning 2005. aastal saadeti Ameerika Uhendriikidest
vélja ligikaudu 208 000 vilismaalast*?. Seega tousis 2001. aasta terroririinnaku eelse ajaga

vorreldes Ameerika Uhendriikides sunniviisiliste viljasaatmiste arv sisuliselt viis korda.

Siiski on nimetatud suundumus ja migratsiooni seostamine ohuga langenud korduvalt ka
terava kriitika alla. Kinnipidamise vastased on seisukohal, et tihtipeale ndevad riigid
dokumenteerimata vilismaalaseid liksnes kui tegureid rahvusriikide siisteemis, mis kujutavad
ohtu ettekujutusele riigi suverddnsusest. Sellest tulenevalt kujutavad riigid neid teadlikult
siimboolse ohuna rahvusriigi suverddnsusele ja puhtakujulisusele ning seeldbi luues
avalikkusele kujutlema, mille jirgi viljasaatmise ndol on tegemist iihiskonna

puhastamisega.™

12 Samers, M. Migration. London: Routledge, 2010, Ik 220.
13 Khosravi, S. Sweden: detention and deportation of asylum seekers. — Race & Class. 2009/50 No 4, Ik 51-52.
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1.1.1. Vilismaalaste kinnipidamine vélismaalaste lahkumise tagamiseks

Uldiselt peavad téina riigid ebaseaduslikku sisserinnet oluliseks probleemiks ning nimetatud
probleemi lahendava abinduna kasutatakse aina rohkem riikide digust pidada ebaseaduslikult
riigi territooriumil viibivad vilismaalased kinni. Eelnevast ldhtuvalt on vilismaalaste
kinnipidamine muutunud oluliseks osaks kogu migratsioonipoliitikast ning selle eesmargiks
on heidutada tulevasi seadusliku aluseta riigis viibivaid vélismaalasi, ning Kiirelt ja
efektiivselt eemaldada riigi territooriumilt juba seal seadusliku aluseta viibivad vdlismaalased.
Kuigi vélismaalaste kinnipidamist on teravalt kritiseeritud mitmete kolmanda sektori
organisatsioonide poolt, kaitsevad riigid jatkuvalt oma migratsioonipoliitikaid argumentidega
jarsult kasvavate rdndevoogude, piirikontrolli terviklikkuse tagamise ning turvalisusega

seotud argumentidega.**

Viljasaatmine ning sellega kaasnev isikute kinnipidamine on meede, mille abil riigid
kontrollivad varjupaigataotlejate ning dokumenteerimata vilismaalaste mobiilsust. Riigid
peavad sunniviisilist vdljasaatmist ning isikute kinnipidamist sageli ebaefektiivseks, kuid
diarmiselt oluliseks sunnimeetmeks. Adrmiselt oluline on see pdhjusel, et see saadab mitmeid
signaale nii riigi kodanikele kui ka vélismaalastele. Sunniviisiline véljasaatmine ning
vélismaalaste kinnipidamine edastab esiteks sonumi riigi kodanikele, et riik tegeleb
probleemiga ning dritab seda koikvoimalike moodustega lahendada. Riikides, kus
randeteemad on muutunud iihiskonnas oluliselt temaatikaks, on taolise signaali saatmine riigi
kodanikele ddrmiselt oluline. Teiseks saadab taoliste sunnimeetmete olemasolu negatiivse
signaali vilismaalastele, kes alles plaanivad riiki siseneda. Kolmandaks mdjutab taoliste
sunnimeetmete olemasolu seadusliku aluseta riigis viibivaid vilismaalaseid riigist
vabatahtlikult lahkuma, kas siis omal initsiatiivil voi pérast riigi poolset administratiivset
otsust.”™ Neljandaks vdimaldab sunniviisiline viljasaatmine ja vilismaalaste kinnipidamine
lahendada probleem nende isikute osas, kes ei soovi riigist lahkuda ning teevad endast koik

oleneva, et riiki jadda.

Siinkohal on oluline juhtida tdhelepanu asjaolule, et enamikes ldéne-iihiskondades ei ole

sunniviisilise véljasaatmise ja vélismaalaste kinnipidamise ndol tegemist Kkaristusega ehk

1% Cornelisse, 1k 1-2.
15 samers, Ik 217-220.
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tegemist ei ole siiliteomenetlusega vaid menetlusega, mille eesmirgiks on esialgse diguskorra

taastamine.

Siiski on mitmeid riike, mis on kriminaliseerinud ebaseadusliku riiki sisenemise voi
ebaseadusliku riigis viibimise, mis seeldbi voimaldab riigil ka vélismaalaste kinnipidamist
stiiiteomenetluses. Nditeks erinevate Euroopa uuringute kohaselt puuduvad Kiiprosel
vilismaalaste kinnipidamiskeskused. Sellest tulenevalt v3ib jareldada, et Kiiprosel ei toimu ka
vélismaalaste administratiivkorras kinnipidamist, tagamaks isikute lahkumine riigist. Lahemal
uurimisel selgub, et Kiiprosel voib vilismaalasi nende isiku identifitseerimiseks ning
verifitseerimiseks kinni pidada politsei arestimajades. Samuti on Kiiprosel seadusliku aluseta
riiki sisenemise ning seadusliku aluseta riigis viibimise ndol tegemist kuritegudega, mille
puhul on ettendhtud Kkaristusena kuni kahe aastane vangistus. Seega rakendatakse reaalsuses

Kiiprosel vilismaalaste kinnipidamist kriminaalkorras.®

Ténasel pédeval rahvusvaheline ildsus pigem taunib ebaseadusliku  viibimise
kriminaliseerimist ning vdhemalt avalikus retoorikas soovitatakse riikidel teha selget vahet

kriminaalkorras kinnipeetud isikute ning védlismaalaste kinnipidamise vahel.

Nimetatud kiisimust on késitlenud ka Euroopa Kohus oma hiljutises kohtuotsuses kohtuasjas
C-329/11, milles toonitatakse, et kehtiva diguse kohaselt ei ole iseenesest keelatud asjaolu,
kui liikmesriikide diguses kvalifitseeritakse ebaseaduslik riigis viibimine siiiiteona ning selle
eest nihakse ette kriminaalkaristused'’. Samas on kehtiva Oigusega vastuolus digusnormid,
mis ndevad ebaseadusliku riigis viibimise eest ette kriminaalkaristuse juhul, kui need
voimaldavad vangistada vilismaalase, kes viibib riigi territooriumil ebaseaduslikult ning ei
ole valmis sealt lahkuma olukorras, kus vilismaalase suhtes ei ole sunnimeetmena rakendatud

sunniviisilist véljasaatmist. 8

1% Cornelisse, Ik 5.
7 Euroopa Kohtu 06.12.2011 kohtuotsus kohtuasjas C-329/11, p 28.
'8 Ibid, p 50.
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1.1.2. Administratiivkorras Kinnipidamine véljasaatmise eesmargil

Kéesolev t60 ei keskendu vélismaalaste kinnipidamisele kriminaalmenetluse raames vaid selle

fookus on suunatud administratiivsele kinnipidamisele vdljasaatmismenetluses.

Kinnipidamise subjektide, ajalise hetke ning eesmairgi jargi on vélismaalaste administratiivset
kinnipidamist voimalik grupeerida neljaks:

e vilismaalaste kinnipidamine riiki saabumisel;

e varjupaigataotlejate kinnipidamine;

o seadusliku aluseta riigis viibivate vilismaalaste kinnipidamine;

e vilismaalaste kinnipidamine véljasaatmise eesmérgil.

Enamik Euroopa Liidu litkmesriike omab regulatsioone, mis voimaldab vilismaalasi piiril
enne formaalset riiki sisenemist kinni pidada. Taolistel juhtudel kasutatakse kinnipidamist
eesmirgiga tokestada vilismaalaste ebaseaduslik riiki sisenemine ning selgitada vélja isikute
riikki sisenemise Oiguslikud alused. Sageli holmab see endas ka isiku identiteedi
kindlakstegemist. Taoliseid kinnipidamisi teostavad sageli riikide piirivalveiiksused ning
reaalne kinnipidamine toimub nd transiit tsoonides. Paljude valitsusvéliste organisatsioonide
peamiseks mureks on taoliste kinnipidamiste puhul asjaolu, et riiki sisenemisel isiku
kinnipidamise korral ei ole sageli selge isiku diguslik staatus, mistottu puuduvad piisavad

garantiid, mis tagaksid isikute diguste kaitse.?’

Varjupaigataotlejate esmane kinnipidamine on samuti paljudes liikmesriikides levinud
praktika. Taolistel juhtudel toimub isikute kinnipidamine nd esmastes vastuvotukeskustes,
mis sageli asuvad riigi territooriumil. Uldiselt on sellistel juhtudel kinnipidamise eesmérgiks
varjupaigataotluse pohjendatuse esmane hindamine.” Kuna rahvusvaheline varjupaigadigus
lubab riikidel ilmselgelt pdhjendamatute taotluste korral jitta varjupaigataotlus ldbivaatamata,
siis on selle hindamine varjupaigamenetluse alguses oluline protseduur. Isikute kinnipidamine

vOimaldab vilistada isiku kdorvalehoidmist sellele jérgnevatest menetlustest. Samas on

19 Guild, E. Report for the European Parliament: Directorate General Internal Policies of the Union: A Typology
of different centres in Europe. Centre for European Policy Studies, 2006, Ik 5-6.

2 Cornelisse, Ik 8-11.

2L Guild, Ik 5.
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varjupaigataotlejate kinnipidamise regulatsioon véga varieeruv ning sageli on vdimalik
varjupaigataotlejaid kinni pidada ka isiku identiteedi tuvastamiseks voi menetlustoimingute
labiviimiseks. Siiski on valdav suundumus, et varjupaigataotlejate kinnipidamine on vdimalik

tiksnes lithikeseks perioodiks.

Seadusliku aluseta riigis viibivate vélismaalaste kinnipidamine on sageli seotud
véljasaatmismenetlusega. Kuigi on riike, kus seadusliku aluseta riigis viibimine on piisav alus
isiku kinnipidamiseks, on valdav tendents, et seadusliku aluseta riigis viibivate isikute
kinnipidamine toimub viljasaatmise eesmargil. Siiski on sagedased ka regulatsioonid, mille
jargi on seadusliku aluseta riigis viibiva isiku kinnipidamine pdhjendatud ka isiku identiteedi
ning temaga seotud asjaolude tuvastamiseks. Uldiselt ei ole seadusliku aluseta riigis viibimise
fakt siiski Kkinnipidamise alusena levinud ning seda vodib siiski pidada vilismaalaste

véljasaatmismenetluses kinnipidamise 0saks.

Vilismaalaste kinnipidamine véljasaatmise eesmairgil, mis on ka kéesoleva t606 fookuses,
toimib, nagu juba varsemalt mainitud, vélismaalaste lahkumist tagava meetmena. Juhul, kui
varasemalt on isikut kohustatud riigist lahkuma, voimaldab enamike EL liikmesriikide
regulatsioon isikute administratiivset kinnipidamist. Antud kinnipidamise liigi kindel eesmérk
on vilismaalase viljasaatmine ning olemuselt tuleks kinnipidamine 10petada, kui
véljasaatmine on osutunud ebatdendoliseks voi vOimatuks. Sageli on véljasaatmise eesmérgil
isikute kinnipidamiseks kehtestatud maksimaalsed tdhtajad ning isikute kinnipidamise {ile

teostavad kohtuliku jirelevalvet administratiivkohtud.??

Vilismaalaste véljasaatmismenetluses kinnipidamisel on oluline mdista, et tegemist on
administratiivse meetmega, millest tulenevalt tuleb vilismaalaste kinnipidamisel kohandada
kinnipidamisasutusi ning kinnipidamisel vélismaalasele pakutavate teenuste hulka. Kindlasti
el saa vidlismaalaseid administratiivse meetmena kinni pidada koos kuriteos siitidi moistetud
isikutega. Uhest kiiljest aitaks see kaasa kuritegeliku kiitumismustri levikule, ning teisalt

mojuks see vilismaalasele karistusena, mis ei ole antud meetme eesmark.

Seejuures on oluline tdhelepanu podrata kinnipidamisasutuse ametnike suhtumisele ning

kinnipidamisasutuses kasutatavatele ohjeldusmeetmetele. Vilismaalaste kinnipidamise sage

22 Cornelisse, Ik 15-19.
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rakendamine ning sellest tulenevad suured Kinnipeetavate hulgad siivendavad
véljasaadetavate kui kriminaalide kuvandit. Seejuures nditeks kinnipidamiskeskuse tootajate
suhtumine viljasaadetavatesse kui kriminaalidesse (olenemata asjaolust, et tegelikkuses ei ole
isik tihegi kuriteo toime panemises siilidi mdistetud) ning kasutatavad ohjeldusmeetmed

voivad tekitada ka viljasaadetavas endas kurjategija kuvandi iseendast.?

Samuti on Euroopa Noukogu Piinamise ja Ebainimliku voi Alandava Kohtlemise voi
Karistamise Tokestamise Euroopa Kommitee (CPT) oma standardite kohaselt pidanud
vajalikuks, et vilismaalaste diguse alusel vélismaalastelt pikemaks ajaks vabaduse votmise
korral tuleks vastavad isikud paigutada selleks otstarbeks ettendhtud keskustesse. Seejuures
peab nendes keskustes olema neile isikutele vdimaldatud nende diguslikust staatusest tulenev

kord, tingimused ja teenused?*.

Lisaks eelnevale toonitab CPT, et isegi kui tavapérastes vanglates on kinnipidamistingimused
korralikud ning vastavad vélismaalaste staatusest tulenevatele nouetele, siis jatkuvalt ei tohiks
vélismaalaste Oiguse alusel isikuid administratiivkorras kinni pidada vanglates. Seda just
eelkdige poOhjusel, et vangla ei ole sobilik taoliste isikute vahi all pidamiseks, kes pole
kuriteos stilidimoistetud ega kahtlustatavad. Vilismaalaste administratiivkorras kinnipidamine
tavapérastes vanglates on moeldav iksnes juhul, kui see on vajalik tulenevalt isiku
végivaldsusest voi tervislikust seisundist. Seejuures tuleks isik vdhemalt eraldada nendest

isikutest, kes on siiiidimdistetud voi eeluurimisvangistuses.?®

Vilismaalaste véljasaatmismenetluses kinnipidamine selleks ettendhtud keskustes, on vajalik
ka personali mdistes. Kuna tegemist on tavapirastest kinnipeetavatest erineva spetsiifika ja
vajadustega isikute grupiga. Kui tavapdrastes kinnipidamisasutustes viibivad isikud
moodustavad enamasti ldbildike iihiskonnast ning esindatud on iihiskonnas enamlevinud
rahvusgrupid, siis vélismaalaste kinnipidamiskeskustesse voivad sattuda, ning enamasti
satuvadki, vanglate Kkinnipeetavate koosseisust oluliselt erinevad inimgrupid. Sellest

tulenevalt vajavad ka vilismaalaste kinnipidamiskeskustes to6tavad ametnikud erivéljadpet.

% Lucas, A. M. Huddled masses. — Punishment & Society. 2005/7 No 3, Ik 324-325.

24 CPT standards. European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or
Punishment, 2002, rev 2011, Ik 65.

% bid.
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CPT on toonitanud, et vélismaalaste kinnipidamiskeskuste ametnikel lasub t66 spetsiifikast
lahtuvalt isedranis keeruline iilesanne, kuna esiteks muudab t60 keeruliseks keelebarjdirist
tingitud suhtlemisraskused. Teiseks ei suuda paljud kinnipeetud leppida asjaoluga, et neilt on
voetud vabadus, kuigi nad pole toime pannud iihtegi kuritegu ning see omakorda tekitab
tdiendavaid pingeid. Kolmandaks on oht pingete tekkeks eri rahvustest voi etnilistest
gruppidest périnevate kinnipeetavate vahel.?® Kinnipidamiskeskusesse vdivad iihtemoodi
sattuda péritoluriigis etniliselt vaenujalal olevad rahvusriihmade esindajad kui ka erinevate

ekstremistlikult meelestatud gruppide esindajad.

Vilismaalaste administratiivkorras kinnipidamisel on kinnipidamistingimuste ja -koha korval
olulisemgi tagada isikute diguste kaitse. Seejuures tuleb sellele poorata eriliselt tédhelepanu,
kuna administratiivse kinnipidamise korral ei kohaldu tavapérased diguskaitsevahendid, mis

on rakendatud kriminaalkorras isikute kinnipidamisel.

Inimodiguste tilddeklaratsiooni artikkel 9 kohaselt ei tohi kedagi meelevaldselt vahistada, kinni
pidada voi pagendada. Sama pohimodte sisaldub ka inimdiguste ja pohivabaduste kaitse
konventsioonis, mille kohaselt ei voi kelleltki votta vabadust, vilja arvatud seaduses
ettendhtud juhtudel®’. Muu hulgas on inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsioonis
loetletud juhud, mille puhul on vdimalik seaduse alusel isikult vabadust votta. Loetelu
kohaselt on seaduse alusel isikult vdimalik vabadust vitta muuhulgas seaduslik vahistamine
vO1 kinnipidamine viltimaks isiku loata sissesoOitu ritki voi votmaks vajalikke meetmeid isiku

viljasaatmiseks voi vilj aandmiseks®®,

Seega on isikute kinnipidamine viljasaatmise eesmérgil riikide rahvusvaheliselt tunnustatud
oigus, kuid seejuures on oluline, et isikutele selgitatakse temale arusaadavas keeles
viivitamata tema kinnipidamise p&hjused® ning isikule oleks tagatud oigus taotleda

menetlust, millega otsustataks kiires korras tema kinnipidamise seaduslikkuse iile®.

% |bid, p 66.

%" Inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsioon. RT 112000, 11, 57, art51g 1.
% Ibid, art 5 1g 1 ().

? |bid, art 5 Ig 2.

% |bid, art 5 Ig 4.
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Eeltoodud pohimdtteid on toonitanud ka CPT, mis on véljendanud seisukohta, et iga
vélismaalaselt vabaduse votmise korral peaks olema vastav otsus, mis oleks tehtud isiku
kinnipidamisel voi sellele jargnevalt esimesel voimalusel. Kinnipeetud vélismaalastel peaks
olema juurdepéds diguskaitsevahenditele, mis vdoimaldavad isikule juurdepddsu menetlusele,
milles hinnatakse tema kinnipidamise seaduslikkust vdimalikult Kiirelt. CPT on toonitanud, et
vilismaalaste kinnipidamise seaduslikkuse hindamine peaks endas sisaldama vihemalt suulist
Istungit ning tasuta digusabi nendele, kellel puuduvad selleks endal piisavad vahendid. Isikute

jatkuv kinnipidamise vajadus peaks perioodiliselt 1dbima sdltumatu organi poolse kontrolli.*

Lisaks eelnevale on CPT asunud seisukohale, et kinnipidamise hetkel peaks vélismaalastele
olema tagatud samad Oigused nagu muudele kinnipeetud isikute kategooriatele. Nendeks
oigusteks on juurdepdds Oigusabile, juurdepdds meditsiinilisele abile ning digus teavitada

sugulast vdi kolmandat osapoolt isiku kinnipidamisest.32

Samuti peaks vilismaalastele olema kinnipidamise ajal tagatud kinnipidamise tingimused, mis
vastaksid nende oOiguslikule staatusele. See tdhendab, et kinnipidamiskeskustes tuleks
vastavaid isikuid voOimalikult vdhe piirata ning tagatud peaks olema juurdepiis
mitmekesistele tegevustele. Néiteks peaks vélismaalastele olema tagatud juurdepéds piisavale
kontaktile vélismaailmaga (seejuures Oigus sagedastele telefonikonedele ning kiilastustele)
ning nende litkumisvabadus kinnipidamiskeskuste territooriumil peaks olema vdimalikult

vihe piiratud.®

Seega vilismaalaste kinnipidamine véljasaatmismenetlustes on lubatud, kuid kinnipidamisel
ning kinnipidamise korraldamisel tuleb arvestada isikute eripdrase digusliku staatusega ning

luua kinnipidamistingimused, mis sellele vastavad.

[Mlustreerimaks administratiivse meetmena vélismaalaste kinnipidamise mahtusid v3ib néitena

tuua asjaolu, et 2007. aastal oli Euroopas 218 kinnipidamiskeskust, mis olid mdeldud

31 CPT standards. Ik 72.
%2 1pid, Ik 71.
% bid.
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vilismaalaste kinnipidamiseks ning arvestuslikult peetakse Euroopas igal aastal viljasaatmise

eesmirgil kinni suurusjirgus 100 000 vilismaalast.**
1.2.  Sunni rakendamine ja kinnipidamine alaealiste osas

Arvestades vilismaalaste administratiivkorras kinnipidamise erilist staatust, on haavatavate
gruppide kinnipidamine vélismaalaste oOiguse kohaselt eriti delikaatne teema. Kui
vélismaalaste kinnipidamine on riikide jaoks meede, mida riigid peaksid kasutama juhul, kui
muude vihem koormavate vahendite abil ei ole voimalik isiku lahkumiskohustuse tditmist
tagada, siis seda hoolikamalt tuleb kinnipidamist kaaluda nende isikute gruppide puhul, kes
tulenevalt selle grupi eripdrast on veelgi haavatavamad. Uheks selliseks isikute grupiks on

alaealised.

Kui alaealiste kinnipidamine iiletildiselt on pigem taunitav, siis administratiivkorras seda
enam. URO lapse diguste konventsiooni kohaselt peab lapse vahi alla vdtmine, kinnipidamine
vOi vangistamine olema kooskdlas seadustega ning konventsiooni osalisriigid peavad
kindlustama, et seda rakendataks ainult viimase abinduna ja voimalikult lﬁhiajaliselt%. Lisaks
eelnevale sitestab URO lapse diguste konventsioon, et igasugustes lapsi puudutavates
ettevotmistes riitklike vO1 erasotsiaalhoolekandeasutuste, kohtute, tdidesaatvate voOi
seadusandlike organite poolt tuleb esikohale seada lapse huvid®. Lapselt vabaduse vdtmine ei

saa enamikel juhtudel olla lapse parimates huvides.

Eelpool toodud pohimdtet on kinnitanud ka CPT, mis on andnud mdista, et seadusliku aluseta
riigis viibiva alaealise puhul peaksid riigid astuma kodikvdimalikke samme hoidumaks taolise
lapse kinnipidamisest. CPT hinnangul on alaealise vilismaalase kinnipidamine harva
pohjendatud, ning see ei saa tuleneda tiksnes faktist, et alaealine viibib riigis ilma seadusliku
aluseta. Juhul kui vélismaalasest alaealine kinni peetakse, peaks vabaduse vOtmine olema

voimalikult lithikeseks perioodiks ning riigid peaksid vOtma tarvitusele koikvoimalikke

% De Giorgi, A. Immigration control, post-Fordism, and less eligibility. - Punishment & Society. 2010/12 No 2,
Ik 155.

% URO lapse diguste konventsioon. RT 11 1996, 16, 56, art. 37 Ig 1 (b).

% Ibid, art. 3 1g 1.
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meetmeid, mis voimaldaksid alaealise vabastamist ning voimaldama nendele eakohase hoole

alla.®’

Lapse kinnipidamist tuleks rakendada viimase abinduna kuna kinnipidamine ning seeldbi
tema paigutamine isoleeritud ning piiratud tingimustele voib mojuda halvasti eelkdige lapse
normaalsele psiihholoogilisele arengule. Vabaduse vOtmise ndol on lapse jaoks tegemist
ddrmiselt stressirohke situatsiooniga ning niiteks Briisseli Libre Ulikool on 1999. aastal
asunud seisukohale, et lapse kinnipidamist administratiivsetel kaalutlustel vdib pidada lapse

psiihholoogiliseks viarkohtlemiseks.

Siinkohal on igasuguse sunni rakendamise korral oluline tdhele panna selle meetme mdju
lapsele. Isegi juhul, kui sundi rakendatakse otseselt perekonna tdisealiste liikmete osas, tuleb
seejuures arvestada selle moju perekonna alaealistele liikmetele. Taolistel juhtudel on lapsed
sageli tunnistajaks oma vanemate suhtes sunni rakendamisele. Viljasaatmismenetluse
labiviimine voib olla lapse jaoks kohutavaks kogemuseks, kuna sageli teostatakse seda vormis

ametnike poolt rakendades muu hulgas tiisealiste pereliikmete osas ka fiiiisilist sundi.*

Siinkohal on oluline méiratleda mida lapse mdiste all kisitletakse. URO lapse diguste
konventsiooni kohaselt on laps iga alla 18 aastane inimolend, kui lapse suhtes kohaldatava
seaduse pdhjal ei loeta teda varem taisealiseks®. Arvestades, et lapse moiste on seotud tema
vanusega ning iildjuhul on see médratletud 18 eluaasta piiriga, mis paljudes riikides margib ka
tdisealisuse piiri, siis vOib Oelda, et sisuliselt on lapsega konventsiooni mottes iga inimene,
kes ei ole tdisealine. Seega voib lapse moiste iihildada moistega alaealine. Erinevaid riiklike
praktikaid lapse maératlemisel on maailmas mitmeid ning sagedased on ka juhtumid, kus

siseriiklikus regulatsioonis tehakse vahet alaealisusel ja lapseealisusel.

Samas vo0ib alaealisuse tuvastamine osutuda riikide jaoks probleemiks. Juhul, kui alaealise
kodaniku puhul on riigil enamikel juhtudel olemas dokumentatsioon ning andmed isiku ea

osas ning sellest tulenevalt puuduvad ka raskused isiku ea Kkindlakstegemisel, siis

37 CPT standards. Ik 75.

% Fekete, L. Detained: foreign children in Europe. — Race & Class. 2007/49 No 1, Ik 101.

% O’Connel Davidson, J. Moving children? Child trafficking, child migration and child rights. — Critical Social
Policy. 2011/31 No 3, Ik 461.

“0 URO lapse diguste konventsioon. RT 11 1996, 16, 56, art. 1.
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vilismaalaste puhul on olukord sageli vastupidine. Sihtriiki saabuvatel vélismaalastel
puuduvad sageli dokumendid vdi on nendega kaasasolevad dokumendid voltsitud. Seega

puudub vilismaalaste puhul dokumentatsioon, mille alusel isiku iga kindlaks teha.

CPT standardite kohaselt tuleks vilismaalast kohelda alacalisena kui seadusliku aluseta
viibiva vélismaalase vanus ei ole teada ning on kahtlus, et vdlismaalase puhul voib tegemist
olla alaealisega.*" Samas voib sellisest kiitumismustrist tuleneda praktikas suurel hulgal
vadrkasutusi. Juhul kui on teada, et alaealiste osas sunni rakendamise regulatsioon on oluliselt
piiravam hakkavad seda aktiivselt dra kasutama isikud, kes tegelikkuses on tdisealised, kuid
kelle eesmirk on edasisest menetlusest korvalehoidmine voi tdiendavate privileegide

saavutamine.

Seega on alaealiste kinnipidamise puhul tegemist keeruka otsustusega, kus iihest kiiljest tuleb
kaaluda sunni rakendamise ja kinnipidamise mdju alaealise psiiiihikale ja tervisele, ning
teisalt voimalikest alaealisuse korral kohaldatava pehmema regulatsiooni véarkasutusest
tulenevat ohtu. Praktikas on siiski levinud, et juhul kui ei ole ilmne, et tegemist on
alaealisega, voimaldab kehtiv regulatsioon siiski vélismaalase kinnipidamist kuni ekspertiis

~ . 1 o~ . 4. ~- . 42
on tdoestanud vastupidist voi vastupidise voimalikkust™.

Seadusliku aluseta viibivad vilismaalasest alaealised vOib nende olukorrast I&htuvalt
pohimotteliselt jagada kaheks grupiks. Esiteks alaealised, kes viibivad riigis koos seadusliku
aluseta riigis viibiva vanemaga. Sageli voib taolistel juhtudel riigis viibida seadusliku aluseta
kogu perekond. Teiseks grupiks on alaealised, kes viibivad riigis ilma vanemateta voi
eestkostjata. Taoliste alaealiste diguste kaitse on eriti oluline, kuna neil puuduvad vanemad,
kes seisaks hea selle eest, et nende digused oleks tagatud. Erialases kirjanduses on taoliste
alaealiste terminiks kujunenud ,,saatjata alaealised. Saatjata alaealiste fenomen on muutunud

teravaks probleemiks juba enamikus arenenud riikides.

*1 CPT standards. Ik 75.
2 European Commission. Comparative Study on Practices in the Field of Return of Minors,

HOME/2009/RFXX/PR/1002, Ik 14.
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1.2.1. Alaealiste kinnipidamine koos tdiskasvanud saatjaga

Téiskasvanud saatjaga koos viibiva alaealise osas sunni rakendamine ning kinnipidamine
tundub esmapilgul oluliselt lihtsam {ilesanne, kui seda on saatjata alaealiste kinnipidamine.
Sageli voibki see nii olla. Riikide retoorika nimetatud isikutegrupi puhul toetub sageli
asjaolule, et alaealisega koos viibib tema vanem voi eestkostja, kes tihtlasi hoolitseb
tdiendavalt selle eest, et alaealise huvid oleksid kaitstud. Alaealise vanemate kinnipidamisel

eeldatakse sageli, et alaealise parimates huvides on viibida oma vanematega koos.*®

Arvestades, et URO lapse diguste konventsiooni kohaselt tuleb igasugustes lapsi puudutavates
ettevotmistes esikohale seada lapse huvid, ei ole selline eeldus tegelikkuses kooskdlas URO
lapse Oiguste konventsiooniga. Esmalt ei saa igal juhul eeldada, et lapse viibimine koos
perega on lapse parimates huvides ning lapse parimate huvide arvestamine ja voimaliku riive
kaalumine peaks toimuma igakordselt. Lisaks eelnevale tuleks URO lapse diguse
konventsiooni artikkel 3 Ig 1 kohaselt lapse huvid seada esikohale ka lapse vanemate saatuse
osas otsuse langetamise korral, kuna lapse vanemate sunniviisiline véljasaatmine riigist

mojutab iihel voi teisel moel last.

URO lapse diguste konventsiooni kohaselt tuleks iga laps, kellelt on vdetud vabadus, iildjuhul
lahutada tdiskasvanutest juhul, kui see pole lapse huvidega vastuolus*’. CPT on samuti
toonitanud, et véltimaks voimalikku véérkohtlemist tuleks kinnipidamiskeskuse eluruume
kohandada viisil, mis voimaldaksid arvestada lapse huvidega. Sealhulgas peab Kkinnipeetud
lapsed eraldama tdiskasvanutest, vdlja arvatud juhul kui see on lapse parimates huvides.
Siinkohal peaks CPT soovituste kohaselt peaks kasutusele votma voimalikud meetmed, et

viltida perekondade lahutamist.*

Seega peaks perekondade majutamisel kinnipidamiskeskuses jargima pohimotet, et perekondi
ei lahutata. Samas on nagu ka juba varasemalt mainitud olulisimal kohal siiski lapse huvid.
Seega ei tohi siiski automaatselt eeldada, et perekonnaga koos viibimine on lapse parimates

huvides. Naiteks juhul kui lapse osas on perekonna litkmete poolt varasemalt aset leidnud

* Ibid, Ik 12.
* URO lapse diguste konventsioon. RT 11 1996, 16, 56, art. 37 Ig 1 (c).
* CPT standards. Ik 76.
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vadrkohtlemise juhtumeid, siis ei saa pidada lapse huvides olevaks perekonna koikide
lilkmetega koos majutamist. Taolistel juhtudel tuleks lapsest eraldada lapse parimatele
huvidele ohuks olev perekonnaliige.

Iga lapse kinnipidamise puhul on oluline, et lapsele oleks voimalikult kiiresti ning regulaarselt
tagatud kontakt nii kinnipidamiskeskuse sotsiaaltdotaja kui ka psithholoogiga, mis voimaldab
kiiresti tuvastada muutusi lapse vajadustes voi seisundis. Lastele, kellelt on vdetud vabadus
tuleb tagada eakohased vabaaja veetmise vOimalused. Eriti oluline on, et lapsele oleks
voimaldatud  juurdepdds haridusele.*® Sellised meetmed vdimaldavad vihendada

kinnipidamisest tulenevaid negatiivseid mdjusid lapse tervisele ning arengule.

Haridusele juurdepddsu vdimaldamise kohustus sisaldub ka URO lapse diguste
konventsioonis,*’ kuid praktikas on vélismaalastest alacalistele viljasaadetavatele haridusele
juurdepddsu tagamine osutunud tavaparasest keerukamaks. Sageli saab hariduse
voimaldamisel takistuseks keelebarjdir, kuna lapse emakeeles sihtriigis tihtipeale tildharidust
ei voOimaldata. Sellest tulenevalt on {ildhariduse jatkamise eelduseks sihtriigi keele
omandamine ning sageli tdhendabki haridustee jitkamine pigem sihtriigi keele Oppimist.
Teiseks probleemiks on lapse senine haridustee. Nimelt ei vasta paljudel juhtudel lapse tegelik
haridustase lapse eale ning sellest tulenevalt on keeruline kohandada sihtriigi kooliprogrammi

viisil, mis vastaks vilismaalasest lapse tegelikele vajadustele.

Lihtuvalt eelnevast vOib Gelda, et kuigi perekondade osas sunni rakendamine ning
perekondade kinnipidamine véljasaatmise eesmérgil voib tunduda saatjata alaealistega
vorreldes lihtsam, siis peituvad ka perekondade kinnipidamises kitsaskohad, mida

ametkonnad peavad kinnipidamise rakendamisel arvestama.
1.2.2. Saatjata alaealiste kinnipidamine
Saatjata alaealiste fenomen on aasta aastal aina kasvav. Nimetatud valdkonnas on viga

keeruline 6elda tdpset numbrit kui palju saatjata alaealisi on arenenud riikidesse saabunud.

Esmalt juba seetdttu, et statistikat on voimalik koguda iiksnes nende juhtumite osas, mis on

“® Ibid.
*"URO lapse diguste konventsioon. RT I 1996, 16, 56, art. 28.
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avastatud ning seelébi ei kajastu sellises statistikas saatjata alaealised, kelle seadusliku aluseta
riigis viibimist ei ole tuvastatud. Lisaks on nditeks Euroopa Liidu liikmesriikidel kohustus
koguda ning edastada statistikat iiksnes saatjata alaealiste osas, kes on taotlenud varjupaika.
Kuid ka varjupaigataotlejate statistika annab vihjeid probleemi olulisusest. Naiteks 2009.
aastal taotles Euroopa Liidu liikmesriikides Eurostati andmetel varjupaika 12 245 saatjata
alaealist. Organisatsiooni Save the Children andmetel elab Euroopas suurusjargus 100 000

last, kes saabusid siia olles saatjata alaealised*®.

Save the Children on analiilisinud 218 saatjata alaealise juhtumit, eesmérgiga selgitada vilja
nende saabumise pohjused. Analiilisi tulemusena selgus, et sihtriiki saabumise levinumateks
ajenditeks olid piinamise kartus, sdjaliste konfliktide moju, inimkaubandus vOi vanemate
surm, vangistus voi kadumine. Uurimuse tulemused on risti vastupidised arvamusele, et
saatjata alaealised saabuvad Euroopasse rikkuse jarele. Siiski on paljud riigid positsioonil, et
saatjata alaealised on manipuleeritud oma tdiskasvanud vanemate poolt eesméargiga omandada
arenenud riikides viibimisalus.*® Siinkohal on digus ilmselt mdlemal poolel. On enam kui
tdendoline, et saatjata alaealiste hulgas on neid, kes tdesti vajavad kaitset, ning samuti on
levinud vilismaalaste slisteemi vddrkasutamine eesmargiga saada eelistatud staatust. Viimane
grupp inimesi vdhendab {iihtlasi nende vOimalusi kaitse saamiseks, kes seda tegelikkuses

vajavad.

Saatjata alaealiste teema olulisust on toonitatud ka Stockholmi programmis, mille kohaselt
moodustavad saatjata alaealised eriti kaitsetus olukorras oleva isikuterithma, mis vajab erilist
tdhelepanu ja sihipdraseid lahendusi. Eelnevat arvesse vottes on vajalik viélja todtada ja
kasutusele votta lihtne tegevuskava ja meetodid, mis muu hulgas kisitlevad ka praktilisi
meetmeid, millega lihtsustatakse suure arvu rahvusvahelist kaitset mitte vajavate saatjata
alaealiste tagasip0ordumist, tunnistades seejuures, et paljude saatjata alaealiste laste parimates
huvides oleks perekonnaga taasiihinemine ning arenemine nende endi sotsiaalses ja
kultuurilises keskkonnas.”® Seejuures on paratamatu, et méoningatel juhtudel on saatjata

alaealise tagasipoOordumise korraldamiseks vajalik saatjata alaealise praktiline kinnipidamine.

8 Fekete. Detained, Ik 96.
9 1bid, Ik 97.
%0 Stockholmi programm, Ik 31-32.
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Seda just olukordades, kus alaealine tulenevalt varasemast kogemustest vOi

perekonnaootustest lahtuvalt, ei soovi vabatahtlikult riigist lahkuda.

Kuigi saatjata alaealiste probleem on ajas kasvav ning arenenud riikidesse saabuvate saatjata
alaealiste hulgad on iiha suuremad, siis ei saa saatjata alaealiste kinnipidamisel teha
jareleandmisi laste kinnipidamise osas kehtestatud reeglitele. Saatjata alaealiste
kinnipidamisel véljasaatmismenetluses tuleb jargida koiki pdhimotteid, mida jargitakse koos
vanema voi eestkostjaga kinnipeetava alaealise puhul. Lisaks tavapdrastele nouetele kehtivad
saatjata alaealistele tulenevalt nende staatusest teatav eriregulatsioon. Levinud diguspraktika
kohaselt ei ole vdimalik alaealiste osas lédbi viia toiminguid ilma alaealise vanema voi
eestkostja juuresolekuta. Sellest tulenevalt on saatjata alaealise osas sunni rakendamise puhul
esimeseks tingimuseks eestkostja médramine, mis iilelildse voimaldaks edasiste toimingute

teostamist.

CPT standardite kohaselt on saatjata alaealiste kinnipidamise puhul oluliseks tingimuseks, et
alaealisele voimaldatakse kohene tasuta digusabi ning muu abi, mille jirele tuleneb vajadus
nende seisundist. Nimetatud abi peab endas hdlmama eestkostja voi seadusliku esindaja

v . 1
maaramist. 5

Saatjata alaealised tuleks iildjuhul paigutada eraldi tdiskasvanud kinnipeetavatest, nagu
varasemalt mainitud. Siinkohal tuleb samuti ldhtuda lapse parimatest huvidest. Saatjata
alaealise eraldamine tdiskasvanutest voib teatud juhtudel osutuda lapse huvide vastaseks. Seda
néiteks juhul, kui laps satub tdiskasvanutest eraldamise korral isolatsiooni — néiteks tulenevalt
keelebarjaidrist. Sellistel juhtudel tuleks kaaluda lapse paigutamist koos tdiskasvanutega, voi
siis lapse eraldamist teistest tdiskasvanutest viisil, et tal sdilib kontakt tema emakeeles

suhtlevate kaasmaalastega.

Lisaks eelnevale on saatjata alaealiste puhul oluline taastada kontakt lapse ja tema vanemate
vahel. Pérast paritoluriigist lahkumist soovivad lapsed sageli hoida kontakti oma peredega.
Seega tuleb kasutusele votta koikvoimalikud meetmed, mis voimaldaksid alaealise perekonna
leidmist. Perekonna leidmise eesmirgiks peaks olema taastada dialoog lapse ja tema

vanemate vahel, ning iihtlasi luua kontakt lapse eestkostja v3i seadusliku esindaja ja vanemate

51 CPT standards. Ik 76.
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vahel. Seejuures tuleb arvestada lapse huvisid. Lapse vanematega kontakti saavutamine
voimaldab vajadusel paremini organiseerida ka lapse naasmist péritoluriiki ning tema diguste

kaitse péritoluriiki naasmisel.”

Lapse vanematega kiire kontakti saavutamine on oluline ka saatjata alaealise vaimse tervise
sdilitamise jaoks. Sagedased on saatjata alaealiste puhul kinnipidamiskeskustes voi
vastuvotukeskustes toimunud enesetapud, kus end iiksikuna tundev ning psiihholoogiliselt
traumeeritud alacalised votavad endalt elu. Saatjata alaealised on sageli ka hirmul nende
tagasisaatmise osas ning ebapiisava eestkoste tottu. Sageli on drastiliste meetmete pohjuseks
ebapiisav  tdhelepanu  saatjata alaealise tervisele, eelkdige vaimsele tervisele,

kinnipidamiskeskustes.*®

Seega on ilmne, et ka saatjata alaealise puhul tuleb hoolikalt kaaluda kinnipidamise
vajalikkust, ning selle rakendamise korral kasutama kinnipidamist viimase abinduna
voimalikult lithikese perioodi jooksul. Seejuures tuleb arvesse votta ka saatjata alacalise erilist
haavatavat seisundit. Mdningatel juhtudel voib kone alla tulla ka kiisimus, kas saatjata
alaealiselt vabaduse vOtmine vdiks olla saatjata alaealise parimates huvides. Niiteks
olukorras, kus saatjata alaealine on riiki saabunud smuugeldamise teel voi inimkaubandusega
tegelevate kuritegelike organisatsioonide abil. Taolisel juhul voivad alaealised, kes on jaetud
vabadusse, sattuda kergesti uuesti nimetatud isikute moju alla ning seeldbi sattuda oluliselt
raskemasse olukorda. Seetdttu tuleb saatjata alaealiste vabadusse jddmisel rakendada

meetmeid, mis tagaksid, et alaealine e1 langeks inimkaubitsejate moju alla.

%2 Kanics, J. Senovilla Hernandez, D. Touzenis, K. Migrating alone: unaccompanied and separated children’s
migration to Europe, Paris: UNESCO Publishing, 2010, Ik 175.

> Fekete, L. Accelerated removals: the human cost of EU deportation policies. - Race & Class. 2011/5 No 2,

Ik 91.
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1. ALAEALISTE KINNIPIDAMISE REGULATSIOON EL OIGUSES JA
RAHVUSVAHELINE KOHTUPRAKTIKA

Eesti ndol on tegemist iseseisva ning suverdinse riigiga, millel on digus ise otsustada, millised
on reeglid riiki sisenemiseks, siin viibimiseks ja siit ldbirdindamiseks, nagu igal teiselgi
suverddnsel riigil. Vaatamata eelnevale on Eesti 2004. aastal Euroopa Liiduga {ihinemisel
delegeerinud osaliselt oma otsustusvabaduse ning -6iguse Euroopa Liidule, vastavalt selle
padevuse piires. Tédnasel pdeval on Euroopa Liidu ndol tegemist majandusliku ja poliitilise
ithendusega, mis ei ole enam ammugi iiksnes riikide majandusiihendus, millena see kunagi

loodi, vaid pigem on tdnasel Euroopa Liidul palju sarnasusi rahvusriikide foderatsiooniga.

Euroopa Liidu toimimise lepingu kohaselt kuulub Euroopa Liidu ja liikmesriikide jagatud
padevusse lisaks teistele valdkondadele vabadusel, turvalisusel ja Sigusel rajanev ala.
Euroopa Liidu toimimise lepingu kohaselt kuulub vabadusel, turvalisusel ja digusel rajaneva
ala alla muu hulgas tihtse varjupaiga, sisserdnde ja vilispiiril teostatava kontrolli valdkonnas
tihtse poliitika kujundamine. Seega Euroopa Liidu toimimise lepingu kohaselt on Euroopa
Liidu padevuses piirikontrolli puudumise tagamine sisepiiridel ning varjupaiga, sisserdnde ja
vilispiiril teostatava kontrolli valdkonnas liikmesriikide vahelisel solidaarsusel pohineva
ithise poliitika kujundamine, mis on oiglane kolmandate riikide kodanike suhtes™.
Seadusandliku tavamenetluse kéigus kuulub Euroopa Parlamendi ja ndukogu pédevusse
ebaseadusliku sisserdnde ja seadusliku aluseta riigis viibimise meetmete, Sealhulgas riigis
seadusliku aluseta viibivate isikute véljasaatmise ja repatrieerimise alaste meetmete

vastuvotmine™®

Léhtuvalt eelnevast on Eesti tdnasel pdeval seotud paljuski oma rénde ja piiripoliitika
kujundamisel Euroopa Liidu vastava poliitikaga. Seega on tdna Eestis kehtiv rdnde- ning
piirivalvepoliitika ning nende valdkondade regulatsioon, sh lahkumiskohustuse sundtditmise
regulatsioon, suuresti mojutatud Euroopa Liidu vastavast regulatsioonist selles sitestatud
ulatuses. Mistottu on Eesti siseriikliku regulatsiooni analiiiisimisel oluline mdista Euroopa

Liidu vastavat regulatsiooni ning kohtupraktikat.

> Euroopa Liidu toimimise leping, ELT C83, 30.03.2010, art. 4 1g 2 (j).
*bid, art. 67 Ig 2.
*® Ibid, art. 79 1g 2 (c).
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2.1.  Alaealiste kinnipidamise regulatsioon EL digusruumis

Euroopa Liidu ebaseadusliku sisserdnde alase Oiguse arengu oluliseks verstapostiks voib
pidada Tampere programmi, milles liikmesriigid votsid eesmérgiks voidelda ebaseadusliku
rindega ning selle probleemi juurtega®. Tampere programmile tuginedes oli esimeseks iildise
ebaseadusliku sisserénde alase strateegia kujundamise katseks Euroopa Komisjoni 15.11.2001
teatist COM (2001) 672 ebaseadusliku rdnde iihtse poliitika kohta. Teatises t0i Komisjon
vilja {htse ebaseadusliku ridnde alase poliitika olulised osad ning toonitas iihtse
tagasisaatmispoliitika olulisust {iildise strateegia osana. 2002. aastal koostas Euroopa
Komisjon iihtset tagasisaatmispoliitikat kisitleva dokumendi (COM (2002) 175).°® Nimetatud
dokumendis nd kisitleti esimest korda tagasisaatmise kontekstis ka alaealistega seonduvat
teemat. Uhises tagasipodrdumispoliitika dokumendis oli toonitatud, et laste digused viirivad
tagasipoordumise korraldamisel erilist tdihelepanu, ning kooskdlas URO lapse &iguste
konventsiooniga peaks lastega seonduvates tegevustes esikohale seadma lapse parimad

huvid.>®

Samal aastal viljastas Euroopa Komisjon jirgneva teatise (COM (2002) 175), mille
eesmirgiks oli luua iihtne raamistik tagasipoérdumise meetmete programmile®. Nimetatud
teatises oli esmakordselt lithidalt késitletud ka alaealiste kinnipidamisega seonduvat. Teatises
andis Euroopa Komisjon mdista, et tunnustab liikmesriikide vajadust seadusliku aluseta riigis
viibivate vilismaalaste kinnipidamist vdimaldavate meetmete jirgi, kuid toonitas
liikkmesriikide poolt rakendavate meetmete ja pohiliste inimdiguste tagamise vahelise
tasakaalu olulisust. Teatises Kirjeldab Euroopa Komisjon seadusliku aluseta riigis viibivate
vélismaalaste  kinnipidamiseks vajalikke — miinimumstandardeid, mille osaks on
isikutegruppide identifitseerimine, keda iildjuhul ei tohiks kinni pidada voi vajadusel peaks

nende kinnipidamine toimuma erilistes tingimustes. Uhe taolise isikute grupina on

5" Tampere European Council 15 and 16 October 1999, presidency conclusions, p 22-23.

%8 Baldaccini, A. The EU Directive on Return: Principles and Protests. - Refugee Survey Quarterly Vol 12, Nr 4,
2010, Ik 122-123.

> European Commission. Green paper on a community return policy on illegaal residents. COM (2002) 175, 10
Apr. 2002, Ik 10.

% Baldaccini, Ik 123.
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defineeritud saatjata alaealised ja alla 18 aastased isikud ehk Eesti digusruumis alacalised

iildiselt.®*

2001. aasta novembris vottis Euroopa Liidu ndukogu vastu tagasipdordumise meetmete
programmi, milles kirjeldatakse liihiajalisi ja pikaajalisi meetmeid, mille hulgas oli Kirjeldatud
ka ihiste standardite loomine. 2004. aastal voeti vastu Haagi programm, millega seati
jargmiseks viieks aastaks prioriteedid. Haagi programmis toonitati jarjekordselt vajadust
efektiivse tagasisaatmise siisteemi jarele, mis pohineks iihtsetel miinimumstandarditel, mis
tagavad isikute humaanse ja efektiivse tagasisaatmise.®> Kuna mdlema dokumendi niol oli
tegemist poliitiliste suunistega, siis seati dokumentides iihenduse ecesmérke sisserdnde
valdkonnas ning valdkondlikke detaile pigem ei késitletud. Seega ei puudutatud neis
dokumentides ka alaealiste kinnipidamisega seonduvaid teemasid muus osas, kui iiksnes
taaskinnitades, et alaealiste véljasaatmisel on oluline jirgida rahvusvahelist digust ning

juhinduda lapse parimatest huvidest.

Eelpool kirjeldatud arengud viisid iihe viimase aja olulisema ebaseaduslikult riigis viibivate
kolmandate riikide kodanikega seonduva Eurooa Liidu Gigusakti loomiseni. Tegemist on
Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiviga 2008/115/EU, 16. detsember 2008, iihiste nduete
ja korra kohta liikmesriikides ebaseaduslikult viibivate kolmandate riikide kodanike
tagasisaatmisel (Naasmisdirektiiv). Alaealiste, sh saatjata alaealiste kolmandate riikide
kodanike kinnipidamisega seonduvaid teemasid on kasitletud ka mitmetes muude
valdkondade (varjupaiga temaatika, inimkaubanduse temaatika) viimase aja Euroopa Liidu
oigusaktides, kuid arvestades, et kidesolev t66 keskendub pigem alaecaliste kinnipidamisele
viljasaatmismenetluses, on ka kiesolevas peatiikis enim tdhelepanu pdoratud just eelmainitud
direktiivile ning teiste valdkondade samalaadseid akte on analiiiisitud kinnipidamise

ildpShimdtteid puudutavas osas.

%1 European Commission, Communication to the Council and the European Parliament on a Community Return
Policy on Illegal Residents, COM (2002) 564, 14 Oct. 2002, 1k.19-20.
%2 Baldaccini, Ik 123.
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2.1.1. Naasmisdirektiiv (2008/115/EU)

Naasmisdirektiivi nédol oli tegemist Euroopa Liidu esimese tosise algatusega reguleerimaks
seadusliku aluseta riigis viibivate kolmandate riikide kodanike tagasisaatmise valdkonda.
Kuigi direktiivi loomise hetkel olid ootused direktiivile kdrged, siis direktiivi teksti

menetlemise ajal kdrbiti oluliselt esmases eelndus sétestatud pohimdtteid.

Lébirdakimiste algusest alates oli ilmne, et erinevatel osapooltel on direktiivi sisust erinev
nagemus. Kui litkkmesriigid eeldasid, et direktiivi ndol saab olema tegemist regulatsiooniga,
mis sédtestab meetmed, mille abil oleks liikmesriikidel voimalik senisest efektiivsemalt
teostada tagasisaatmismenetlust, siis Euroopa Parlamendi prioriteedid seisnesid pigem
tagasisaatmismenetluse subjektide kéekdigu osas ning eeldasid, et direktiivist saab
regulatsioon, mis kehtestaks meetmed ja  Oiguskaitsevahendid, mis tagaksid

tagasisaatmismenetluse subjektide diguste kaitse.®®

Euroopa Komisjoni poolt loodud direktiivi ettepanek ei rahuldanud kumbagi osapoolt.
Liitkmesriigid tihel poolt pidasid naasmisdirektiivi pigem illegaale kaitsvaks ning niitasid
vélja erilist rahulolematust tekstis sisalduvatele viidete osas erinevatele inimdigusi
késitlevatele dokumentidele. Euroopa Parlament pidas direktiivi tekstis sisalduvaid
Oiguskaitsevahendeid ebapiisavaks ning andis moista, et naasmisdirektiiviga antakse
inimdiguste osas pigem jirele, vOrreldes varasemaga. Lébirddkimiste tulemusena eemaldati
naasmisdirektiivi tekstiosas enamus viiteid inimdigustele ning iildised viited lisati direktiivi
preambulasse. Naasmisdirektiivi teksti osasse jéi siiski kolm olulist viidet, milleks on viited
non-refoulement pdhimottele, perekondade iihtsuse pohimottele ning alaealiste parimate
huvide pdhimattele.®* Seega on kaks kolmest naasmisdirektiivi tekstiosas sisalduvast viitest

otseselt seotud alaealiste diguste tagamisega viljasaatmismenetluses.

2.1.1.1. Viljasaatmise ja sunni rakendamise iildpohimotted
Naasmisdirektiiv 1dhtub oma olemuses vabatahtliku tagasipddrdumise eelistamise printsiibist,
millest tulenevalt on liikmesriikidele pandud kohustus iildjuhul seadusliku aluseta riigis

viibivale kolmanda riigi kodanikule vdimaldada esmalt tihtaeg vahemikus 7-30 pédeva

83 Baldaccini, Ik 125.
% 1bid, Ik 125-126.
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vabatahtlikuks lahkumiseks.®® Nimetatud tihtaega on vdimalik vajadusel pikendada.®® Juhul
kui isiku osas esineb pdgenemise kahtlus, isik on esitanud elamisloa saamise menetluses
valeandmeid, elamisloataotlus on ilmselgelt pShjendamatu voi Kui isik on ohuks avalikule
korrale voi riigi julgeolekule, siis on naasmisdirektiivi art 7 1g 4 kohaselt voimalik isikule
vOoimaldada vabatahtliku lahkumise tdhtaega alla 7 pédeva voi jétta {ildse vabatahtliku

lahkumise periood vdimaldamata.

Juhul, kui seadusliku aluseta riigis viibivale vélismaalasele ei ole vabatahtliku lahkumise
tahtaega voimaldatud voi kui isik ei ole médratud tdhtaja jooksul riigist lahkunud, peavad
litkmesriigid naasmisdirektiivi art 8 Ig 1 alusel kasutama tShusaid meetmeid tagasisaatmise

taideviimiseks. Taoliseks meetmeks on lahkumiskohustuse sunniviisiline tditmine.

Juhul, kui muid sunnimeetmeid ei ole voimalik rakendada voi kui need on ammendunud,
voivad liikmesriigid seadusliku aluseta riigis viibiva vilismaalase, kelle suhtes kohaldatakse
tagasisaatmismenetlus, naasmisdirektiivi art 15 Ig 1 alusel kinni pidada eelkdige olukordades,
kus esineb pdgenemise kahtlus voi kui isik hoiab korvale tagasisaatmismenetlusest voi
véljasaatmisest ning takistab neid. Pikaajalise kinnipidamise korral peab Kinnipidamise
Oiguspérasuse ldbivaatamine toimuma naasmisdirektiivi art 15 g 3 kohaselt kohtu jarelevalve
all.

Kuna vilismaalaste kinnipidamine on muutunud Euroopas iiheks oluliseks tooriistaks
ebaseadusliku ridnde vastases voitluses, siis on 15plik direktiivi tekst kinnipidamise osas
killaltki leebe. Kuigi direktiivi tekstis on 6eldud, et kinnipidamine peaks toimuma iildjuhul
direktiivi artikli 15 1g 1 punktides a ja b sdtestatud asjaolude ilmnemisel, siis tegelikkuses
jatab taoline soOnastus siiski kiillaltki laia ménguruumi ja tdlgendamisvabaduse
litkmesriikidele. Lisaks on naasmisdirektiiv suhteliselt leebe ka kohtuliku kontrolli osas, ning
lubab esmase kinnipidamise otsuse langetada pohimotteliselt ka haldusorganil ilma kohtu
vastavasisulise kontrollita.” Vaatamata direktiivi viljasaatmissitete iildisele iseloomule vdib

kirjeldatud pohimdtteid pidada siiski iihtsete tagasisaatmisstandardite kohaselt oluliseks, ning

% Euroopa Parlamendi ja Noukogu 16.12.2008 direktiiv 2008/115/EU. ELT 348/98, 24.12.2008, art. 7 Ig 1.
% Ibid, art. 7 1g 2.
®7 Baldaccini, Ik 130.
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mitmed liikmesriigid on sunnitud varasemaid rohkem koormavaid meetmeid muutma ning

senisest enam kaaluma kinnipidamise vajalikkust.

2.1.1.2. Sunni rakendamise pohimotted alaealiste viljasaatmisel

Naasmisdirektiivi reguleerimisalasse mahtuvate menetluste ldbiviimisel on litkmesriikidel
esmalt kohustus jirgida URO lapse diguste konventsioonis sitestatut ning eelkdige seada
esikohale lapse parimad huvid. Samuti on naasmisdirektiivi kohaste menetluste labiviimisel
oluline, et liitkmesriigid jargiksid Euroopa inimdiguste ja pGhivabaduste kaitse konventsiooni
kohaselt perekonnaelu puutumatuse pdhimodtet. Nimetatud pdohimodtted on lisatud

naasmisdirektiivi preambulasse.®®

Kui arvestada, et nii URO lapse diguste konventsioon kui ka Euroopa inimdiguste ja
pohivabaduste kaitse konventsioon on deklaratiivsed aktid, mis reguleerivad iildpohimotteid,
siis naasmisdirektiivi, kui spetsialiseeritud regulatsiooni puhul ootaks alaealiste Kkaitsel ja
nende Oiguste tagamisel tdpsemaid norme ldhtuvalt konkreetse reguleerimisala spetsiifikast.
Vaatamata sellele on paljud naasmisdirektiivis sisalduvad alaealistega seonduvad normid liialt
tildised.

Naasmisdirektiivi art 5 kordab sisuliselt iile preambulas esitatud pohimdtteid, et direktiivi
rakendamisel on litkmesriigid kohustatud votma arvesse lapse paremaid huve, perekonnaelu,
asjaomase kolmanda riigi kodaniku tervislikku seisundit ning jargivad mittetagasisaatmise
pohimotet. Arvestades, et nimetatud norm kordab {ile sisuliselt preambulas kehtestatu, siis
konkreetne séte alacaliste diguse kaitsele sisuliselt midagi tdiendavat ei lisa, kui ainult asjaolu,
et tegemist on tekstipOhiosa sittega, mitte preambula sdttega, mis tdhendab, et konkreetne

norm tuleb iile inkorporeerida ka siseriikliku regulatsiooni osaks.

Muu osas ei nde naasmisdirektiiv ette muid erisusi viljasaatmise eesmirgil sunni
rakendamisel alaealiste osas. Kiill aga on naasmisdirektiivi tekstis ettendhtud erisused saatjata
alaealiste osas sunni rakendamise kohta. Kuna naasmisdirektiiv teeb selgelt vahet otsusel,
millega voOimaldatakse riigis viibivale isikule periood vabatahtlikuks lahkumiseks ning
otsusel, mille alusel toimub sunniviisiline véljasaatmine, kohaldatakse saatjata alaealiste

puhul erisusi modlema menetluse raames. Esmalt on tagasisaatmisotsuse puhul

% Naasmisdirektiiv, preambula § 22.
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naasmisdirektiivi art 10 Ig 1 kohaselt liikmesriikidel kohustus tagada saatjata alaealistele
asjakohane abi organite poolt, kes ei ole vastutavad isiku riigist lahkumise menetluse
labiviimise eest. Sisuliselt tdhendab see, et konkreetses sittes nimetatud abi ei saa osutada see
organ, kes on alaealisele koostanud tagasisaatmisotsuse. Kuigi nimetatud kohustus ei ole
sonastatud viisil, mis vilistaks muud tolgendused, voib antud sitte puhul eeldada, et tegemist
on alaealisele piisava esinduse tagamise ndudega. Arvestades, et paljudes ldédnelikes
tihiskondades on alaealisus seotud ka isiku teovdimega, on nimetatud ndue igal juhul

asjakohane.

Lisaks tagasisaatmismenetlusele on saatjata alaealiste puhul loodud menetluslik erisus ka
saatjata alaealiste véljasaatmise puhul. Naasmisdirektiivi artikkel 10 lg 2 kohaselt on
litkkmesriikidel kohustus enne saatjata alaealise viljasaatmise tdideviimist veenduda, et
alaecaline saadetakse pdaritoluriiki perekonna, eestkostja vOi vastuvdtuasutuse hoole alla.
Nimetatud sdte paneb liikmesriikidele koormise alaealise véljasaatmisel tagada ka
piritoluriigis alaealise diguste piisav kaitse. Arvestades URO lapse diguste konventsiooni
pohimdtteid, voib asuda seisukohale, et tegemist on mdistliku ndudega. Arvestades asjaolu, et
péritoluriikide ndol on sageli tegemist kolmandate ritkidega, mille hoolekandesiisteemid on
vahearenenud, voib alaealise tagasisaatmine panna alaealise ebaturvalisse olukorda, kus isiku
Oiguste kaitse péritoluriigis ei ole tegelikkuses tagatud. Alaealise saatmine olukorda, kus
péritoluriigis ei ole tagatud mdistlik hool, ei saa pidada alaealise parimates huvides oleva
kiitumisega URO lapse diguste konventsiooni mdttes. Seega ei oleks taoline kiitumine ka

URO lapse digustekonventsiooniga kooskdlas.

Analiiiisides sunni rakendamise pohimdtteid sunni rakendamisel tagasipdordumismenetlustes
vOib oOelda, et naasmisdirektiivis litkmesriikidele liigselt koormavaid voi ebamdistlike
kohustusi sétestatud ei ole. Pigem on tegemist juba niigi iildtunnustatud pohimotetega ning
saatjata alaealiste puhul loodud erisused ei loo oma olemuselt tdiendavat kaitsekohustust juba

niigi kehtivatele printsiipidele lisaks.

2.1.1.3. Alaealiste kinnipidamise pohimaotted

Alaealiste kinnipidamisel on vdrreldes varasemalt analiiiisituga oluliselt spetsiifilisemad
nduded. Naasmisdirektiivi art 17 Ig 1 kohaselt voib saatjata alaealisi ning perekondi kinni
pidada iiksnes viimase abinduna ning nii lithikeseks perioodiks kui vdimalik. Oma olemuselt

on tegemist samalaadse pohimdttega, mis on kirjeldatud ka kédesoleva t66 raames varem
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refereeritud CPT standardites. Samas jdtab nimetatud séte piisavalt tdlgendusruumi ning
sisuliselt kohaldub alaealiste kinnipidamisel sama kinnipidamise voimalik maksimumkestvus
(18 kuud), mis tdisealiste viljasaadetavate puhul. Kinnipidamise tegeliku kestvuse ning selle
vajaduse iile otsustus on jatkuvalt liikmesriikide vastavatel organitel ning kohtuliku kontrolli
organitel. Kuna ka tdiskasvanud véljasaadetavate kinnipidamine on oma sisult lubatud {iksnes
viljasaatmise teostamiseks vajalikuks perioodiks, siis on nimetatud sitte lisandvéértus
peamiselt asjaolus, et alaealiste kinnipidamist peab kasutama iiksnes viimase abinduna.
Sisuliselt paneb see litkmesriikidele kohustuse esmalt tdendada, et muud abindud on

ammendunud voi nende kasutamine ei vii soovitud eesmargini.

Naasmisdirektiivi art 17 Ig 2 kohaselt on liikmesriikidel kohustus perekondade kinnipidamisel
tagada perekondade eraldatus muudest kinnipeetavatest, mis voimaldaks tagada perekonnale
piisava privaatsuse. Art 17 Ig 3 kohaselt on liikmesriikidel kohustus alaealiste kinnipidamisel
tagada neile piisavad vaba aja veetmise voimalused ja vahendid, sealhulgas eakohastele
mingudele ja harrastustele. Lisaks eelnevale paneb sama sdte liikmesriikidele kohustuse
sOltuvalt alaealiste kinnipidamiskeskuses viibimise kestusele tagada juurdepdds haridusele.
Viimane ei ole kiill vorreldes CPT standarditega uus ndue, kuid vastavalt juba kéesoleva t60 I
peatiikis kirjeldatule v3ib see reaalsuses osutuda voimatuks voi ddrmisel keerukaks. Samas on
jéetud litkmesriikidele tdlgendusruum kinnipidamise kestuse osas, mille korral tuleks isikule

igal juhul vGimaldada juurdepéés haridusele.

Saatjata alaealiste kinnipidamise puhul on naasmisdirektiivi art 17 Ig 4 toodud erisus, mille
kohaselt peaks saatjata alaealised vdimaluse korral majutama institutsioonides, kus on nende
ealiste isikute vajadusi arvestav personal ja vajadused. Tegemist on sittega, mille sisu vdib
oluliselt muutuda kinnipidamise subjekti vanusest ldhtuvalt. Néiteks 17 aastase viljasaadetava
kinnipidamisel voib ilmselt pidada piisava hoolega kohaks ka tavapirast vélismaalaste
kinnipidamiskeskust juhul, kui selles on véimalik erinevaid isikute gruppe iiksteisest eraldada.
Samas 12 aastase vélismaalase vajadused on oluliselt erinevad ning seetdttu vajavad
tavapédrases kinnipidamiskeskuses pakutavatest tingimustes oluliselt erinevaid tingimusi.
Seega on nimetatud sétte rakendamisel oluline isiku east ldhtuvad vajadused ning voib 6elda,
et ka tihetaolised keskused saatjata alaealistele ei pruugi nimetatud tingimusi tagada. Sellest
tulenevalt voib tekkida vajadus alaealiste vanuselise grupeerimise jirele — nditeks

lapseealisuse ja alaealisuse eristamist.
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Lisaks eelnevale on naasmisdirektiivi art 17 Ig 5 kohaselt liikmesriikidel kohustus
véljasaadetavate alaealiste kinnipidamisel arvestada lapse parimate huvidega. Tegemist on
sisuliselt deklaratiivse séttega, mis taaskord kordab direktiivi preambulas ja artiklis 5

sdtestatud. Tdiendavat lisandvairtust alaealiste digustele nimetatud site ei anna.

Arvestades eeltoodut voib Gelda, et alacaliste véljasaatmisega ja kinnipidamisega seotud
regulatsioon on kiill osa naasmisdirektiiviga kehtestatud miinimumnduete kogumist, kuid
tegemist ei ole pdhjaliku regulatsiooniga, mis reguleeriks 10plikult alacaliste viljasaatmisega
ja kinnipidamisega seonduvad tegevused. Paljud alaealistega seotud nduded on direktiivis
tildsonalised ning direktiivi tekstis ei ole tdpsustatud konkreetseid tegevusi, mis tagaksid
kirjeldatud pohimdtete realiseerumise praktikas. Seega on alaealiste diguste tagamise

pohikoormus jdetud siiski litkmesriikide siseriikliku regulatsiooni kiisimuseks.

2.1.2. Varjupaiga ja inimkaubanduse valdkonna regulatsioon

Lisaks naasmisdirektiivile sisaldavad endas mitmeid alaealiste diguste kaitse mehhanisme nii
kogu Euroopa Liidu varjupaiga valdkonna regulatsioon kui ka hiljutine Euroopa Parlamendi
ja nodukogu direktiiv 2011/36/EL, milles késitletakse inimkaubanduse tokestamist ja
sellevastast voitlust ning inimkaubanduse ohvrite kaitset ja millega asendatakse ndukogu
raamotsus (inimkaubanduse direktiiv). Tegemist on valdkondadega, mille puhul ei ole otseselt
tegemist viljasaatmismenetlust reguleerivate aktidega, kuid mdlemad valdkonnad on otseses
puutumuses véljasaatmise valdkonnaga. Alaealised, kes on viljasaatmismenetluse subjektid,
voivad olenevalt liikmesriigis kehtivat regulatsioonist enne varjupaigamenetluse alustamist
vOi pérast selle Idppemist olla iihtlasi ka viljasaatmismenetluse subjektideks. Sama lugu on ka
inimkaubanduse direktiiviga. Inimkaubanduse direktiivi reguleerimisalasse kuuluvad
juhtumid voivad paljudes liikmesriikides olla otseses kokkupuutes viljasaatmismenetlusega.
Seetottu on alaealiste diguste kaitse analiilisimisel oluline teada ka nimetatud valdkondade
olulisemaid alaealiste diguste kaitse pohimotteid. Seda just tagasipdordumise voi voimaliku

véljasaatmise kontekstis.
2.1.2.1. Varjupaiga valdkonna regulatsioon

Varjupaigamenetluses sitestatakse alacalistega seonduvad erisused peamiselt kahes direktiivis

— ndukogu direktiivis 2005/85/EU, liikmesriikides pagulasseisundi omistamise ja dravdtmise
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menetluse miinimumnduete kohta ja ndukogu direktiivis 2003/9/EU, millega sitestatakse

varjupaigataotlejate vastuvotu miinimumnouded.

Direktiivis 2005/85/EU sitestatakse saatjata alaealise termin ning erinevad menetluslikud
nduded, mis tulenevad isiku east vOi staatusest. Alaealistega seonduvad olulisimad erisused
on sitestatud direktiivi artiklis 17. Direktiivi 2005/85/EU peamised alaealistega seotud
erisused on saatjata alaealistega seonduvad. Sarnaselt naasmisdirektiiviga, on ka direktiivi
2005/85/EU art 17 Ig 1 pandud liikmesriikidele kohustus tagada saatjata alaealisele menetluse
libiviimise ajaks esindaja. Erinevalt naasmisdirektiivist on direktiivis 2005/85/EU nimetatud

kohustus sitestatud selgepiiriliselt.

Direktiivi 2005/85/EU art 17 lg 3 kohaselt on liikmesriikidel digus saatjata alaealisele
esindajat mitte médérata, kui Saatjata alaealine on 16 aastane v3i vanem, vélja arvatud juhul,
kui ta pole vdimeline oma taotlusega seotud toiminguid ilma esindajata teostama. Seeldbi on
direktiiviga sisuliselt loodud erisus no lapseealisuse ja alaealisuse vahel ning on loodud
eeldus, et 16 aastane ja vanem on tildjuhul vdimeline varjupaigamenetluses osalema, ka ilma
esindajata. Juhul kui varjupaigamenetluses on siseriiklikus oiguses taoline vdimalus
ettendhtud, oleks paljuski ebamdistlik isikule ka hilisemas tagasisaatmismenetluses esindaja

madramine, mistottu tuleks nimetatud eeldusega arvestada ka tagasipodrdumismenetluses.

Uhe tiiendava olulise pShimdttena vdib direktiivist 2005/85/EU vilja tuua liikmesriikide
Oiguse Vvarjupaigamenetluse raames saatjata alaealise vanuse kindlakstegemise arstliku
ldbivaatuse teel (art 17 1g 5). Vanuse méidramise temaatikat ei ole naasmisdirektiivis
kisitletud, mistdttu vdib just direktiivist 2005/85/EU tuletada vanuse arstliku méiiramise
toimingute pohialused, milleks muu hulgas on ka alaealise digus vanuse médramise

ekspertiisist keeldumiseks.

Kui direktiiv 2005/85/EU kirjeldas enamjaolt varjupaigamenetluse menetluslikke pdhimdtteid
ja  ndudeid, siis direktiiv  2003/9/EU reguleerib tipsemalt varjupaigataotlejate
vastuvotutingimusi. Alaealistega seonduvad eritingimused on direktiivis 2003/9/EU sitestatud
artiklites 18 ja 19. Direktiivi 2003/9/EU art 18 Ig 1 kohaselt on liikmesriikidel kohustus
jargida alaealistega seonduvalt eelkdige lapse parimaid huve ning sama artikli Ig 2 kohaselt on

liikmesriikidel kohustus tagada teatud juhtudel alaealistele juurdepdds raviteenustele.
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Nimetatud nduded on suhteliselt iildised ning naasmisdirektiivis sétestatuga olulisi erisusi ei

oma.

Direktiivis 2003/9/EU on samuti tipsustatud saatjata alaealise esindamise regulatsioon nagu
direktiivis 2005/85/EU. Lisaks eelnevale tipsustatakse mitmeid saatjata alaealistele
pakutavaid teenuseid ning nende majutamisele kehtestatud tingimusi. Direktiivi 2003/9/EU
art 19 lg 2 kohaselt on liikmesriikidel kohustus paigutada alaealised elama tdisealiste
sugulaste juurde, kasuperekonda, eritingimustega arvestatavasse majutuskeskusesse voi
muudesse alaealistele sobivatesse majutuskohtadesse. Arvestades naasmisdirektiivis
sitestatuga on tegemist oluliselt tipsema regulatsiooniga. Kuigi direktiivis 2003/9/EU on
sdtestatud, et nimetatud tingimused alaealise majutamisel kehtivad kuni hetkeni kui isik on
kohustatud riigist lahkuma, siis ei saa Oeclda, et alacalise iimbermajutamine
tagasipddrdumismenetluse raames oleks kooskdlas URO lapse diguste konventsiooniga ning
lapse parimates huvides. Seetdttu tuleks nimetatud tingimustega arvestada ka

tagasipoordumismenetluse raames.

Ka direktiivis 2003/9/EU on sitestatud erisus, mille kohaselt on liikmesriikidel digus
majutada vanemad kui 16 aastased saatjata alaealised tdiskasvanud varjupaigataotlejatele
moeldud majutuskeskustesse (art 19 lg 2). Seega voib Oelda, et lapseealisuse ja alaealisuse
erisused on Euroopa Liidu varjupaigadiguses ldbivad ning ebamdistlik oleks nimetatud

pohimdtetest loobumine ka voimaliku hilisema tagasipddrdumismenetluse raames.

Oluline pdhimdte, mida naasmisdirektiivis otseselt ei sisaldu on kirjeldatud direktiivi
2003/9/EU art 19 lg 4, mille kohaselt on liikmesriikidel kohustus tagada, et saatjata
alaealistega tootavad isikud on saanud vGi saavad asjakohast koolitust selliste alaealiste
vajaduste kohta. Tegemist on meetmega, mis parendab alaealistega tOGtava personali

viljadpet ja oskusi, ning seeldbi parendab otseselt alaealiste diguste kaitset.

Lisaks eelnevale on liikmesriikidele direktiiviga 2003/9/EU art 19 Ig 3 pandud kohustus
alaealiste parimaid huve kaitstes leida voimalikult kiiresti alaealise vanemad. Kéesoleva t66
peatiikis I on kirjeldatud perekonna leidmise ja lapse ning perekonna vahelise dialoogi
taastamise olulisust antud valdkonnas, mistottu peaks liikmesriigid tegema endast koik
voimaliku perekonna leidmiseks ning dialoogi taastamine peaks sisalduma ka

tagasipoordumismenetluse  alases  regulatsioonis. Tdna ei ole Euroopa Liidu
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tagasipoordumisalases regulatsioonis taolist pohimdtet, mistottu voivad ebasoodsamasse
positsiooni sattuda saatjata alaealised, kes satuvad tagasisaatmismenetluse subjektideks ilma

varjupaigamenetlust ldbimata.

2.1.2.2. Inimkaubanduse direktiiv

Inimkaubanduse direktiiv on tagasisaatmismenetluse raames oluline, kuna inimkaubanduse
direktiiviga sitestatakse miinimumnduded inimkaubanduse vastaseks vditluseks ning
inimkaubanduse ohvrite kaitsel. Rahvusvahelise organiseeritud kuritegevuse vastu voitlemise
URO konventsiooni tdiendav naiste ja lastega kaubitsemise ning muu inimkaubanduse
drahoidmise ja selle kuriteo eest karistamise protokolli (Palermo protokolli) artikkel 3 punkt a
kohaselt eeldab inimkaubanduse mdiste isiku ekspluateerimiseks tema virbamist, vedamist,
iileandmist, majutamist voi vastuvotmist protokollis kirjeldatud viisil (jou kasutamise, sellega
dhvardamise, mojuvdoimu voi pettuse abil). Sama artikli punkt ¢ kohaselt on alaealiste puhul
inimkaubandusega tegemist igal juhul, kui toimub isiku ekspluateerimiseks tema varbamine,
vedamine, lileandmine, majutamine vdi vastuvotmine olenemata, et see oleks toimepandud
punktis a kirjeldatud viisil. Seega on saatjata alaealise ebaseadusliku riiki sisenemisele
kaasaaitamise nédol viga sageli tegemist inimkaubandusega, mistdttu on vastav regulatsioon

tihedalt seotud tagasipoordumise valdkonnaga.

Tihedale seosele tagasipodrdumise valdkonnaga viitab ka inimkaubanduse direktiivi
preambula § 23, mille kohaselt tuleks erilist tdhelepanu pddrata inimkaubanduse ohvriks
langenud saatjata alaealistele, ning sellest tulenevalt on vajalik votta kasutusele vajalikud
meetmed tema huvide kaitseks ja seeldbi hooldaja voi esindaja médramiseks. Sama séte iitleb,
et iga inimkaubanduse ohvriks langenud saatjata alaealise osas tuleks leida voimalikult kiire
ja piisiv lahendus, mis ldhtub lapse huvidest. Piisivaks lahenduseks voib inimkaubanduse
direktiivi preambula § 23 kohaselt olla muu hulgas tagasipéordumine péritoluriiki. See
omakorda nditab, et tagasipoordumismenetlus voib olla oluline osa inimkaubanduse ohvriks

langenud alaealiste osas.

Inimkaubanduse lapsohvritega seotud erimeetmed on inimkaubanduse direktiivis kirjeldatud
artiklites 13 kuni 17. Kéesoleva t66 raames ei vaadelda kriminaalmenetluse erimeetmeid, vaid
tiksnes meetmeid, mis on seotud {ldiste Oiguste kaitsega ning péritoluriiki
tagasipoordumisega. Inimkaubanduse direktiivi art 13 lg 2 kohaselt, kui on alust arvata, et

isiku puhul on tegemist alaealisega, kuid isiku vanus ei ole teada, kisitatakse isikut lapsena ja
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tagatakse vastavad kaitsemeetmed. Seega tdpsustatakse inimkaubanduse direktiiviga veelgi
alaealisuse kahtluse korral kditumist. Kui varjupaigadiguses on sdtestatud, et kahtluse korral
vOib isiku vanuse médramiseks teostada arstlik ekspertiis, siis inimkaubanduse regulatsioonis
on olulisel kohal, et kahtluse korral tuleks isikule esmalt tagada alaealistele ettendhtud

kaitsemeetmed vahemalt kuni kahtluse dralangemiseni.

Inimkaubanduse direktiivi art 14 Ig 2 paneb liikmesriikidele kohustuse alaealisele seadusliku
esindaja mddramise juhul, kui alaealise osas vanemliku vastutuse kandjad ei saa tagada
alaealise huvide Kaitset. Tegemist on pShimottega, mis ei sisaldu varasemalt kirjeldatud
varjupaiga ega tagasipoordumise regulatsioonis, kuna eeldab seadusliku esindaja madramist
ka juhtudel, kui alaealine viibib riigis koos vanematega. Arvestades, et paljudel juhtudel voib
vanemal tulenevalt oma seisundist olla raske alaealiste huvisid kaitsta, on tegemist alaealiste

oiguste kaitsel moistliku regulatsiooniga.

Saatjata alaealiste osas on liikmesriikidel art 16 Ig 3 kohaselt kohustus votta kasutusele
vajalikud meetmed tagamaks vajaduse korral alaealisele hooldaja ning sama artikli Ig 2
kohaselt kohustus votta kasutusele vajalikud meetmed, leidmaks piisiv lahendus, mille aluseks
on lapse huvide hindamine. Tegemist on iildise pohimottega, mis sarnasel kujul sisaldub nii

varjupaiga regulatsioonis, kui ka naasmisdirektiivis.

Kokkuvotvalt voib  oOelda, et kuigi Euroopa Liidu tasandil on saatjata alaealiste
vélismaalastega seonduvalt vastu voetud mitmete eri valdkondade regulatsioone, siis kdik
regulatsioonid tuginevad suuresti URO lapse diguste konventsioonile ning sellest tuleneva
lapse parimate huvide arvestamise kohustusele liikmesriikide menetlustes. Samas on eri
valdkondade regulatsioonides peale menetluse ldbiviimise pdhialuste tdpsustatud alaealiste
huvisid ning alaealiste diguste kaitset ning selleks kasutusele vOetud meetmeid sisustatud
erineva tdpsusastmega, mistottu voivad erinevates menetlustes kisitletavad alaealised saada
erineva kohtlemise osaks. Naiteks voib erinev kohtlemine osaks saada alaealisest
inimkaubanduse ohvrile, kes on viljasaatmise subjekt ning alaealisele, kelle osas ei ole
inimkaubanduse koosseisu tuvastatud. Paljuski oleneb reaalne Oiguste kaitse siiski
lilkmesriikide siseriiklikest regulatsioonidest, kuid arvestades asjaolu, et eeltoodud
valdkonnad vdivad olla tihedas omavahelises seoses, oleks alaealiste Oiguste tagamisel

efektiivsem, kui vastava valdkondade regulatsioonid kirjeldaksid alaealiste diguseid tihistel
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alustel, vdhemalt tildiste meetmete osas. Téna voib erinevate valdkondade tihisosaks pidada

nduet tagada saatjata alaealistele piisav esindus seadusliku esindaja kaudu.

2.2.  Alaealiste kinnipidamise alane rahvusvaheline kohtupraktika

Arvestades asjaolu, et alaealistega seonduv Euroopa Liidu regulatsioon on paljuski
deklaratiivne ning iildine, on regulatsioonis sétestatud alaealiste diguste kaitsega seonduvate
meetmete tegelikuks sisustamiseks sama olulise vadrtusega rahvusvaheline kohtpraktika, kus
mitmetes lahendites on alaealiste osas sunni rakendamise ja kinnipidamisega seotud meetmeid

ja tingimusi tdpsemalt sisustatud ning kirjeldatud.

2.2.1. Saatjata alaealiste kinnipidamine

Saatjata alaealiste kinnipidamist viljasaatmismenetluses on Euroopa Inimdiguste Kohus
kisitlenud mitmes viimaste aastate kohtuasjas. Uheks saatjata alaealiste kinnipidamise
oluliseks erinevuseks on sageli isiku staatuse tuvastamine. Sageli reisivad vélismaalased
gruppides, mistdttu vOib olla keeruline tuvastada, kas isiku puhul on tegemist saatjata
alacalisega vOi vOib grupi monda liiget tegelikkuses pidada isiku seaduslikuks esindajaks.
Sageli on ka isikute titlused selles osas lahknevad, ning kasutatakse ajas muutuvalt varianti,

mis konkreetses olukorras on kasulikum.

Kohtuasja Rahimi vs. Greece asjaoludest nahtuvalt oli Eivas Rahimi Afganistani
Islamivabariigi kodanik, kes saabus Kreekasse ilma seadusliku aluseta. Kinnipidamise hetkel
oli isik 15 aastane. Isik peeti kinni samas kinnipidamisasutuses, milles peeti Kinni
taiskasvanud vilismaalasi. Kreeka selgituste kohaselt peeti isik kinni spetsiaalselt alaealistele
kohandatud ruumis. Isiku viljasaatmisega seonduva dokumentatsiooni kohaselt oli isiku
saatjaks tema tdisealine ldhedane sugulane. Kohus asus seisukohale, et riiklikud
institutsioonid olid asunud isiku saatja olemasolu kohta ennatlikule seisukohale ning ei
votnud  kasutusele koiki vdimalikke meetmeid, mis oleksid tuvastanud tegelikud
perekondlikud sidemed kahe Afganistani Islamivabariigi kodaniku vahel. Seda enam, et

védidetav saatja ei tditnud oma kohustusi alaealise eestkostjana viisil, mis tagaks alaealise
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oOiguste kaitse. Sellest tulenevalt andis kohus mdista, et kui isikute perekondlikud sidemed ei

ole tdendatud, tuleks alaealist kohelda saatjata alaealisena.®®

Olukorras, kus riik peab kinni saatjata alaealise, on riigil kohustus tagada alacaliste Giguste
kaitse ning olema veendunud, et saatjata alaealise kinnipidamine on tingimata vajalik isiku

viljasaatmise 16pule viimiseks.

Euroopa Inimdiguste Kohus on oelnud, et kuigi vélismaalaste ning riigis viibivate isikute
kontroll on iiks riikide pohitilesandeid ei voi kelleltki Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste
kaitse konventsiooni art 5 kohaselt votta pohjendamatult vabadust ning ka véilismaalastega
seotud menetlustes peab isikult vabaduse vdtmine toimuma kooskdlas siseriiklike aktide ning
rahvusvahelise Oigusega. Vaatamata asjaolule, et Euroopa inimdiguste ja pdhivabaduste
konventsioon annab diguse viljasaatmise 10puleviimiseks isikult vabadus vdtta, ei tdhenda see
automaatselt, et isikult vabaduse vdtmine oleks igal sellisel juhul digustatud.”” Euroopa
Inimdiguste Kohtu kohtupraktika kohaselt tuleb isikult vabaduse votmise Oigustatuse
hindamisel arvestada kinnipidamise pohjuseid vastavuses kinnipidamistingimustega, mis
tahendab, et kui isikult vOetakse vabadus tema vaimsest tervisest tulenevalt, siis peaks selline
kinnipidamine aset leidma vastavates kinnipidamiskohtades.”* Alaealiste kinnipidamisel peab
arvestama alaealiste haavatavast olukorrast tulenevate nduetega kinnipidamistingimustele,
millest tulenevalt on Euroopa Inimdiguste Kohus asunud seisukohale, et kui saatjata alaealist
peetakse kinni tdiskasvanutele moeldud kinnipidamisasutuses ning neid ei kohandata piisaval
madral alaealistele vastavaks, Siis on tegemist meelevaldse kinnipidamisega Euroopa

inimdiguste ja pShivabaduste konventsiooni art 5 1g 1 jargi.”

Léhtuvalt eelnevast vdib Oelda, et saatjata alacalise kinnipidamisel on oluline pddrata
tdhelepanu isiku haavatavale seisundile ning kaaluda kinnipidamise vajalikkust eesmérgi
saavutamisele. Kinnipidamise aluse formaalsel esinemisel peavad ametkonnad hindama muu

hulgas vajalike kinnipidamistingimuste tagamise vdimalikkust ning olukorras, kus isiku

* EIKo0 05.04.2011, 8687/08, Rahimi vs. Greece.

" El1Ko 12.10.2006, 13178/03, Mubilanzila Mayeka and Kaniki Mitunga vs. Belgium. p 95-102.
" EIK0 30.07.1998, 25357/94, Aerts vs. Belgium. p 46.

2 EIKo 12.10.2006, 13178/03, Mubilanzila Mayeka and Kaniki Mitunga vs. Belgium. p 103-105.
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haavatavale olukorrale vastavaid tingimusi ei ole isikule voimalik tagada, ei ole ka isikult

vabaduse votmine kooskolas Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsiooniga.

2.2.2. Perekondade kinnipidamine ja sekkumine perekonnaellu

Euroopa Inimdiguste Kohtu praktika on ndidanud, et perekondade kinnipidamisel ei saa riigid
lahtuda tiksnes perckonna tdisealiste liikkmete vajadustest, vaid eelkdige peab arvestama

alaealiste huve ning kaaluma kinnipidamise vajalikkust eesmirgi saavutamiseks.

Vastavalt juba eelmises punktis viidatud kohtupraktikale on Euroopa Inimdiguste Kohus ka
perekondade kinnipidamisel sarnasel seisukohal, nagu saatjata alaealiste kinnipidamise korral.
See tdhendab, et kuigi kinnipidamiseks voib olla alus Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste
kaitse konventsiooni kohaselt, on igakordselt vajalik hinnata isikult vabaduse votmise

proportsionaalsusega.

Niiteks on Euroopa Inimdiguste Kohus asunud seisukohale, et vaatamata asjaolule, et
alaealised on kinnipeetud koos vanematega tuleb kinnipidamise otsustamisel siiski ldhtuda
alaealiste konkreetsetest huvidest ning ametivoimud peavad veenduma, et konkreetse juhtumi
puhul ei ole vdimalik rakendada kinnipidamisest vihem koormavaid alternatiive, mis tagaksid
sama tulemuse saavutamise. Olukorras, kus Kinnipidamise alternatiivide kasutamine on
voimalik ning perekonna puhul puudub pdgenemise voi menetlusest korvalehoidmise oht, on
perekonna kinnipidamine koos alaealiste lastega vastuolus Euroopa inimdiguste ja
pohivabaduste kaitse konventsiooniga.73 Seejuures voib oluliselt médédravaks asjaoluks lugeda
isikute varasemat kéitumist ja sellest 1dhtuvat ohtu ning kinnipidamise kestvust. Konkreetse
juhtumi puhul pidas kohus alaealiste 2 nadalast kinnipidamist konventsiooniga vastuolus

olevaks tulenevalt asjaolust, et isikud ei olnud varasemalt menetlustest korvale hoidnud.

Sarnaselt saatjata alaealiste kinnipidamisega, on perekondade kinnipidamise &igustatuse
hindamisel oluline arvestada kinnipidamistingimusi. Juhul, kui kinnipidamistingimused ei

vasta alaealiste spetsiifilistele vajadustele, on vaatamata asjaolule, et alaealised on

"® EIKo0 19.01.2012, 39472/07, Popov vs. France.
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kinnipeetud koos vanemaga, jitkuvalt tegemist meelevaldse isikuvabaduse vdotmisega

Euroopa inimdiguste ja phivabaduste kaitse konventsiooni art 5 Ig 1 mdttes.™

Vilismaalaste suhtes sunnirakendamise puhul on samuti oluline hinnata sunnivahendi moju
vélismaalase perekonnaelule. Niiteks on Euroopa Inimdiguste Kohus olukorras, kus riiki
transiidina ldbinud alacaline laps saadetakse tagasi péritoluriiki, selle asemel, et laps viia
kokku oma emaga kolmandas riigis, otsustanud, et tegemist on ebaproportsionaalse riivega
isikute perekonnaelu puutumatusesse Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste kaitse

konventiooni art 8 mdttes.”

Ebaproportsionaalse riivega isikute pereelu puutumatusele voib olla tegemist ka seaduslikult
riigis viibivate alaealiste vanema riiki sisenemise tokestamine sissesdidukeelu kohaldamisega,
isegi olukorras, kus sissesdidukeeld on tulenenud isiku enda tahtlikust kditumisest. Euroopa
Inimdiguste Kohus on sarnases kohtuasjas asunud seisukohale, et selliste sunnimeetmete
rakendamisel peab riik leidma vajaliku tasakaalu avalike huvide ja lapse digustele teostatava

riive osas ning eelkdige ldhtuma lapse parimatest huvidest.”

Lahtuvalt eelnevast voib oOelda, et vaatamata asjaolule, et alaealiste kinnipidamisel koos
perekondadega on olemas isik, kes on kohustatud kaitsma alaealise huve ning rakendama
tema suhtes vajalikku hoolt, on ka perekondade kinnipidamisel oluline ldhtuda eelkdige
alaealise huvidest ning kinnipidamise mojust alaealise fiiiisilisele ja vaimsele tervisele.

Kinnipidamise aeg ja koht peavad olema proportsionaalsed saavutatava eesméargiga.
2.2.3. Alaealiste kinnipidamistingimused

Enamus alaealiste kinnipidamisega seotud Euroopa Inimdiguste kohtuasju kasitlevad vihemal
vOi suuremal mééral kinnipidamistingimusi ning paljudel juhtudel on alaealiste kinnipidamine
loetud alaealiste digusi rikkuvaks just kinnipidamistingimustest, mitte kinnipidamisest kui

faktist endast tulenevalt.

" EIKo 19.01.2010, 41442/07, Muskhadzhiyeva and others v. Belgium.
® EIKo 12.10.2006, 13178/03, Mubilanzila Mayeka and Kaniki Mitunga vs. Belgium,. p 90-91.
® EIK0 28.06.2011, 55597/09, Nunez vs. Norway. p 84.
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Kohtuasjas Mubilanzila Mayeka and Kaniki Mitunga vs. Belgium asjaoludest lahtuvalt pidas
Belgia kinni 5 aastase lapse, kes oli oma Belgias seaduslikult resideeruva onu abil suundumas
Kanadasse, kus elas lapse ema. Kinnipidamiskohana kasutati sama keskust, milles peeti kinni
ka tdiskasvanud vilismaalasi, ning Kinnipidamine kestis 2 kuud. Kohus asus seisukohale, et
viie aastane laps on selgelt sdltuv oma vanematest, ning nendest eraldatuna on sellises
vanuses laps téielikult desorienteeritud. Seega ei saa taolises vanuses lapse puhul piisavaks
abiks, mis rahuldab lapse vajadusi, pidada iiksnes digusabi, igapdevaseid telefonikonesid oma
ema ja onuga ning personali parimaid pingutusi lapse heaolu tdstmiseks. Arvestades lapse
vanust kinnipidamise hetkel ning tema soltuvust vanematest on ilmselge, et tegemist on
adrmiselt haavatavasse gruppi kuuluva isikuga. Sellest tulenevalt oli Belgial kohustus votta
kasutusele vajalikud meetmed tagamaks isikule piisav hool ja kaitse Euroopa inimdiguste- ja

pohivabaduste kaitse konventsiooni art 3 kohaselt.”’

Eelnevas kohtuasjas otsustas Euroopa Inimdiguste Kohus, et Belgia poolt pakutud teenused
olid kaugel piisavast, mis rahuldaks kdnealuses vanuses lapse minimaalseid vajadusi, millest
tulenevalt ei ole kahtlust, et taolistes oludes kinnipidamine tekitab arvestataval maéral stressi
ja pstihholoogilisi pingeid. Kohtu hinnangul oli taolistes tingimustes alaealise kinnipidamise
ndol ilmse ebainimliku kohtlemisega, millest ldhtuvalt otsustas kohus, et alaecalise
kinnipidamine tdiskasvanutele mdeldud kinnipidamisasutuses oli Euroopa inimdiguste ja

pohivabaduste kaitse konventsiooni art 3 rikkumine.

Saatjata alaealiste kinnipidamisel on oluline, et kinnipidamisasutuse tingimused vastaksid
saatjata alaealiste eriti haavatavast olukorrast 1dhtuvatele vajadustele, ning seejuures ei ole
oluline ka kinnipidamise lithiajaline kestvus. Néiteks on Euroopa Inimdiguste Kohus asunud
kohtuasjas Rahimi vs Greece seisukohale, et kuigi Kreeka ametivdimud selgitasid, et kaebajat
peeti kinni tdiskasvanutele moeldud keskuses alaealistele kohandatud ruumis, siis arvestades
isiku {itlusi kinnipidamistingimuste kohta ning erinevate rahvusvaheliste organisatsioonide
hinnangut, oli kaebaja kinnipidamise ndol tegemist ebainimliku kohtlemisega olenemata
asjaolust, et kinnipidamine kestis pelgalt 2 pdeva. Kohus andis mdista, et tulenevalt
objektiivsetest asjaoludest ei ole kohtul endal voimalik kinnipidamise tingimusi iseseisvalt

hinnata, mistSttu arvestatakse seejuures ka kolmandate osapoolte hinnanguid. Konkreetse

" EIKo 12.10.2006, 13178/03, Mubilanzila Mayeka and Kaniki Mitunga vs. Belgium,. p 50-56.
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kinnipidamiskeskuse osas on nditeks CPT esindaja kirjeldanud kinnipidamiskeskuse tingimusi

kui terviseohtu nii kinnipeetavatele kui ka keskuse tootajatele.”

Lisaks saatjata alaealiste kinnipidamisel kohalduvatele reeglitele tuleb kinnipidamiskeskuse
tingimustega ning voOimalustega arvestada ka perekondade kinnipidamisel. Euroopa
Inimdiguste Kohus on joudnud otsusele, et ka juhul, kui alaealiseid peetakse véljasaatmise
eesmargil kinni koos vanemaga, tuleb kinnipidamisel arvestada laste huvidega ning nende
olukorrast tulenevate vajadustega. Asjaolu, et alaealised viibivad koos vanemaga, ei vabasta
riiki kohustusest kaitsta alaealiste diguseid ning nende kinnipidamist kinnistes keskustes, mis
el vasta alaealiste kinnipidamiseks vajalikele nouetele. Seda voib pidada ebainimlikuks
kohtlemiseks seda enam, et konkreetsel juhul oli kinnipidamine pikaajaline. Konkreetses
kohtuasjas joudis kohus jareldusele, et laste vanema kinnipidamise puhul ei olnud tegemist

ebainimliku kohtlemisega, kuna lapsevanem ei olnud eraldatud oma lastest.”

Seisukohta, et juhul kui vanemad peetakse kinni koos alaealiste lastega ei ole iildjuhul
vanemate puhul tegemist ebainimliku kohtlemisega Euroopa inimdiguste ja pdhivabaduste
kaitse konventsiooni art 3 mdttes, on Euroopa Inimdiguste Kohus kinnitanud ka hilisemates
lahendites. Sealjuures on kohus jatkuvalt andnud mdista, et olenemata asjaolust, et vanemate
kinnipidamise puhul ei ole tegemist ebainimliku kohtlemisega, voib see esineda perekonna
alaealiste liilkmete osas, kuna ndutavad minimaalsed tingimused on laste ja tdiskasvanute osas

erinevad.®

Viimasena viidatud lahendis heitis kohus Prantsusmaale ette asjaolu, et kuigi keskust oli laste
vajaduste jaoks piisavalt kohendatud ning perekond oli muudest kinnipeetavatest eraldatud,
siis ei olnud keskuse tingimused siiski piisavad laste pikaajaliseks Kkinnipidamiseks,

arvestades keskuse sisustust ning vabaajaveetmise vahendeid.®*

Seega voib Oelda, et kinnipidamistingimuste osas on Euroopa Inimdiguste kohus olnud

resoluutne ning asunud seisukohale, et tdiskasvanute kinnipidamiseks moeldud keskustes

"8 EIK0 05.04.2011, 8687/08, Rahimi vs. Greece.

" EIKo0 19.01.2010, 41442/07, Muskhadzhiyeva and others v. Belgium..
8 E1Ko0 19.01.2012, 39472/07, Popov vs. France.

& |bid.
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alaealiste kinnipidamine on enamikel juhtudel ebainimliku kohtlemisega Euroopa inimdiguste
ja pohivabaduste kaitse konventsiooni art 3 mdttes. Samas vdivad kinnipidamistingimused
olla ebainimlikud ka juhul, kui alaealiseid peetakse kinni selleks spetsiaalselt kohendatud
kinnipidamisasutuses voOi selle osas, kui sealsed tingimused ning juurdepidds eakohasele

tegevusele ei ole piisav.
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I11.  ALAEALISTE KINNIPIDAMISE REGULATSIOON JA PRAKTIKA EESTIS

Kolmandate riikide kodanike lahkumiskohustust reguleerib  Eesti  diguskorras
viljasdidukohustuse ja sissesOidukeelu seadus. To6 valmimise ajal on regulatsioon olnud
pidevas muutumises, mistdttu arvestatakse kehtiva regulatsiooni analiilisimisel ka ohvriabi
seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadusest tulenevate
muudatustega lahkumiskohustuse regulatsioonis, kuna see omab suurimat kaalu alaealistega

seonduvale regulatsioonile.

3.1.  Alaealiste kinnipidamise regulatsioon Eesti

Arvestades asjaolu, et alaealiste vilismaalaste kinnipidamisel ei ole varasematel aastatel olnud
Eestis vdga suurt kogemust, ei ole ka seadusandja nimetatud kiisimusele varasemalt suurt

rohku pannud, voi ei ole pidanud vajalikuks nimetatud valdkonda detailsemalt reguleerida.

Viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduse (VSS) redaktsioonis RT 1, 29.06.2012, 48 on
alacaliste teemat késitletud suhteliselt pdgusalt, arvestades seadusest sdtestatud iildistest
meetmetest tulenevat riivet isiku digustele ning alaealiste kui isikugrupi erilist haavatavastust.
VSS-is on alaealistega seonduvad peamised sisulised erisused iildkorras seotud eelkdige
alaealistele lahkumisettekirjutuse koostamise ning vanuse madramisega. Lisaks eelnevale, on
tdpsustatud alaealiste véljasaatmise regulatsiooni. Muus osas v0ib alaealiseid puudutavaid

satteid pidada pigem deklaratiivseteks.

Kéesoleva t60 II peatiikis kasitletud inimkaubanduse direktiivi sétete Eesti siseriiklikusse
oigusesse transponeerimiseks vottis Riigikogu 28.03.2013 vastu ohvriabi seaduse ja sellega
seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse, millega muuhulgas tdpsustati oluliselt saatjata
alaealiste esinduse regulatsiooni ning tdiendati alaealiste viljasaatmisega seonduvat
regulatsiooni. Ohvriabi seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus joustus
28.04.2013. Seetdttu arvestatakse kidesoleva t60 raames alaealiste véljasaatmise ja
kinnipidamisega seonduvat regulatsiooni analiilisides nimetatud seadusest tulenevate
muudatustega regulatsioonis ning VSS-i viidete puhul viidatakse {ildjuhul redaktsioonile, mis
joustus 28.04.2013.
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Arvestades varasemalt késitletud teoreetilist kirjandust ning {ildist menetlusahelat, on
véljasaatmismenetluses alaealiste kinnipidamisel oluline koht lisaks otsesele kinnipidamise
regulatsioonile ka alaealisuse tuvastamise, alaealiste esinduse regulatsioon ning
véljasaatmismenetluse regulatsioon alaealiste 0sas. Jargneva analiilisi raames keskendutaksegi

peamiselt neile kolmele aspektile.
3.1.1. Alaealine véljasaatmismenetluses

VSS § 12 lg 1 kohaselt on saatjata alacalise vélismaalase ndol tegemist alla 18-aastase
vilismaalasega, kes saabub vdi on saabunud Eestisse ilma vanema, eestkostja vdi muu
vastutava téisealise isikuta, voi kes jdéb Eestis viibides ilma vanemast, eestkostjast voi muust
vastutavast tédisealisest isikust. Kuna alaealise mdiste osas ei ole kehtivas regulatsioonis
taiendavaid termineid defineeritud, tuleb alaealise mdiste sisustamisel ldhtuda
haldusmenetluse seaduse® § 12 lg 1 sitestatust, ning sellest tulenevalt juhinduda
tsiviilseadustiku iildosa seaduse § 8 Ig 2 mottest. Sellest tulenevalt loetakse
viljasaatmismenetluses alaealiseks alla 18 aastast isikut. Téiendavaid erisusi kehtivas

regulatsioonis loodud ei ole.

Vottes arvesse alaealiste vanusest tuleneva erineva arengutaseme ning sellest ldhtuvast
kaitsevajadusest vOiks kone alla tulla kehtiva regulatsiooni tdiendamine ning tdiendava
alaealisuse kategooria loomine. Niiteks lapseealisuse ja alacalisuse eristamine. Tegemist ei
ole Eesti mottes unikaalse lahendusega, arvestades kehtivat regulatsiooni alaealiste siitivoime

osas.

Ka Euroopa riikide hulgas ei oleks tdiendavate vanuseliste gruppide moodustamine midagi
eriparast. Arvestades, et paljudes arengumaades on laste arengutase erinev ning levinumates
sisserdnde pdritoluriikides peetakse niiteks 16 aastast isikut piisavalt kiipseks, et iseseisvalt
otsuseid langetada. Niiteks on Austrias kehtiv regulatsioon, mille kohaselt lapsi alates 16.
eluaastast omavad véljasaatmismenetluses teovdimet. Praktikas tihendab see, et iile 16
aastaste laste eest ei saa tagasipodrdumisprotseduurides esindada last tema seaduslik esindaja,

nagu vanem vdi eestkostja.®® Sarnaseid lahendusi on ka teistes Euroopa riikides, niteks

8 Haldusmenetluse seadus. - RT 1 2001, 58, 354: RT 1, 23.02.2011, 8.

8 European Commission. Comparative Study, Ik 38.
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Tsehhis ja Saksamaal, kus samuti tehakse tagasipdordumismenetlustes erisusi isikute
teovoime osas.® Lisaks iildisele teovdime madratlemisele, tehakse erinevates riikides

85
|

vanuselisi erisusi isiku esinduse/eestkoste korraldamisel™ ning kinnipidamistingimuste ja

osutatavate teenuste osas®.

PPA esindaja migratsioonijdrelevalve biiroo juhi Toomas Kuuse hinnangul oleks vanuselise
erisuse loomine siseriiklikus regulatsioonis mdistlik, ning voimaldaks rakendada korgemad
miinimumnouded nooremate isikute kinnipidamise osas. Erisuse loomine oleks mdistlik
eelkoige ldhtuvalt alaealiste tegelikust arengutasemest.87 Siiski voib tdiendava alaealisuse
kategooria, voi nditeks lapseealisuse eristamine alaealisusest viljasaatmismenetluses tuua
endaga kaasa kiisimuse vordsest kohtlemisest ning erisuse rakendamise pdhjendatuse. URO
Lapse Oiguste konventsioonis taolisi erisusi toodud ei ole, mistdttu on kiisitav, kas {ihele

alaealiste grupile madalamate miinimumnduete kehtestamine on p(N)hjenda‘[ud.88

Vaatamata asjaolule, et lapseealisuse ja alaealisuse eristamine voib endaga kaasa tuua
minimaalsete tagatiste erinevuse erinevas eas alaealiste puhul, oleks lapsealisuse eristamine
vajalik eelkdige nooremate alaealiste kinnipidamisel, rangemate minimaalsete nduete

kehtestamist. Nimetatud erisust voib pidada no positiivseks diskrimineerimiseks.

Vaatamata selgepiirilisele ning iihesele teovdime regulatsioonile, on vélismaalaste puhul
alaealisuse tuvastamine praktikas sageli tavapirasest keerulisem. Vilismaalaste puhul on
sagedased juhtumid, kus sihtriiki jouavad dokumenteerimata isikud. Sellest tulenevalt on
sageli raskendatud isikute identifitseerimine ning {htlasi vanuse tuvastamine. Vilistamaks
siisteemi védrkasutusi on VSS § 12' Ig 1 kohaselt PPA-l ning Kaitsepolitseiametil
pohjendatud kahtluse korral ning isiku vdi tema esindaja ndusolekul Oigus viia ldbi

meditsiinilised uuringud, vilismaalase vanuse kindlaksmadramiseks.

Juhul, kui isik nimetatud uuringutest keeldub v5ib PPA vi Kaitsepolitseiamet VSS § 12 Ig 2

kohaselt lugeda isiku tdisealiseks ka siis, kui tema alaealisus ei ole ilmselge. Iseenesest on

% Ibid, Ik 38-48.

% Ibid, Ik 57.

% Ibid, Ik 71-72.

¥ Intervjuu T. Kuuse’ega, 25.04.2013. — Autori valduses.
% Intervjuu H. Saar’ega, 17.04.2013. — Autori valduses.
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nimetatud sitte viimane tdiendus ebamaistlik, kuna meditsiinilise uuringu tegemise eelduseks
on kahtluse olemasolu isiku vanuse osas. Juhul, kui isik on ilmselgelt alaealine, puudub
vajadus ka meditsiinilise uuringu labiviimiseks ning seega ei saa isik anda ka vastavat

keeldumust. Vanuse méairatlemise praktiline vajadus on seejuures ilmne.

Paljudes Euroopa riikides toimub vanuse miiratlemine sarnaselt Eestis kehtiva korraga ehk
juhul kui isiku véidetava vanuse osas on kahtlused. Seda eelkdige vanuse méératlemise
protseduuridest ldhtuva Oigusriive tottu ning praktilisel kaalutlustel l1&dhtuvalt protseduuride
kallidusest. Konkreetsed vanuse hindamise meetodid on aga riigiti erinevad varieerudes
intervjuudest kuni meditsiiniliste uuringuteni. Téhelepanuviairse praktikana tuleb esile tuua
Saksamaa Liitvabariiki, kus teovdime méidramine ning sellest tulenevalt vanuse maidramine on
nditeks varjupaiga menetluses vastava foderaalameti lilesanne. Vastava vidljadppega ametnik
annab isiku vanuse kohta hinnangu ning seda dubleeritakse teise ametniku hinnanguga.®®
Arvestades Eesti vanuse maéadramise praktikat on meditsiiniliste uuringute teostamine
pikaajaline kuna selle valdkonna eksperdid tegelevad samal ajal ka muude ekspertiiside
teostamisega. Ametkondliku hinnangu vdimaldamine kiirendaks kindlasti vanuse méaéramise
protsessi kulgu, kuid kindlasti peab olema sellist hinnangut vdimalik vaidlustada ning

voimalik peab olema taotleda selle verifitseerimist.
3.1.2. Saatjata alaealise esindus/eestkoste

Esinduse ja eestkoste regulatsioon on oluline eelkdige saatjata alaealiste puhul, kuna saatjaga
alaealise puhul on alaealisega koos tema eest vastutav isik, kes on iihtlasi kohustatud kaitsma
alaealise huve. Juhul, kui alaealise vanem voi saatja ei ole objektiivsetel pdhjustel vdimeline
oma kohustust alaealise ees tditma, muutub esindaja/eestkostja maidramine asjakohaseks, kuid

taolisel juhul on voimalik rakendada juba saatjata alaealise regulatsiooni.

Kuigi varasemas VSS-i versioonis taolist tédpsustust ei sisaldunud, on seoses inimkaubanduse
direktiivi iilevotmisega lisatud VSS-i site, mis tipsustab eeltoodud pShimétet. VSS § 12 1g 2
kohaselt eeldatakse, et alaealisega koos viibival vanemal, eestkostjal voi muul vastutaval

téisealisel isikul on alaealise suhtes isikuhooldusdigus. Nimetatud pohimotet ei saa aga pidada

8 European Migration Network. Unaccompanied Minors — an EU comparative study. European Migration
Network, 2010, Ik 75-83.
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kooskdlas olevaks, eelnevas peatiikis késitletud Euroopa Inimdiguste Kohtu lahendiga
kohtuasjas Rahimi vs Greece (vt. 2.2,1,), mille kohaselt tuleb juhul, kui isikute perekondlikud
sidemed ei ole tdendatud, kohelda alaealist saatjata alaealisena. Nimetatud kohtulahendi
kohaselt on riikidel kohustus vélja selgitada isikute vahelised perekondlikud sidemed. Sellest

lahtuvalt ei saa taolist isikuhooldusdiguse olemasolu eeldust pidada digusparaseks.

Saatjata alacaliste esinduse osas on VSS § 1% Ig 1 sitestatud, et kdnealuses seaduses kisitletud
menetlustoiminguid ei vOi saatjata alaealine teha ilma seadusliku esindajata. Tegemist on
sisuliselt identse pohimottega haldusmenetluse seaduse § 12 lg 2 sétestatud pohimottega,
mille puhul alaealine ja muu piiratud teovoimega isik ei vdi haldusmenetluses iseseisvalt
menetlustoiminguid teha. Siinkohal voib kiill vaielda, kas taolisel séttel on eriseaduses
taiendav lisandvédrtus, kui eriseaduses on juba kord viidatud (§ 1 1g 2), et sellele rakenduvad
haldusmenetluse seaduse pohimdtted. Samas ei vdhenda taoline regulatsioon kuidagi
alacaliste Oiguste kaitse ulatust, ning selle taga vOib pigem n#ha riigi soovi eriseaduses
veelkord deklareerida alacaliste Oiguste kaitse tagamise olulisust menetlustoimingute

teostamisel.

Saatjata alaealiste praktilise esinduse korraldus on aga sisuliselt jagatud kaheks vdimalikuks
viisiks. Esmalt VSS § 1° Ig 2 kohaselt kohaldatakse saatjata alaealise esinduse puhul
perekonnaseaduses sétestatut, arvestades konealuses paragrahvis sitestatud erisusi. Erisuseks
on seejuures asjaolu, et VSS § 13 lg 3 ja 4 kohaselt v0ib saatjata alaealist esindada fiitisiline
voi juriidiline isik, kellega PPA on solminud alaealise esindamiseks lepingu, ning kes on
usaldusvdirne ja kellel on saatjata alaealise esindamiseks vajalikud teadmised ja oskused.
Seejuures ei selgu kdnealusest regulatsioonist, kuidas taoline esindus korraldatakse ning kas
esinduse teostamine eeldab perekonnaseaduse § 173 Ig-s 1 sitestatud eestkoste mddramise

protseduuri.

Seaduseelndu seletuskirja kohaselt voiks asuda seisukohale, et seadusandja tahe eestkoste
méaédramise protseduurile siinpuhul suunatud ei ole olnud. Nimelt on sarnane regulatsioon
siatestatud nit VSS-i vastavatesse sitetesse, kui ka vilismaalasele rahvusvahelise kaitse
andmise seaduse vastavatesse sitetesse. Seletuskirja kohaselt on kdnealune regulatsioon
loodud seoses puudustega varasemalt kehtinud regulatsioonis. Varasemalt kaasati nii
varjupaigamenetluses, kui ka lahkumiskohustuse ja viljasaatmismenetluse raames

menetlustoimingute juurde saatjata alaealise eestkostja, kelleks iildjuhul oli alaealise
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elukohajirgne kohalik omavalitsus. Kohaliku omavalitsuse esindusdigus ja -kohustus tulenes
seejuures perekonnaseaduse §-dest 176 ja 179. Taoline siisteem ei osutunud Seletuskirja
kohaselt mdistlikuks, kuna eestkoste midramine on sageli aegandudev protsess ning
tulenevalt saatjata alaealiste vdlismaalaste viibimiskoha vahetusega, voib menetluse jooksul
korduvalt vahetuda ka vastutav kohalik omavalitsus.®® Seega voib eelndu seletuskirjast
lahtuvalt asuda seisukohale, et seadusandja tahe oli siinjuures suunatud eestkoste médramise

kohtuliku menetluse véiltimisele.

Eelndu seletuskirjast ei selgu, millised olid v&imalikud alternatiivid loodud esinduse
regulatsioonile, ning miks valiti parimaks lahenduseks just esinduse reguleerimine lepingulise
suhte alusel. Ilma detailsema analiiiisita voib Gelda, et kindlasti ei olnud tegemist ainsa
voimaliku lahendusega, mis oleks viinud soovitud eesmirgini, ehk operatiivsema ning
kvaliteetsema saatjata alaealiste esinduseni. Taolisteks voimalikeks alternatiivideks oleks
olnud niiteks kohtuliku eestkoste méddramise siisteemi reformimine nditeks esialgse
kiirmenetluse abil, vdi tsentraliseeritud eestkoste funktsiooni kohaldamine lokaalse ststeemi
asemel (vilismaalaste puhul teostab eestkostet kohalike omavalitsuste asemel nditeks
Sotsiaalministeerium). Autor ei asu siinkohal seisukohale, et véljapakutud lahendused oleksid
ammendavad voi eelistatumad, kuid kindlasti ei saa vdita, et eradiguslik leping oleks antud

situatsioonis ainus vdimalik lahendus.

Arvestades eeltoodud ei saa kindlasti tdielikult noustuda seletuskirjas sisalduva viitega:
»Muudatusega loodav esindaja midramise siisteem peaks tooma vajaliku operatiivsuse (kuna
KOV sotsiaaltdotajad ei ole kittesaadavad 24 tundi 66pdevas) ja ka péidevuse.“91 Lepingu
sOlmimine vOib kaasa tuua operatiivsuse kasvu vorreldes varasema regulatsiooniga, ning
samuti ka tdiendava padevuse, kuid oma olemuses sdltub see siiski lepingu sisust. Sisuliselt
tdhendab see, et PPA peaks lepingus sidtestama 24 tunnise valmiduse esinduse teostamiseks,
kuid juhul, kui turul puudub teenuse pakkuja, kes sooviks taolistel tingimustel esindust
osutada, siis ei taga ka loodud regulatsioon 24 tunnist esinduse valmidust. Mis puudutab
esindaja padevust, siis kuigi eriseaduses on sitestatud esindajale kohalduvad

miinimumtingimused, on nende hindamine lepingu s6lmija, ehk PPA, ning tegelikkuses on

% Ohvriabi seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu (379 SE) seletuskiri, Ik 15.
9N |
Ibid.
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mainitud tingimused kiillaltki abstraktsed ning seetdttu ei taga esindaja padevust antud

kiisimuses.

Lisaks eelnevale peab mainima, et PPA-I puudub kohustus taolise lepingu sdlmimiseks, kuna
VSs § 13 lg 4 on sdnastatud viisil, mis vilistab lepingu sdlmimise imperatiivsuse, mistottu on
tegemist haldusorgani kaalutlusega. Seega juhul, kui PPA vastavat lepingut ei solmi, kuulub
sisuliselt kohaldamisele varem kehtinud kord ning alaealiste esinduse osas puuduvad
igasugused kvalitatiivsed edasiminekud. Siinkohal v&ib viita, et menetluse operatiivsuse
huvides on PPA ise huvitatud taolise lepingu sdlmimiseks, lihtsustamaks ning kiirendamaks
menetlustoimingute ldbiviimist. Arvestades, et alaealiste puhul on tegemist eriti haavatava
isikute grupiga, ei tohiks saatjata alaealiste esinduse regulatsiooni valjatéotamise juures olla
esmaseks tdhelepanu objektiks haldusorgani t66 lihtsustamine, vaid alaealise parimatest

huvidest ldhtuva regulatsiooni véljatootamine.

Seejuures tekitab kiisimusi asjaolu, et esinduslepingu sdlmijaks on PPA, kes thtlasi on
menetlustoimingute  teostamise  eest vastutav  haldusorgan. See tdhendab, et
menetlustoimingute eest vastutav haldusorgan valib alaealisele esindaja, ning teostab
esindamise kvaliteedi iile lepingulist jarelevalvet. Arvestades seejuures, et alaealiste
eestkoste/esinduse institutsioon on loodud {iihest kiiljest tagamaks piiratud teovoimega isikute
kaitse sealhulgas ka riigi tdidesaatva voimuga seotud suhetes, tekitab see kindlasti olulisi
kiisimusi konealuse regulatsiooni pdhiseaduspérasuse osas. Taolise regulatsiooni puhul on
tdendoline, et haldusorgan solmib lepingu isikuga, kes tdendoliselt osutub edaspidi
vastaspoole esindajana vdhem tiilikaks, ning ei pruugi valida isikut, kes tdoendoliselt voiks
alaealise OGiguseid parimal moel kaitsta. Isegi juhul kui leping sdlmitakse parima vdimaliku
esindajaga, jadvad haldusorgan ja esindaja ikkagi seotuks lepinguga, mis voib viia olukorrani,
kus esindaja alateadlikult ei tee endast koike olenevat, mis on vajalik alaealise Oiguste
kaitseks, pelgalt lepingulise suhte jitkumise tagamiseks. Sellist alacalise Oiguste Kaitse
regulatsiooni ei saa pidada PS §-ga 13 kooskolas olevaks, ning see voib iihtlasi piirata PS § 15

Ig-st 1 tulenevat digust pddrduda oma diguste ja vabaduste rikkumise korral kohtusse.

Lisaks eelnevale ei saa taolist regulatsiooni pidada naasmisdirektiivi mottega kooskolas
olevaks. Naasmisdirektiivi kohaselt tuleb alaealistele enne lahkumisettekirjutuse koostamist
tagada piisav abi sobiva asutuse poolt, mis ei ole ettekirjutust tegev asutus (appropriate body

other than the authority enforcing return) (Art. 10 Ig 1). Formaalselt on direktiivi ndue kiill
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konealusel juhul tdidetud, kuid seejuures ei saa oelda, et ldhtutud oleks direktiivi mottest.
Arvestades direktiivi teksti sOnastust, v3ib asuda seisukohale, et ndude, mille kohaselt piisav
abi alaealisele tuleb osutada muu organisatsiooni voi asutuse poolt, eesmirgiks on tagada abi

osutava asutuse soltumatus. Antud regulatsioon taolist mdtet endas ei kanna.

Esindaja midramise regulatsiooni on pidanud puudulikuks nii PPA kui ka Lastekaitse Liidu
esindajad. Lastekaitse Liidu esindaja Helika Saar’e hinnangul seisneb esinduse médramise
regulatsiooni peamine probleem esindaja soltumatuse tagamises. Lisaks eelnevale, on Helika
Saar seisukohal, et vilismaalaste esinduse regulatsiooni reformimisel oleks pidanud kaaluma
kindlasti ka senise kohtuliku eestkoste stisteemi reformimist, kuna vélismaalastest alaealiste
puhul lepingulise esinduse funktsiooni loomine paneb selle isikute grupi diguste tagamise

maira ebavordsesse seisu, vOrreldes Eesti kodanikest alaealistega.92

Vaatamata asjaolule, et saatjata alaealise esindusele kohalduv regulatsioon voiks lihtsustada
PPA menetlustoimingute ldbiviimist, peab konealust regulatsiooni ebapiisavaks ka PPA
kodakondsus ja migratsiooniosakonna migratsioonijirelevalve biiroo juhataja Toomas Kuuse.
Esmalt ndeb Toomas Kuuse probleemi Saatjata alaealise esindaja sOltumatuse tagamises
olukorras, kus lepingu sdlmijaks on PPA. Lisaks eelnevale on Toomas Kuuse hinnangul
problemaatiline regulatsioonis esindaja osas sétestatud miinimumnoduete abstraktsus, ning

esindaja suhtes kohalduv vastutuseméira ebaselgus.®

Léahtuvalt eelnevast vOib Gelda, et isegi kui seadusandja muudaks lepingu sOlmija subjekti
seaduse tasandil erapooletumaks, mis tagaks kdnealusest regulatsioonist enam esindaja
médramise soltumatuse ning esinduse eesmérgipédrasuse, ei saa sellist regulatsiooni pidada
piisavaks tagamaks saatjata alaealiste Oiguste kaitse ning alaealiste parimatest huvidest
lahtuva menetluse tagamiseks. Seda juba eeclkdige alaealise seaduslikule esindajale
kohalduvate miinimumstandardite osas. Olukorras, kus alaealise esindaja/eestkoste
médramine ei ole kohtu pddevuses ning seda tehakse ldhtuvalt lepingulisest suhtest, on
oluline, et digustloova aktiga maédratletaks konkreetsed miinimumnoduded esindajale, mis

tagaks vilismaalastest alaealiste efektiivse esinduse ning esindaja padevuse.

% Intervjuu H. Saar’ega, 17.04.2013. — Autori valduses.
% Intervjuu T. Kuuse’ega, 25.04.2013. — Autori valduses.
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Alacaliste esinduse/eestkoste siisteem voiks osutuda praktikas toimivaks viisil, kus saatjata
alaealiste esinduse lepingu sOlmib valitsusasutus, mis otseselt ei teosta toiminguid
viljasaatmismenetluse raames. Lepingulise esinduse méidramist vOib pidada mdistlikuks
esinduse funktsiooni esmase operatiivsuse tagamiseks. See aga peaks tdhendama, et
samaaegselt saatjata alaealise esinduse algusega lepingu partneri poolt, peaks koheselt astuma
samme lepingu jirgse esinduse kinnitamist eestkostena perekonnaseaduse kontekstis. Selline
lahenemine tagaks lepingujirgse eestkoste sdltumatuse, ning iihtlasi kohtuliku jérelevalve

esinduse/eestkoste sobivuse 0sas.

3.1.3. Alaealise lahkumiskohustus ja viljasaatmine

Naasmisdirektiivi pdhimdtete kohaselt tuleb igale liikmesriigi territooriumil seadusliku
aluseta viibivale kolmanda riigi kodanikule koostada riigi poolne otsus/akt (return decision),
mis fikseeriks vilismaalase seadusliku aluseta riigis viibimise, ning millega iildjuhul
vOoimaldatakse vélismaalasele periood vabatahtlikuks riigist lahkumiseks. Nimetatud
pohimote kehtib ka alaealiste osas. Eesti kontekstis on konealuseks dokumendiks
lahkumisettekirjutus.  Arvestades naasmisdirektiivi pdohimdtteid, on sundtiidetava
lahkumisettekirjutuse olemasolu eeltingimuseks iga kolmanda riigi kodaniku, sh alaealiste,
kinnipidamiseks véljasaatmismenetluses. Seepdrast on nimetatud regulatsioon oluline

alaealiste viljasaatmismenetluses kinnipidamise hindamisel.

Kehtivas regulatsioonis on sitestatud alaealistele lahkumisettekirjutuse tegemise erisused.
Seaduse tasandil on reguleeritud olukord, kui seadusliku aluseta riigis viibiva vélismaalasega,
kellele tehakse lahkumisettekirjutus, viibib koos alaealine kolmanda riigi kodanik, kes samuti
viibib riigis seadusliku aluseta. Taolisel juhul pannakse VSS § 12 Ig 1 kohaselt ettekirjutuse
subjektiks olevale vanemale, eestkostjale vo1 muule vastutavale isikule sama ettekirjutusega
kohustus korraldada ettekirjutuse tiitmine ka alacalise suhtes. Seega katab kehtiv regulatsioon
piisaval médral lahkumisettekirjutuse tegemist riigis ebaseaduslikult viibivate perekondade
osas. Samas on reguleerimata jdetud olukorrad, kus alaealine viibib Eestis seadusliku aluseta,
kuid tema saatja viibib riigis seaduslikult. Taolistel juhtudel puudub alus alaealise saatjale
lahkumisettekirjutuse tegemiseks. Arvestades, et muud seaduses sisalduvad alaealisele tehtava
lahkumisettekirjutuse erisused on suunatud saatjata alaealistele lahkumisettekirjutuse
tegemisele, siis tuleb taoliste juhtumite korral ldhtuda alaealisele lahkumisettekirjutuse

koostamisel ning selle sundtditmisel ldhtuda iildisest korrast. Vottes siinkohal arvesse
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vanema, eestkostja voi muu vastutava isiku iildist isikuhoolduskohustust alaealiste osas, ei ole
tegemist vdga olulise puudujdédgiga, kuid valdkonna selgema reguleerimise eesméirgil oleks

moistlik kehtiva regulatsiooni tdiendamine taolist olukorda reguleeriva sittega.

Normitehnilisest kiiljest 1&htuvalt peab kehtivat regulatsiooni analiilisides mainima, et VSS §
1% 1g 2 ja VSS § 12 lg 2 niol on tegemist sisuliselt identsete normidega, mille kahekordses
esituses puudub tdiendav lisandvéirtus. Seda enam, et konkreetne site ei ole juba varasemalt

analiiiisitust lahtuvalt digusparane (vt 2.2.1. ja 3.1.2 )

Saatjata alaealistele vilismaalastele lahkumisettekirjutuse koostamiseks on kehtivas
regulatsioonis sitestatud kaks eeltingimust. VSS § 12 lg 3 p 1 kohaselt on esimeseks
tingimuseks saatjata alaealise esinduse tagamine. Tegemist on pohimottega, mis vdrreldes
haldusmenetluse iildregulatsiooniga ei too haldusorganile kaasa tdiendavaid kohustusi, kuna
haldusmenetluse seaduse § 12 lg 2 kohaselt on alaealiste esinduse kohustus haldusmenetluses
juba sdtestatud. VSS § 12 1g 3 p 2 kohaselt on lahkumisettekirjutuse koostamise teiseks
eeltingimuseks asjaolu, et alaealine saadetakse tagasi péritoluriiki perekonnaliikme, médratud
eestkostja vOi vastuvotva riigi vastuvOtuasutusse. Nimetatud pohimdtte kohaselt on
haldusorgan enne ettekirjutuse tegemist kohustatud veenduma, et paritoluriigis on vdimalik

isik saata perekonnaliikme voi eestkostja juurde voi vastuvotuasutusse.

Seaduseelndu seletuskirja kohaselt tuleneb nimetatud regulatsioon naasmisdirektiivi artikli 10
lg-st 1 ja 2.%* Alaealise esindatuse ndue on naasmisdirektiivi kohaselt samuti eeltingimuseks
alaealisele ettekirjutuse tegemiseks, kuid seejuures ei ole naasmisdirektiivi kohaselt
péritoluriigis isiku ndutaval tasemel vastuvotmise tagamine lahkumisettekirjutuse tegemise
eelduseks. Naasmisdirektiivi art 10 Ig 2 kohaselt on tegemist tagasisaatmise eelduseks oleva
noudega. Kahe ndude kohaldamisala erinevus on direktiivi tekstis ilmne. Kui art 10 1g 1 puhul
on kasutatud sonastust before deciding to issue a return decision siis art 10 Ig 2 puhul on
kasutatud sOnastust before removing. Seega viimati mainitud ndue kehtib alaealisele
varasemalt pandud kohustuse sundtéitmise osas, mitte lahkumisettekirjutuse koostamise osas.
Eesti siseriiklikus regulatsioonis on molemad nduded lahkumisettekirjutuse koostamise

eelduseks.

% 379 SE seletuskiri, 1k 19.
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Eelpool mainitud regulatsiooni ei saa pidada moistlikuks, kuna viljakujunenud
tagasisaatmispraktika kohaselt on riikidevahelise suhtluse eelduseks tagasisaatmise
alusdokumentide esitamine péritoluriigile. [lma alusdokumentideta ei ole praktiliselt voimalik
tagada paritoluriigi poolset koostodd ning kokkuleppeid, néiteks isiku vastuvotmist
vastuvotuasutusesse.® Seega, kuna isiku ndouetekohase vastuvotmise korraldamise eelduseks
on alusdokumentatsiooni olemasolu, siis ei ole vdimalik isiku vastuvotmist péritoluriigis
tagada ilma lahkumisettekirjutuseta. Lahkumisettekirjutust ei ole vdimalik kehtiva
regulatsiooni kohaselt koostada ilma péritolu riigis alaealise nduetekohast vastuvottu

tagamata. Sisuliselt teeb see alaealisele lahkumisettekirjutuse koostamise erandlikuks.

Eeltoodu ei ole aga pohimdtteliselt kooskdlas naasmisdirektiivi art 5 Ig 1 sétestatuga, mille
kohaselt koostatakse igale riigis seadusliku aluseta viibivale kolmanda riigi kodanikule
lahkumisettekirjutus (return decision). Liikmesriigid voivad lahkumisettekirjutuse tegemisest
hoiduda direktiivis sdtestatud erandite korral, kuid eelpool mainitud juhtum ei mahu kummagi
erandi alla. Seega ei ole taoline site, mis muudab saatjata alaealistele lahkumisettekirjutuse

koostamise olemuslikult voimatuks, kooskdlas naasmisdirektiivi mottega.

Lahkumisettekirjutuse koostamisest hoidumine oleks mdistetav olukorras, kus riik on saatjata
alaealiseid pidanud sel mairal haavatavaks grupiks, et on otsustanud saatjata alaealisi riigist
mitte vélja saata, ning voimaldada seadusliku aluseta riigis viibivatele saatjata alaealistele
automaatselt seaduslik viibimisalus, kas siis humanitaarsetel kaalutlustel vdi varjupaiga
Oiguse alusel. Naasmisdirektiiv ei keela riikidel kasutada oma &igust kolmandate riikide
kodanikele seadusliku viibimisaluse andmist. Eesti tdnane regulatsioon, aga taolist
automaatset viibimisalust ette ei nde, ning saatjata alaealisele on viibimisaluse taotlemiseks
samad Oigused, Kui riigis seadusliku aluseta, viibival tdisealisel kolmanda riigi kodanikul.
Seega nii kaua kuni kolmanda riigi kodanik viibib riigis seadusliku aluseta ning direktiivis
sdtestatud erandid ei kuulu kohaldamisele, on litkmesriigil kohustus véljastada isikule

tagasipoordumisotsus (lahkumisettekirjutus).

Juhul, kui haldusorganil on vaatamata eelpool kirjeldatud takistustele olnud voimalik saatjata
alaealisele lahkumisettekirjutuse tegemise eeldused tdita, ning isikule on lahkumisettekirjutus

koostatud, siis VSS § 12 Ig 4 kohaselt vastutab saatjata alaealisele tehtud

% Intervjuu T. Kuuse’ega, 25.04.2013. — Autori valduses.
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lahkumisettekirjutuse tditmise korraldamise eest eestkostja. Kuigi varasemalt on saatjata
alaealiste seadusliku esindaja mdistes kasutatud terminit ,,esindaja“ siis voib eeldada, et ka

termini ,,eestkostja“ all peetakse silmas seda sama esinduse institutsiooni, mis varasemalt.

Eelpool toodud sitte sOnastus jitab saatjata alaealise lahkumiskohustuse tditmise tagamise
korralduse osas tdlgendamisruumi. Uhest kiiljest voib sitte tdlgendamisel asuda seisukohale,
et saatjata alaealisele pandud lahkumiskohustuse sundtditmine haldusorgani poolt ei ole
lubatud, ning lahkumiskohustuse tditmise tagamise eest vastutab saatjata alaealise eestkostja.
Teisalt oleks taolisel juhul tegemist ettekirjutusega, mille tditmise tagamiseks puuduks
sisuliselt mojus sunnivahend, kuna saatjata alaealise esindajal puuduvad riiklikud
sunnivahendid, kuna tegemist on lepingu alusel esinduse kohustusi tditva juriidilise voi
fitisilise i1sikuga. Samuti puudub fiilisilisel vdi juriidilisel isikul digus ning vdimalus nduda
kolmandate riikide kéest isiku tagasivotmist. Seega tuleks lahkumiskohustuse tditmise
tagamist tolgendada antud sétte kontekstis, kui iga ettekirjutuse subjekti kohustust korraldada
oma riigist lahkumine vabatahtlikuks lahkumiseks ettendhtud perioodi jooksul. Arvestades
lahkumisettekirjutuse iildregulatsiooni, on riigil digus isikule pandud lahkumiskohustus pérast
vabatahtliku lahkumistdhtaja moddumist rakendada kohustuse tditmiseks sundi sh
sunniviisilist véljasaatmist. Nimetatud pohimdte kehtib ka saatjata alacaliste 0sas, kuna

alaealiste eriregulatsioonis puudub séte, mis sunni rakendamist vilistaks.

Eelpool toodud pohimdtet toetab ka seaduseelndu seletuskiri, mille kohaselt on seadusliku
aluseta riigis viibival vilismaalasel on Jigus korraldada oma tagasipodrdumine
lahkumisettekirjutuses médratud vabatahtliku tdhtaja jooksul. Kuna saatjata alaealise, voi
vilismaalase Oiguste ja huvide kaitse tuleb tagada ka tema tagasipddrdumisel, siis on
eestkostjal kohustus korraldada alaealisele voi piiratud teovdimega téisealisele tehtud
ettekirjutuse taitmine.* Seega on saatjata alaealise eestkostjale pandud kohustus samavédrne
tavapirase lahkumisettekirjutuse subjekti kohustusega korraldada vabatahtliku lahkumise

tdhtaja jooksul oma lahkumine.

Samuti toetab nimetatud seisukohta VSS § 21 lg 1, mille kohaselt voib saatjata alaealise
vélismaalase vilja saata, kui vastuvotvas riigis on korraldatud alaealise eestkoste, ning tagatud

tema Oiguste ja huvide kaitse. Arvestades, et VSS § 15 Ig 1 kohaselt eeldab véljasaatmine

% 379 SE seletuskiri, 1k 19.
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pohimotteliselt isiku Kinnipidamist, siis ei saa asuda ka alternatiivsele seisukohale, et saatjata
alaealiste puhul vastutaks lahkumiskohustuse sundtditmise eest samuti saatjata alaealise

eestkostja.

Kuigi kehtiva normi tolgendamisel v3ib asuda seisukohale, et saatjata alaealiste sunniviisiline
véljasaatmine riigi poolt on siiski voimalik, voiks siinkohal mdelda, kas Eesti voiks ka

vastupidise regulatsiooni suunas liikuda, ning taolise isikute grupi véljasaatmise keelustada.

Kuigi Euroopas on riike, kes hoiduvad saatjata alaealiste lahkumiskohustuse korral sunni
rakendamisest, ei ole tegemist haruldase praktikaga. Euroopa Majanduspiirkonna
likkmesriikide ja Sveitsi Konfoderatsioonis seas pirast naasmisdirektiivi transponeerimise
tiahtaja saabumist tehtud uuringu kohaselt, on 25 uuringus osalenud riigis (kokku 31 riiki) tihel
vOi teisel moel saatjata alaealiste kolmandate riikide kodanike sunniviisiline véljasaatmine
voimalik. 25 riigis mitmes on saatjata alaealiste sunniviisiline viljasaatmine voimalik
piirialadel, ning mitmed liikmesriigid andsid mdista, et kuigi regulatsioonis on selline
voimalus olemas, siis praktikas seda ei kasutata. Viimase pohjuseks voib olla ka vdhene
kokkupuude saatjata alaealistega nagu niiteks Eestil. Siiski iiksnes kuues uuringus osalenud
riigis ei ole saatjata alaealiste véljasaatmine lubatud. Enamikes neist kehtib saatjata alacaliste

ey e o~ . . 7
osas automaatse viibimisaluse vdimaldamise regulatsioon.’

Vottes arvesse alaealiste haavatavat seisundit ning Euroopa iildist suundumust toetatud
vabatahtliku lahkumise eelistamisele, on arusaadav riikide suundumus sunniviisilise
viljasaatmise vidhendamisele. Efektiivse siisteemi toimimiseks on siiski efektiivsete
sunnivahendite olemasolu vajalik. Seetottu on ka saatjata alaealiste sunniviisilise

véljasaatmise voimalikkus oluline tooriist siisteemi vadrkasutuste viahendamiseks.

Lastekaitseliidu esindaja Helika Saar on samuti seisukohal, et kuigi saatjata alaealiste
sunniviisilist viljasaatmist tuleks praktiseerida nii vdhe kui vdimalik, ning iiksnes lapse
parimatest huvidest lahtuvalt, ei tohiks see olla keelatud. Praktikas esineb juhtumeid, kus
saatjata alaealise sunniviisiline véljasaatmine vOib osutuda lapse parimates huvides olevaks.
Kindlasti ei saa pidada lapse huvidest ldhtuvaks alaealise sunniviisilise véljasaatmise

peatamist kuni 18. eluaastani ning téisealiseks saanuna koheselt isik vélja saata. Taolistel

% European Commission. Comparative Study, Ik 37-38.

60



juhtudel on alaealine kogu nimetatud perioodi jooksul teadlik, et tdisealiseks saamisel ootab
teda automaatselt ees sunniviisiline véljasaatmine. Selline ootamine vdib isiku vaimset ja
fuitisilist tervist kahjustada rohkem, kui kohene véljasaatmine. Seda enam, et isiku 18.
eluaastast alates ei pea tagama ka isiku saatmist perekonnaliikmete juurde voi
vastuvotuasutusse.® Seega on viljasaatmise voimalikkus saatjata alaealiste osas moistlik ning

efektiivse ja toimiva silisteemi jaoks oluline.
3.1.4. Alaealiste kinnipidamine

Alaealiste viljasaatmismenetluses kinnipidamise regulatsiooni analiilisides peab esmalt
mainima, et kinnipidamise praktilist poolt on valdkonna eriseaduses kiillaltki pdgusalt
késitletud. Seega kohaldub alaealiste véljasaatmismenetluses kinnipidamisele suures osas
tildregulatsioon. VSS § 15 lg 1 kohaselt peab véljasaatmise aluse olemasolu korral PPA voi
Kaitsepolitseiamet vilismaalase kinni, ning korraldab tema Eestist lahkumise. VSS § 18 Ig 1
jargi viiakse viljasaatmine 10pule 48 tunni jooksul alates vilismaalase kinnipidamisest. Juhul
kui viljasaatmist ei ole voimalik 1dpuni viia 48 tunni jooksul, paigutatakse VSS § 23 Ig 1
kohaselt vélismaalane halduskohtu loal véljasaatmiskeskusesse kuni véljasaatmiseni, kuid
mitte kauemaks kui 2 kuuks. Seega toimub viljasaatmismenetluse kdigus isikutelt vabaduse
votmine pikemaks ajaks kui 48 tunniks iiksnes halduskohtu loal. Arvestades, et nimetatud
satete osas puuduvad alaealiseid puudutavad erisused, kehtib eelpool Kirjeldatud regulatsioon

ka alaealiste osas.

VSS § 26° Ig-te 3 ja 4 kohaselt majutatakse perekonnad voimalusel kokku ning alaealised
majutatakse eraldi tdiskasvanud viljasaadetavatest. Sellest tulenevalt voib Gelda, et alacaliste
kinnipidamisasutuses majutamise osas on jargitud CPT soovitusi alaealiste kinnipidamiseks
tidiskasvanutest eraldi ning naasmisdirektiivist tuleneva kohustusega perekondade eraldi
majutamise osas. Lisaks eelnevale on VSS § 26 Ig 3 kohaselt alacaliste viljasaatmiskeskuses
majutamise puhul kohustus korraldada nende toitlustamine ldhtuvalt nende east tulenevaid
vajadusi arvestades. Sisuliselt on eelpool mainitud erisuste néol tegemist ainsate erisustega,

mis on alaealiste véljasaatmismenetluses kinnipidamise korraldamiseks kehtestatud.

% Intervjuu H. Saar’ega, 17.04.2013. — Autori valduses.
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Siinkohal ei loo tdiendavat olulist lisandvéartust ka viljasaatmiskeskuse sisekorraeeskirigg,
mille § 16 lg 3 sétestab alaealiste 66rahu alguseks 21.00 ning § 33 lg 2 sétestab alaealise

Oiguse omada viljasaatmiskeskuses asju, mille vajadus tuleneb ealistest isedrasustest.

Arvestades alaealiste, kui eriti haavatava isikute grupi eripdra, ei saa eelpool toodud
regulatsiooni pidada piisavaks alaealiste diguste tagamiseks viljasaatmiskeskuses viibimise

ajal.

Lisaks asjaolule, et kehtiv regulatsioon ei ole piisav alaealiste kinnipidamise praktilisest
kiiljest ning sellest tulenevalt toob endaga enamikel juhtudel kaasa ad hoc ldahenemise

kinnipidamise korraldamisel, v3ib see olla ebapiisav ka naasmisdirektiivi kontekstis.

3.1.4.1. Kinnipidamise ajaline kestvus

Olulisemad alaealiste kinnipidamist reguleerivad sétted on koondatud naasmisdirektiivi
artiklisse 17. Art 17 Ig 1 kohaselt peetakse alaealisi ja alaealistega perekondi kinni viimase
abinduna ning lihima vodimaliku ajavahemiku jooksul. Kuna kehtivas siseriiklikus
regulatsioonis vastavad alaealiste erisitted puuduvad, on direktiivi kooskdla hindamisel
asjakohane analiilisida {ildist kinnipidamise regulatsiooni. VSS-i vilismaalaste kinnipidamise
tildregulatsioonis ei ole itheselt toonitatud, et kinnipidamine peaks toimuma viimase abinduna
ning lithima vdimaliku ajavahemiku jooksul, kuid kuna vilismaalaste véljasaatmiskeskuses
kinnipidamine on vdimalik iiksnes kohtu loal, ning kohus peab loa andmise menetluse kaigus
vastavaid asjaolusid hindama, v&ib kehtivat regulatsiooni pidada direktiiviga kooskdlas

olevaks.

Kuigi otseselt puudub rahvusvaheline regulatsioon, mis kohustaks alaealiste ja tdiskasvanute
kinnipidamise ajalise kestvuse osas erisuse sitestamisele, Siis arvestades rahvusvahelist
praktikat, peaks alaealiste kinnipidamine aset leidma vdimalikult lithikese perioodi jooksul.
Sama pdhimotet toonitatakse ka CPT standardites. Tagamaks lisaks kohtulikule jirelevalvele
alaealiste Oiguste parem kaitse ka regulatsiooni tasemel, oleks moistlik taoline erisus sisse

viia.

% Siseministri 27.07.2004 miirus nr 49 ,,Viljasaatmiskeskuse sisekorraeeskirja kehtestamine®. - RTL 2004, 104,

1687; RT 1, 09.04.2013, 2.
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Ka teistes Euroopa riikides on levinud alaealiste kinnipidamise maksimaalse kestvuse
reguleerimine. Kardinaalsemad néited alaealiste kinnipidamise maksimaalse kestvuse osas on
nditeks Hollandi Kuningriik, kus alaealiste kinnipidamine vdib kesta maksimaalselt 14 pdeva
ning Rootsi Kuningriik, milles kehtiva regulatsiooni kohaselt voib saatjata alaealiseid kinni

pidada maksimaalselt kolmeks péievaks.100

3.1.4.2. Alaealiste majutamine kinnipidamisasutuses

Arvestades, et kehtiva siseriikliku regulatsiooni kohaselt tuleb alaealised paigutada
tidiskasvanutest iildjuhul eraldi, ning perekonnad kokku voib tagatuks pidada ka
naasmisdirektiivi art 17 lg 2 sisalduvat nduet. Kuigi siseriikliku regulatsiooni sétted ei ole
sOnastatud samaviisiliselt naasmisdirektiivi sOnastusega, on naasmisdirektiivi mdte siiski

siseriiklikusse digusesse transponeeritud.

3.1.4.3. Juurdepdds haridusele ja eakohastele vaba aja veetmise vahenditele ja voimalustele

Oluliselt keerulisem on naasmisdirektiivi art 17 1g 3 sdtestatuga, mille kohaselt on
litkkmesriigid kohustatud tagama, et kinnipeetud alaealiste]l on vdimalus tegeleda vaba aja
veetmisega, sealhulgas nende eale kohaste méingude ja harrastustega, ning soltuvalt
kinnipidamise ajalisest kestvusest olema tagatud juurdepdds haridusele. Kuna VSS-is
puuduvad alaealiste haridusele ja vaba aja veetmise vahenditele juurdepdisu reguleerivad
sdtted, on siinkohal asjakohane késitleda {ildist vastava valdkonna iildseaduseid.

Eesti Vabariigi lastekaitse seaduse'®

§ 12 1g 1 kohaselt on igal lapsel digus puhkusele ja
joudeajale, mida kasutada eakohaseks meelepdraseks tegevuseks ning sama paragrahv lg 2
kohaselt tuleb lapsele tagada vdimalused ja tingimused ménguks. Mis puudutab juurdepdisu

haridusele, siis pShikooli- ja giimnaasiumiseadus'®?

§ 9 lg 2 sitestab tildise koolikohustuse 7
kuni 17 aastastele lastele ning sama seaduse § 10 lg 1 sétestab kohaliku omavalitsuse
kohustuse tagada koolikohustuslikule isikule juurdepéds haridusele. Nimetatud normide néol
on siiski tegemist piisavalt {ildiste normidega asumaks seisukohale, et nende abil ei ole Eestis
tagatud viljasaatmiskeskuses viibivatele alaealistele juurdepdds haridusele ja eakohastele

vabaaja veetmise vOimalustele. Konealune regulatsioon on mdeldud eelkdige vabaduses

199 Eyropean Commission. Comparative Study, Ik 74.
101 Eesti Vabariigi lastekaitse seadus. - RT 1992, 28, 370; RT I, 21.03.2011, 50.
192 p3hikooli- ja giimnaasiumiseadus. - RT 12010, 41, 240; RT 1, 10.07.2012, 20.
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viibivatele lastele ning kehtivas regulatsioonis puuduvad sitted, mis reguleeriksid praktilist

vabaaja veetmist ning juurdepédsu haridusele vélismaalastest kinnipeetud alaealistele.

Léhtuvalt eelnevast voib asuda seisukohale, et Eesti siseriiklik regulatsioon ei ole kooskdlas
naasmisdirektiivi art 17 lg 3 sdtestatuga. Lisaks naasmisdirektiivile ei ole konealune
regulatsioon kooskdlas ka CPT standarditega vélismaalastest alaealiste kinnipidamise osas (vt

1.2.1).

Vilismaalastele {ildhariduse vodimaldamine {ildhariduskoolides voib olla raskendatud
vilismaalastest alaealiste erineva keelelise ja kultuurilise tausta tottu. Seetdttu on
kinnipeetavatele vilismaalastest alaealistele haridusele juurdepéddsu mottes oluline rakendada
meetmeid, mis muudaksid voimaldatava hariduse paindlikuks ning soltumatuks riiklikest
Ooppekavadest. Pakutav haridus peab olema vdimeline arvestama vilismaalase varasema
arengu ja taustaga. Sellest ldhtuvalt on otstarbekam vdimaldada haridusele juurdepéddsu
spetsiaalselt kohendatud dppekavade alusel voi niditeks kodudppe vormis. Kodudppe vormi

miinuseks voib olla alaealise jatkuv isoleeritus teistest eakaaslastest.

Ka Euroopa riikide praktika hariduse osutamisel on erinev, ning kétkeb endast nii véljaspool
kinnipidamiskeskuseid hariduse osutamist, kui ka programme kinnipidamiskeskustes.'%®

Tulenevalt alaealise kinnipidamise ajalisest kestvusest voi alaealise taustast ning varasemast
haridusteest, on {ildharidusele juurdepddsu voimaldamine &irmiselt keerukas. Sellest
hoolimata on siiski vaja kinnipeetud alaealistele minimaalselt igapdevane tegevus, mis

stimuleerib vaimset arengut ja motlemist.

3.1.4.4. Kinnipidamistingimused ja kinnipidamisasutuse personal

Naasmisdirektiivi art 17 1g 4 kohaselt on liikmesriigid kohustatud saatjata alaealisi voimalusel
kinni pidama institutsioonides, kus on nendeealiste isikute vajadusi arvestav personal ja
rajatised. Nimetatud nduet tuleks lugeda koosmdjus Euroopa Inimdiguste Kohtu asjakohaste
lahenditega (vt. 2.2.3.). Euroopa Inimdiguste Kohus on taolistes asjades olnud resoluutne ning

Oelnud, et tdiskasvanute kinnipidamiseks moeldud keskustes alaealiste kinnipidamist voib

103 Ipid, Ik 75-76.
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enamikel juhtudel pidada ebainimlikuks kohtlemiseks Euroopa inimdiguste ja pShivabaduste

kaitse konventsiooni art 3 mottes.

Kuna kehtivas regulatsioonis puuduvad sdtted, mis reguleeriksid saatjata alaealise
Kinnipidamist muus asutuses, kui viljasaatmiskeskuses, siis sellest tulenevalt majutatakse
saatjata alaealised kehtiva regulatsiooni kohaselt viljasaatmiskeskusesse.
Viljasaatmiskeskuse ndol on tegemist iildise vélismaalaste kinnipidamisasutusega, mis ei ole
spetsialiseerunud alaealiste kinnipidamisele. Seadusest tulenevalt puudub
viljasaatmiskeskusel kohustus tagada spetsiaalselt alaealistega tegelemise viljadppega
personal véljasaatmiskeskuses. Siinkohal ei ole relevantne ka VSS § 12 lg 5, mille kohaselt
osutatakse  saatjata  alaealisele  vilismaalasele = tema  Eestis  viibimise ajal
Sotsiaalkindlustusameti poolt asenduskodu teenust. Seda esiteks pohjusel, et asenduskodu
teenuse ndol ei ole tegemist kinnipidamise funktsiooniga, ning teiseks puudub kehtivas
regulatsioonis volitusnorm, mis voimaldaks kohtul anda luba isiku Kkinnipidamiseks

asenduskodus voi selle sarnases asutuses.

Kuigi direktiivi sonastusest ldhtuvalt ei ole liikmesriikidel kohustust iseenesest tagada
alaealiste kinnipidamine eraldi asutustes ning vajaliku personaliga, on liikmesriigid direktiivi
kohaselt kohustatud siiski astuma samme tagamaks vOimalusel sellised majutustingimused
ning vdimalusel majutama alacalised selleks ettendhtud asutustes. Hetkel kehtivas
regulatsioonis ei ole loodud selleks vdimalust. Seega ei ole kehtiv regulatsioon kooskdlas

naasmisdirektiivi art 17 g 4 sétestatuga.

3.1.4.5. Kinnipidamise iildised pohimotted
Vaottes arvesse asjaolu, et naasmisdirektiivi art 17 Ig 5 nédol on tegemist deklaratiivse normiga,

voib selles sisalduvad pohimdtted lugeda transponeerituks VSS-i iildiste sitetega.

Lisaks otsestele vastuoludele EL vastava valdkonna regulatsiooniga on kehtiva regulatsiooni

194 Tina on tiielikult

oluliseks puuduseks ilmne alareguleeritus alaealiste kinnipidamise osas.
reguleerimata alaealistele vOimaldatavate tervishoiuteenuste osa, ning sotsiaaltootaja
funktsiooni olemasolu voi sellele juurdepdds viljasaatmiskeskuses viibimise ajal.

Tervishoiuteenustele juurdepdds on kehtivas regulatsioonis reguleeritud, kuid seda iiksnes

194 Intervjuu T. Kuuse’ega, 25.04.2013. — Autori valduses.
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iildtingimuste osas. Tulenevalt nende vanustest on alaealiste puhul siiski oluline kehtestada

tdpsemad standardid.

CPT standardite kohaselt tuleb alaealise kinnipidamisel voimaldada isikule kohene kontakt
kinnipidamiskeskuse sotsiaaltdotajaga. Vastavalt juba viidatule puudub Eesti siseriiklikus
regulatsioonis iilelildse sotsiaaltodtaja funktsiooni regulatsioon vilismaalaste kinnipidamisel
véljasaatmise eesmargil. Lisaks puudulikule regulatsioonile puudub viljasaatmiskeskuses

105

sotsiaaltootaja ka praktikas . Sisuliselt tdhendab see, et eeltoodud CPT standardites

kehtestatud nduet ei ole Eestil voimalik hetkel tiita.

Alaealiste kinnipidamise otsustamise tdhelepanuviirse praktikana voib esile tuua Soome, kus
alaealise kinnipidamisel on Kkinnipidamist teostav amet kohustatud esmalt dra kuulama
sotsiaaltdotaja arvamuse kinnipidamise vajalikkuse ning mdjude osas. Nimetatud seisukoht
lisatakse kinnipidamisotsuse juurde.’® Taoline praktika tagab kinnipidamise otsustamisel
sotsiaalsete  kaalutluste kaasatuse. Kuigi Soomes ei ole sel puhul tegemist
kinnipidamiskeskuse sotsiaaltdotajaga, vOiks Eesti rakendada sarnast pohimotet, kuna
sotsiaaltdd ettevalmistuseta ametnik ei pruugi teadmatusest arvesse votta koiki asjas olulisi

kaalutlusi.
3.2.  Alaealiste kinnipidamise praktika Eestis

Arvestades, et Eesti nédol on jatkuvalt tegemist pigem transiit- kui sihtriigiga puuduvad Eestil
varasemad kogemused kolmandate riikide kodanike massilise sisserdndega. Kui keskmiselt
tabati 2012. aastal Euroopa Liidu liikmesriikides seadusliku aluseta riigis viibivaid isikuid
suurusjargus 17 000, siis Eestis oli vastav nditaja 2012. aastal 905 isikut (vt. Lisa 1). Eesti
kokkupuude on oluliselt vdiksem ka seadusliku aluseta riigis viibivate alaealiste osas, kus
vorreldes liikmesriikide keskmise néditajaga (1 477 tabatud alaealist) tabati Eestis ligikaudu 40

korda vihem alaealiseid isikuid (35 tabatud alaealist).

Lahtuvalt eelnevast  statistikast, on  Eesti varasemad kokkupuuted alaealiste

véljasaatmismenetluses kinnipidamisega olnud tagasihoidlikud, mis voib muu hulgas osaliselt

1% 1bid.

1% Eyropean Migration Network. Ad-Hoc Query on Return of Unaccompanied Minors. 2013, Ik 8.
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seletada vastava regulatsiooni puudujddke. Nimelt ei paigutatud nditeks 2010. aastal
viljasaatmiskeskusesse mitte iihtegi saatjata alaealist. Uldse paigutati 2010. aastal
véljasaatmiskeskusesse 3 alaealist tema perekonnaliikmega. 2011. aastal majutati
viljasaatmiskeskuses kokku 4 saatjata alaealist, kellest 3 tuvastati hiljem meditsiinilise
uuringu tulemusel tdiesealisena ning 1 osutus ka tegelikkuses alaealiseks. 2012. aastal on
alaealiste kinnipidamise iildised numbrid vorreldes varasemate aastatega oluliselt kasvanud
ning kokku peeti viljasaatmiskeskuses 2012. aastal kinni 17 alaealist kolmanda riigi
kodanikku. Ainult iiks nimetatud alaealistest peeti kinni koos saatjaga, mis tdhendab, et

saatjata alaealisi peeti 2012. aastal viljasaatmiskeskuses kinni 16.*%

Voimalikku siisteemi védrkasutuse riski nditab ilmekalt véljasaatmiskeskuses kinnipeetud
alacaliste tegelik osakaal kdikidest kinnipeetutest, kes kinnipidamise hetkel tuvastati
alaealisena isiku iitluste alusel. 2012. aastal véljasaatmiskeskuses viibinud isikutest, kes
kinnipidamise hetkel tuvastati alaealisena, osutusid 10 meditsiinilise ekspertiisi tulemusena
tdisealisteks ning 4 loobusid oma alaealisusele tuginemast enne meditsiinilise uuringu
labiviimist véiljasaatmiskeskuses viibimise ajal. 17 isikust on alaealisena dokumenteeritud 2

ning 1 késitletakse alaealisena ldhtuvalt vanuse madramise ekspertiisi tulemustest. %8

Arvestades, et 2012. aastal paigutati véljasaatmiskeskusesse kokku 93 kolmanda riigi
kodanikku, moodustab vididetavate alacaliste osakaal ligikaudu 1/5 kdikidest
viljasaatmiskeskuses kinnipeetud isikute arvust. Sellest tulenevalt vdib 6elda, et alaealiste
kinnipidamine véljasaatmismenetluses on viimastel aastatel muutunud oluliselt

aktuaalsemaks, ning tegemist on juba arvestatava hulgaga kdikidest kinnipeetavatest.

3.2.1. Alaealiste kinnipidamise kohtupraktika

Arvestades, et Eesti kehtiva vélismaalaste kinnipidamise regulatsiooni kohaselt 1idbib
vélismaalaste kinnipidamine kauemaks, kui 48 tunniks, alati kohtuliku kontrolli. Vilismaalase
viljasaatmiskeskusesse paigutamiseks peab halduskohus andma maéadrusega vastava

haldustoimingu tegemiseks eelnevalt loa. Seetdttu on alaealiste kinnipidamise praktikast

197 Kirjavahetus Politsei- ja Piirivalveametiga. — Autori valduses.
198 1bid.
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iilevaate saamiseks ning alaealise kinnipidamise kaalutluste hindamiseks oluline analiiiisida

ka vastavate kohtumééruste sisu ning kaalutlusi.

Arvestades 2012. aasta tavapirasest suuremat véljasaatmiskeskuses kinnipeetud alaealiste
hulka, on kohtu kaalutlustest iilevaate saamiseks voetud aluseks 2012. aastal alaealiste osas
tehtud méadrused haldusorganile isiku viljasaatmiskeskusesse paigutamiseks loa andmise

menetluses.

Koigi 2012. aastal viljasaatmiskeskusesse paigutatud 17 vdidetavalt alaealise isiku osas on ka
halduskohtud véljasaatmiskeskusesse paigutamiseks loa andmise menetluses tuvastanud
alaealistena. See tdhendab, et kohtuméérustes on isiku silinniajaks mérgitud slinnipdev, mis
viitab isiku alaealisusele véljasaatmiskeskusesse paigutamiseks loa andmise hetkel.
Konealusest 17 kohtuméarusest 16 on tehtud Tartu Halduskohtu Tartu Kohtumaja poolt ning
1 on tehtud Tallinna Halduskohtu Tallinna Kohtumaja poolt. Koikides nimetatud
kohtumédrustes on asjaoludes tipsustatud, et isik on tuvastatud isiku iitluste alusel. See
tdhendab, et loa andmise hetkel ei ole tdielikku kindlust isiku vanuse osas. Samas ei tihenda

see, et isiku tegelik vanus ei vOiks olla sama, mis isiku {itluste alusel tuvastatud.

Kohtu pdhjendused nimetatud 17 kohtumiiruse puhul on paljuski sarnased ning erinevad
iiksteisest sisuliselt liksnes detailides ning véljasaadetava poolt istungil antud iitluste ja
selgituste osas. Kohtumééruses toodud isiku titluste kokkuvdttes on 14 méiruses vélja toodud

isiku selgitused, mille kohaselt isik on alaealine.

Lisaks eelnevale on siinkohal oluline mirkida, et iiksnes 4 kohtumééruses on maérgitud, et
istungil osales ka kohaliku omavalitsuse esindaja. Neljast juhust, kus istungile on kaasatud
kohaliku omavalitusese esindaja, kellel on alaealiste osas eestkoste kohustus, on kolmel korral
kohaliku omavalitsuse esindaja andnud mdista, et isiku titlused langevad kokku tema
vdidetava eaga ning 1 juhul kahtles kohaliku omavalitsuse esindaja isiku viidetavas
alaealisuses. Uhel juhul on kohtumiiruse kohaselt kohaliku omavalitsuse esindaja istungil
antud {itluste raames isegi tipsustanud: ,,Poiss saab aru ja oskab iitlusi anda. Kohus on

lahtunud alaealise huvidest ja tema digusi ei ole rikutud. <%

199 TrtHKo 31.10.2012 mérus haldusasjas 3-12-2285.
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Lihtuvalt eelnevast voib oelda, et sisuliselt kdigi konealuse miiruse tegemisel on kohus
lahtunud kohtule sel hetkel teada olevast asjaolust, et viljasaatmiskeskusesse paigutamiseks

loa andmise hetkel voivad isikud olla alaealised.

Vaatamata eeltoodud asjaolule sisalduvad viljasaatmiskeskusesse paigutamiseks loa andmise
maédruses kiill iildised asjaolud, mis on aluseks isiku viljasaatmiskeskusesse paigutamiseks
(isiku ebaseaduslik Eesti Vabariiki sisenemine ning riigis viibimine, puuduvad
reisidokumendid, voimalik edasine menetlusest korvale hoidmise kahtlus jne), kuid kohtu
pOhjendustest ei selgu tihegi madruse puhul, millised olid kohtu kaalutlused alaealiselt isikult
vabaduse voOtmiseks. Samuti on kdigil 17 juhul andnud kohus viidetava alaealise
véljasaatmiskeskusesse paigutamiseks maksimaalseks seadusega lubatud tdhtajaks ehk 2

kuuks.

Vahemirkusena peab mainima, et kohus ei ole tegelikkuses seotud seaduses sitestatud kahe
kuulise perioodiga selles mdttes, et vajadusel ei vdiks kohus isikut viljasaatmiskeskusesse
paigutada lithemaks perioodiks kui 2 kuuks. Pigem peaks VSS-i méttest tulenevalt kaaluma
sobiva tihtaja mdaramist kahe kuu piires. Seejuures voib alaealiste kinnipidamise osas liihema
tahtaja midramise hea nditena tuua Tallinna Halduskohtu 06.02.2007 mééruse haldusasjas 3-
07-285, millega halduskohus andis loa alacalise koos emaga kinnipidamiseks iiksnes 12

péevaks ehk konkreetsel juhtumil optimaalseks perioodiks isikute lahkumise korraldamiseks.

Rahvusvahelise Giguse ja kohtupraktika kohaselt peab alaealiselt véljasaatmismenetlusest
isiku vabaduse vOtmine toimuma iiksnes viimase abinduna ning vOimalikult lithikeseks
perioodiks. Seega peab alaealiselt vabaduse vOtmiseks esinema tavapidrasest kaalukamad
pohjendused, mistdttu on arusaamatu, miks ei ole kdnealuse 17 juhtumi puhul pidanud kohus
vajalikuks kohtumairuses vélja tuua isiku alaealisusest tulenevaid kaalutlusi isiku vabaduse
piiramise kontekstis. Siinkohal ei saa asuda seisukohale, et isikute viljasaatmiskeskusesse
paigutamiseks loa andmine oleks olnud tingimata digusvastane vOi ebaproportsionaalne.
Pigem on kdnealuseks asjaoluks just kohtuméiruses sisalduvate pohjenduste ebapiisavus, mis
el voimalda tagantjdrele tutvuda kohtu kaalutlustega, miks pidas kohus vajalikuks alaealise
kinnipidamist. Tuginedes kdesolevas peatiikis varem esitatud statistikale voib tagantjirele
pigem asuda seisukohale, et kohtu poolt, antud juhtumite korral isiku Kinnipidamiseks loa
andmine on praktikas osutunud digeks, kuna enamik kdnealustest isikutest on hiljem osutunud

taisealisteks.
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Eelpool mainitud 17 isikust on mitmed 2013. aastal esitanud méairuskaebuse tema suhtes
viljasaatmiskeskuses kinnipidamise tdhtaja pikendamise maéadruse tithistamiseks. To60
kirjutamise ajal on teadaolevalt neli neist joudnud ka ringkonna kohtu lahendini. Kdigi nelja
puhul on kaebuse sisu praktiliselt identsed erinedes iiksnes detailide osas. Kaebaja
pohjendused  méiédruse  tiihistamiseks  seisnevad  enamasti  viljasaatmiskeskuse
kinnipidamistingimuste ja pakutavate teenuste osas, kuid seejuures ei esitata viidete osas
tdendusmaterjale. Kédesoleva t66 kontekstis on oluline, et kdigis neljas vaadeldavas
menetluses on kaeba viidanud asjaolule, et kaebaja on alacaline, mistdttu peaks ta viibima
alaealistele moeldud laagris. Samuti on mééruskaebustes viidatud asjaolule, et kaebajal ei ole

piisavalt ménguasju meelelahutuseks, samuti ei jatku hiigieenitarbeid.

Arvestades asjaolu, et madruskacbustes ei viita kaebajad oma Kkinnipidamise
ebaproportsionaalsusele seoses kaebaja vanusega, vaid asjaolule, et oma vanusest ldahtuvalt
peaks kaebaja viibima teistsuguses alaealistele mdeldud kinnipidamisasutuses. Seega voib
asuda seisukohale, et kaebajad ei ole vaidlustanud oma kinnipidamise diguspérasust, vaid
kinnipidamise kohta. Sellest tulenevalt ei ole Tallinna Ringkonna kohus tiheski nimetatud
neljas lahendis sisuliselt  kinnipidamise proportsionaalsust hinnanud.  Tallinna
Ringkonnakohus on konealustes lahendites vélja toonud asjaolu, et kisitletava juhtumi puhul

puuduvad VSS § 24 Ig-tes 1%, 2 v3i 3 sitestatud viljasaatmiskeskusest vabastamise alused.

Tallinna Ringkonnakohus on konealustes lahendites maérkinud, et Riigikohtu praktikast
lahtuvalt voib kinnipidamise tdhtaja pikendamata jatmise pohjuseks olla ka véljasaatmise
muutumine perspektiivituks voi olukord, kui véljasaatmiskeskuses kinnipidamine on muudel
pdhjustel ebaproportsionaalne sekkumine pdhiseaduse § 20 Ig 2 p-ga 6 kaitstud digusesse voi
muudesse digustesse. Siiski on Tallinna Ringkonnakohus asunud seisukohale, et konealustel
juhtudel ei ole véljasaatmine osutunud perspektiivituks ning kaebusest ei ndhtu asjaolusid,

mis viitaksid kinnipidamise ebaproportsionaalsusele.

Kinnipidamise koha osas on ringkonnakohus konealustes haldusasjades viidanud VSS § 23
lg-le 1, mis nieb kinnipidamiskohana ette viljasaatmiskeskuse ning VSS § 26° Ig 4, mis lubab
alaealisi VSK-sse paigutada, seades tingimuseks vaid nende majutamise eraldi tdisealistest
véljasaadetavatest. Ringkonnakohus on viljendanud seisukohta, et kuna isikud on eraldatud

téisealistest viljasaadetavatest siis on PPA tditnud seadusest tulenevaid kohustusi.
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3.2.2. Kinnipidamistingimused ja alaealistele osutatavad teenused

Kinnipidamistingimuste osas on viljasaatmiskeskuses vdhesed voimalused alaealiste huvide
tdiendavaks kaitseks. Viljasaatmiskeskuse personal teeb koik endast oleneva, et tagada

alaealiste huvide kaitse ning alaealise parimatest huvidest ldhtuv menetlus.

Téanasel pdeval on voimalik alaealisi viljasaadetavaid majutada eraldi tdisealistest meessoost
véljasaadetavatest. Lisaks eelnevale valmis 2012. aastal viljasaatmiskeskuses spetsiaalne
peretuba, kuhu muu hulgas loodi wc ja pesuruum véljasaadetava eluruumi. Muudes tubades
puudub wc ja pesuruum ning véljasaadetavad kasutavad elublokis olevaid iihiseks kasutuseks
mdeldud pesuruume ja wce-sid. Nimetatud peretoa loomine voimaldab viljasaatmiskeskusesse

paigutatud peredele tdiendavat privaatsust.

Samuti on véljasaatmiskeskuses kaks eraldi jalutushoovi, millest iiks on eraldatud
tdiskasvanutest meessoost kinnipeetavatest. Nimetatud jalutushoovis on loodud ka
minimalistlik laste minguvéljak. Samuti on véljasaatmiskeskusesse hangitud erinevaid
manguasju. Siiski ei taga pracgused vahendid absoluutselt igas vanuses alaealistele piisavaid

vabaaja veetmise vahendeid.

Varasemalt on CPT teinud véljasaatmiskeskusesse visiidi ning asunud ndhtu pdhjal
seisukohale, et viljasaatmiskeskuse tingimused vastavad korgemale standardile, kuid siiski
heitis véljasaatmiskeskusele ette piisavate vabaaja veetmise vahendite puudumist. CPT
soovituse kohaselt peaksid vabaaja veetmise vahendid ning voimalikud tegevused olema seda
pohjalikumad, mida kauem isik keskuses viibib. Kuna CPT visiit toimus Eestisse ajal, kui
véljasaatmiskeskuses oli alaealiste kinnipidamine haruldaseks néhtuseks, siis ei ole CPT

nimetatud visiidi raames ka alaealistega seonduvaid teemasid kisitlenud.*°

Mis puutub viljasaatmiskeskuses kinnipeetavatele pakutavaid teenustesse, SiiS nimetatud
teenuste osas puuduvad téna olulised erinevused teenuste osas, mida pakutakse tdiskasvanud

kinnipeetavatele ja teenuste osas, mida voimaldatakse alaealistest kinnipeetavatele.

19 Kirjavahetus Politsei- ja Piirivalveametiga. — Autori valduses.
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Korduvalt on viljasaatmiskeskust kiilastanud ka Eesti Vabariigi Oiguskantsler, kes on
hinnanud isikute pohidiguste tagamist véljasaatmiskeskuses. Osutatavate teenuste osas on
PPA-le edastatud kirjas soovitus, laiendada keskuses pikemaajaliselt kinnipeetavate isikutele
pakutavate tegevuste ringi ning analiilisida vOimalusi kinnipeetavatele isikutele sportimise
vdimaldamiseks viljaspool viljasaatmiskeskust. Muu hulgas on Oiguskantsler teinud PPA-le
soovituse luua vdimalused keskusesse paigutatud koolikohustuslikel isikutel hariduse

omandamiseks.!!

Enim on praegusel hetkel véljasaatmiskeskuses puudus juurdepddsust haridusele ning
konkreetse sotsiaaltootaja funktsiooni olemasolust. Kuigi haridusele juurdepdisu osas voib
olla kiisitav, kas juurdepéés haridusele on iileiildse vidljasaadetavate puhul konventsionaalsel
kujul voimalik tagada. Siiski on nd harivaid tegevusi vaja juba esmalt pohjusel, et alaealisel
tekiks voi sdiliks kohustuste ja vastutuse tunne. Haridusele juurdepdisu puhul ei ole seejuures
vihem oluline sellega kaasnevad sotsiaalsed suhted. Siiski voiks véljasaatmiskeskuse puhul
kaaluda lisaks sotsiaaltootaja funktsioonile ka huvitegevusega tegeleva isiku funktsiooni

loomist. 12

Samuti ei ole tdna viljasaatmiskeskuse suure tdituvuse korral vdimalik tagada alaealiste
eraldatus tdiskasvanutest. Viljasaatmiskeskuses on kiill vdimalik eraldada alaealised
viljasaatmiskeskuses viibivatest tdisealistest meestest, kuid seejuures peavad alaealised
viibima samas elublokis koos tdisealiste naissoost viljasaadetavate ja perekondadega. Samuti
on tdnased véljasaatmiskeskuse eluruumid loodud ldhtuvalt tdiskasvanud véljasaadetavate
iseloomust ning vajadustest, mis tdhendab, et enamus eluruumidest ei vasta nooremas eas
alaealiste viljasaadetavate ealistele vajadustele. Viljasaatmiskeskuses renoveeriti 2012. aastal
tiks eluruumidest peretoaks, kus vajadusel on voimalik majutada ka alaealiseid. Siiski peab
arvestama, et tegemist on iiksnes iihe toaga kinnipidamisasutusest, kuhu on voimalik kokku

majutada 80 isikut.*®

1! Oiguskantsleri 27.12.2010 kiri nr 7-7/101685/1007495. — Adressaadi valduses.
12 Intervjuu P. Preinvalts’iga, 25.04.2013. — Autori valduses.

13 1bid.
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Vaatamata viljasaatmiskeskuse pingutustele ei saa keskuses olevaid tingimusi ja pakutavaid
teenuseid pidada piisavaks alaealiste majutamiseks viljasaatmiskeskuses, seda just eelkdige

nooremas vanuses alaealiste osas.

Arvestades asjaolu, et tinasel pdeval ei ole lahendatud kiisimus kolmandate riikide kodanikest
alaealistele haridusele ja piisavale eakohasele vabaaja tegevusele juurdepddsu osas voib 6elda,
et tdna ei vasta viljasaatmiskeskuse poolt osutatavad teenused CPT standarditele ning ei ole
kooskdlas Euroopa Inimdiguste Kohtu kohtupraktikaga. Samuti puudub viljasaatmiskeskuse
suure tdituvuse korral piisavad vOimalused alaealiste eraldamiseks tdiskasvanud
viljasaadetavatest. See tdhendab iihtlasi, et alaealise kinnipidamine véljasaatmiskeskuses voib
olla vastuolus Euroopa inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsiooni artikkel 3

pohimadttega.

Saatjata alaealiste ning alaealistega perekondade kinnipidamisel peavad nii PPA kui ka
halduskohus muu hulgas arvesse votma véljasaatmiskeskuse kinnipidamistingimusi ning seal
pakutavaid teenuseid ning neid asjaolusid koosmodjus kaaluma vorreldes avaliku huviga
alaealise kinnipidamiseks. Seejuures peavad kinnipidamistingimused olema aluseks ka

kinnipidamistéhtaja otsustamisel.
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KOKKUVOTE

Kéesolevas magistritoos uuris autor kolmandate riikide kodanikest alaealiste viljasaatmise
eesmargil kinnipidamisega seotud regulatsiooni ja praktikat korvutades seda vastava
valdkonna regulatsioonidega Euroopa Liidu tasandil ning rahvusvahelise kohtupraktikaga.
Autor uuris, kas hetkel kehtiv regulatsioon ja sellest 1dhtuv praktika on piisavad, mis tagaksid
riigi voimekuse toime tulla regulaarse alaealiste sisserdnde olukorras. Seejuures kisitles autor

t60 raames viljasaatmiskeskuse tingimuste vastavust alaealiste kinnipidamiseks.

Euroopa Liidus puudub kolmandate riikide kodanikest alaealiste kinnipidamiseks iihtne
regulatsioon ning alaealiste kinnipidamisega seotud reeglistik on jagatud erinevate
valdkondade Ooigustloovate aktide vahel moodustamata iihtset tervikut. Arvestades, et
kaasaegses migratsioonis on omavahel tihedalt pdimunud nii tagasisaatmise, varjupaiga kui
ka inimkaubanduse valdkond tuleb sageli alaealiste véljasaatmisel ning kinnipidamisel
arvestada koigi kolme valdkonna regulatsiooni kogumina. Erinevate valdkondade
regulatsioon tugineb kiill {ihiselt URO lapse diguste konventsioonile ning sellest tuleneva
lapse parimate huvide arvestamise kohustusele, kuid vaatamata iihisele nurgakivile on kolme
valdkonna regulatsioonis alaealiste huvisid ja alaealiste diguste kaitset tagavad meetmed
sisustatud erineva tdpsusastmega. Sisuliselt tdhendab see, et iihes menetlusetapis olevatele
kolmandate riikide kodanikest alaealistele voivad olla tagatud erinevad Gigused ja teenused
tulenevalt sellest, kas isik on nditeks varasemalt osalenud varjupaiga andmise menetluses voi
teda on kisitletud inimkaubanduse ohvrina. Alaealiste Giguste kaitsest ldhtuvalt oleks
efektiivsem, kui omavahel seotud valdkondade alaealistega seonduv regulatsioon ldhtuks
valdavas osas iihistest alustest. Siiski on tegemist suuresti poliitilise tahte kiisimusega ning

kéesoleva magistrito abil nimetatud probleemi lahendada ei ole voimalik.

Kuigi Euroopa Liidu diguses ei ole sétestatud otseselt keeldu kolmandate ritkide kodanikest
alaealiste kinnipidamiseks tdiskasvanute kinnipidamiseks mdeldud keskustes, siis Euroopa
Inimdiguste Kohus on nimetatud kiisimuses olnud resoluutne ning enamikel juhtudel asunud
seisukohale, et alaealiste kinnipidamise n#ol tdiskasvanute kinnipidamiseks mdeldud
keskustes on iildjuhul tegemist ebainimliku kohtlemisega Euroopa inimdiguste ja
pohivabaduste kaitse konventsiooni art 3 mottes. See aga ei tdhenda, et kolmandate riikide
kodanikest alaealiste kinnipidamine nendele spetsiaalselt kohaldatud tingimustes voi

spetsiaalsetes keskustes oleks automaatselt diguspérane ja kooskdlas Euroopa inimdiguste ja
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pOhivabaduste kaitse konventsiooni mottega. Euroopa Inimdiguste Kohtu kohtupraktika
kohaselt on kolmandate riikide kodanikest alaealiste kinnipidamise puhul olulisimaks
tingimuseks siiski alaealisele eakohaste tingimuste ja teenuste osutamine Kinnipidamise

jooksul.

Magistritod raames leidis Kinnitust magistritoos piistitatud hiipotees, mille kohaselt alaealiste
véljasaatmismenetluse raames kinnipidamise kehtiv Eesti regulatsioon ei ole piisav alaealiste
praktiliseks kinnipidamiseks. Tadnases regulatsioonis on alaealiste kinnipidamise erisusi
sdtestavaid sdtteid ebamodistlikult vdhe ning kehtiv regulatsioon ei osuta piisavat tuge
alaealiste praktilisele kinnipidamisele. Seejuures on tiielikult reguleerimata kolmandate
rilkide  kodanikest alaealistele  kinnipidamise jooksul pakutavate teenuste ja
kinnipidamistingimuste miinimumnouded. Olulisimat rolli méngib seejuures kinnipeetud
kolmandate riikide kodanikest alaealistele haridusele juurdepéddsu tagamise regulatsioon.
Praktikas ebapiisavaks voib pidada ka saatjata alaealistele kohalduvat eestkoste/esinduse

regulatsiooni seda eelkdige esinduse sdltumatuse tagamise osas.

Magistrit6 raames Sai kinnitust ka piistitatud hiipotees, mille kohaselt kolmandate riikide
kodanikest alaealiste kinnipidamise regulatsioon ja praktika ei ole kooskdlas EL diguse ja
rahvusvahelise kohtupraktikaga. T66 raames tuvastati, et Eesti kehtiv regulatsioon ei ole
kooskodlas EL digusega, mis sitestab litkmesriikide kohustuse tagada alaealistele juurdepiis
haridusele ja eakohasele tegevusele ning kohustus vdimalusel majutada alaealised selleks
spetsiaalset ettendhtud asutustes. Nimetatud nduded tulenevad otseselt naasmisdirektiiv art 17
Ig-st 3 ja 4. Seejuures ei ole Eesti kehtiv regulatsioon kooskdlas Euroopa Inimdiguse Kohtu
kohtupraktikaga alaealisega koosreisiva isiku osas isikuhooldusdiguse olemasolu eeldamise

0Ssas.

Alaealiste kinnipidamise kohtupraktika analiiiisi tulemusena selgus t66 kéigus, et sisuliselt
koikidel 2012. aastal viljasaatmiskeskusesse paigutatud viidetavate saatjata alaealiste
vélismaalaste osas puuduvad kohtumédruses kohtu kaalutlused, millest ldhtuvalt kohus peab
vajalikuks alaealise kinnipidamist ning millistest kriteeriumitest voi asjaoludest ldhtuvalt on
kohus maéddranud kinnipidamise tdhtaja. Koikidel analiilisitud juhtudel anti luba isiku
kinnipidamiseks maksimaalseks seadusega lubatud téhtajaks. Sellest tulenevalt ei ole kohtu
kaalutlusi alaealiste kinnipidamiseks voimalik hinnata. Osaliselt voib see olla seotud ka

kehtiva regulatsiooni iildise imperatiivse iseloomuga.
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Magistritod raames sai kinnitust ka pistitatud hiipotees, mille kohaselt alaealiste
kinnipidamise ei vasta rahvusvahelistele nduetele. Esmalt tuleb kKinnipidamistingimuste osaks
lugeda ka kinnipidamise kestel Kinnipeetavatele pakutavaid teenuseid. Praegused
viljasaatmiskeskuses pakutavad teenused ei voimalda arvestada alaealiste erilisest staatusest
lahtuvate vajadustega ning nagu ka juba varasemalt viidatud ei ole tagatud alaealiste jaoks
olulised teenused, nagu juurdepdds haridusele ja eakohasele tegevusele sh puudub
viljasaatmiskeskuses sotsiaaltodtaja. Samuti ei ole tdna viljasaatmiskeskuse korge tdituvuse

korral voimalik saja protsendiliselt tagada alaealiste eraldatust tdiskasvanutest.

Magistrito6 raames piistitatud hiipoteesid on omavahelises tihedas seoses ning iihe hiipoteesi
osade mojud omavad olulist seost teiste hiipoteeside osadele. Néiteks kehtiva regulatsiooni
mittevastavus EL 0digusega ja rahvusvahelise kohtupraktikaga voib viia kinnipidamise

tingimuste mittevastavuseni ning iihtlasi regulatsiooni ebapiisavuseni jne.

Kolmandate riikide kodanikest alaealiste Kkinnipidamise regulatsiooni ja praktika
tohustamiseks teeb autor jargmised ettepanekud:

e Tiiendada kehtivat regulatsiooni alaealiste kinnipidamise spetsiifiliste sétetega
(kinnipidamise korraldus, kinnipidamise eritingimused) — tdna sisuliselt puuduvad
alaealiste  kinnipidamise osas erisused vdrreldes tdisealiste viljasaadetavate
kinnipidamisega;

e Muuta saatjata alaealiste esinduse/eestkoste korraldust — praeguse esinduse/eestkoste
korralduse puhul ei ole tagatud esinduse sdltumatus ning sellest tulenevalt ka alaealise
huvidest lahtuv menetlus;

e Tidiendada kehtivat regulatsiooni viisil, mis tagaks kinnipeetud alaealistele
juurdepédsu haridusele ja eakohastele vabaaja tegevustele — tdna puudub regulatsioon,
mis tagaks viljasaadetavatele alacalistele juurdepadsu haridusele voi eakohasele
tegevusele;

e Kaaluda kehtiva regulatsiooni tdiendamist lapseealisuse ja tdisealisuse eristamise osas
— arvestades alaealiste erinevat kiipsuse taset ning voimet mdista oma tegude tagajirgi
lahtuvalt alaealiste east on mdistlik rakendada lapsealiste puhul karmimaid ndudeid
kinnipidamisele kui vanemate alaealiste puhul arvestades nooremate alaealiste
haavatavamat seisundit ning kinnipidamise mdju nende vaimsele ja fliisilisele
tervisele;
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e Kaaluda kehtiva regulatsiooni tdiendamist alaealiste kinnipidamise korral tavaparasest
erineva kinnipidamistidhtaja kehtestamisega — tdna kehtiva regulatsiooni kohaselt
kehtib alaealiste kinnipidamise korral sama maksimaalne tihtaeg, mida nédeb ette
tildregulatsioon. Arvestades, et alaealiste Kinnipidamist, peaks rakendama iiksnes
voimalikult liihikese téhtaja jooksul, on alaealiste kinnipidamise korral mdistlik
rakendada ka regulatsiooni pohiselt tildkorrast liihemat tdhtaega.

e Luua spetsiaalsed tingimused saatjata alaealiste majutamiseks — tidna puudub Eestis
asutus, mis voimaldaks alaealiste kinnipidamist véljasaatmismenctluse raames ning
oleks kohandatud spetsiaalselt alaealiste kinnipidamiseks. Vdimalikeks lahendusteks
on luua tingimused kolmandate riikide kodanikest alaealiste kinnipidamiseks
eraldiseisvas asutuses vOi luua véljasaatmiskeskusesse spetsiaalsed tingimused
alaealiste majutamiseks;

e luua viljasaatmiskeskusesse sotsiaaltootaja funktsiooniga ametikohad — ténasel
pdeval puudub funktsionaalsus, mis tegeleks viljasaatmiskeskuses viibivate isikute
sotsiaalsete ning huvitegevuse kiisimustega.;

e Tidiendada viljasaatmiskeskuse personali  véljadpet tegelemaks alacaliste
véljasaadetavatega — praegusel hetkel ei ole viljasaatmiskeskuse personal saanud

regulaarselt spetsiaalset viljadpet alaealiste viljasaadetavatega tegelemiseks.

Kéesolevas magistritoos kaardistas autor praegusel ajahetkel kolmandate ritkide kodanikest
alaealiste kinnipidamisel véljasaatmise eesmirgil esinevad puudujddgid nii kehtivas
regulatsioonis, kui menetluspraktikas, kuid kdesolev t66 ei ole kindlasti oma piiratud mahu
tottu kdikehdlmav késitlus antud teemast. T66 peamiseks eesmérgiks oli vélja tuua valdkonna
regulatsioonis ja praktikas esinevad puudujddgid ning vdimalikud lahendused nende
puudujadkide {iletamiseks. Konkreetsed tegevused puudujddkide tletamiseks ning
konkreetsete lahenduste viljatdotamine sdltub juba paljuski riigi poliitilisest tahtest nimetatud
teemaga tegeleda. Hetkel kehtiva regulatsiooni ja praktika puudujddkide korvaldamiseks
puuduvad téna ainuvoimalikud lahendused ning enamikel juhtudel on tegemist valikute
kiisimusega, mistottu ei ole kdesoleva t60 raames vdimalik anda ka iihtset voimalikku
lahendust regulatsiooni muutmiseks. Pigem on magistritd6 autor siiras lootuses, et kdesolev
tod on vidrtuslikuks sisendiks regulatsiooni muutmiseks véljatodtamiskavatsuse loomisele
ning PPA vastava praktika parendamisele. Viimase aja arengud on ndidanud, et vdhemalt

avalik huvi antud teema vastu on ajas suurenenud.
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DETENTION OF MINORS DURING FORCED RETURN PROCEDURES

ABSTRACT

Estonia cannot be considered as a country of destination at the time being in the field of
migration therefore Estonia has not had past experience with mass influx of third country
nationals. Taking into account the low volumes of migration to Estonia compared to other EU
states it is understandable that Estonia has not had significant experience in dealing with
foreign families with children and especially with unaccompanied minors. Therefore it is
understandable that during the past there has not been political interest in dealing with the
issue in legislative angle. Nevertheless during recent years there is significant rise in the
numbers of foreign families and alleged unaccompanied minors who are ending up staying
without a legal basis for stay in Estonia. The previous ad-hoc regulation is not compatible to

deal with greater numbers of illegally staying minors.

Therefore the main aim of this Master’s thesis is the analysis of Estonian practice and
regulation regarding the detention of minors during forced return procedures and to point out
the flaws and bottlenecks of the current regulation and practice. The author of this thesis
analysed current legislation based on EU corresponding regulation and the case-law of the
European Court of Human Rights. To add a practical point of view to the thesis there were
interviews carried out with the experts of Estonian Police and Border Guard Board, which is
the responsible authority in Estonia for carrying out migration control and forced return

procedures, and with the expert of Estonian Union for Child Welfare.

The current EU regulation regarding families with children and unaccompanied minors is
rather segregated. Taking into account the fact that the fields of return, asylum and human
trafficking can be heavily linked it would be reasonable if the basic rights of minors deriving
from the different regulations would be on similar grounds. Today the common characteristics
of the three different fields is that all of them have declarative provisions stating that the best
interests of the child should be taken into account as the most important consideration in all
procedures regarding minors. The specific rights of the child or the legal guarantees differ
widely based on the field of regulation. Therefore resulting in the outcome where minors in
the same stage of proceeding could have different rights and legal guarantees. For example

the asylum proceedings and human trafficking cases may also end up in forced return. On that
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occasion the minor who has applied for asylum or has been identified as a victim of human
trafficking may have different rights and legal guarantees in the process of return than the
minor who has not been part of the fore mentioned procedures. Taking into account the best
interests of the child it would be more feasible if related regulations would be based on

similar procedural grounds.

Although there is no strict prohibition on detaining the migrant children in the same facilities
that are meant for detaining adult returnees the European Court of Human Rights has taken a
strict approach in this matter and in most cases has ruled that detaining children in facilities
built for detaining adults usually constitutes as inhuman treatment in the meaning of European
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms. This does not
mean that the detentions would be automatically rightful if the conditions of detention or the
detention facility has been adjusted to detain minors. The case-law of European Court of
Human Rights constitutes that the most important part of the detention of third country
national minors is to derive from the best interest of the child and provide him adequate care

and conditions based on the child’s age.

All three hypothesis of this Master’s thesis can be considered as founded based on the thesis.
Firstly the current regulation and practice of the detention of minors in forced return
procedures can be considered as insufficient. The current regulation has only little
distinctness’s related to minors compared to the common rules of detention. Those differences
can be considered as insufficient and to not provide adequate support to practical detention of
third country national minors. Furthermore the current regulations is lacking in provisions
related to the minimum standards for the conditions of detention of minors and the services
provided to minor detainees in detention. There are no provisions regulating the procedures
for providing education to the third country national minors in detention. Also the regulation
of guardianship can be considered as inadequate especially regarding the independence of the
guardianship authority.

Secondly the current regulation and practice can be considered as not conform with the EU
regulation in the field and with the case-law of European Court of Human Rights related to
certain provisions. The current regulation is not conform with the Returns Directive article 17
sections 3 and 4. Current Estonian legislation does not provide provisions that would oblige

the state authorities to provide access to education to the third country national minors in
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detention nor does the current regulation contain provisions which would regulate the
practical access to education while in detention. Furthermore current Estonian legislation does
not contain provisions which would oblige the state authorities to detain third country national
minors in institutions provided with personnel and facilities which take into account the needs
of persons of their age. The presumption of personal custody of minor stated in the Obligation
to Leave and Prohibition on Entry Act § 1% (2) is in violation with the case-law of European
Court of Human Rights specifically with the ruling in the case Rahimi v. Greece.

In the thesis also the court rulings of 2012 in procedure for obtaining the permission to detain
allegedly minor third country nationals were analysed. There were 17 cases were
Administrative Court was asked for permission to detain a third country national who was
allegedly a minor. In all the cases Administrative Court gave its permission to detain the third
country national. Nevertheless there are no considerations in the written ruling which would
give information about the circumstances based on what the court has decided that the
detention of the minor is necessary. Furthermore in all the cases Administrative Court gave it
permission to detain the third country nationals for the maximum period of time while also
not disclosing the considerations based on what was period of detention grounded. The author
does not want to imply that the detention of the third country nationals was not necessary. On
the contrary from the 17 cases 14 were proven to be adults in the later stage of the
proceedings. But the author of the thesis is concerned that the considerations related to the age
of the third country nationals cannot be followed in practice. The reason for the fore
mentioned tendency could also be explained with the imperative characteristics of the current

regulation.

Thirdly the current conditions of detention can be considered as insufficient based on the
international standards. The conditions of detentions consist of the physical conditions and
also the services provided. The services provided in the Expulsion Centre today are not
sufficient to consider the need of minors based on their respective age. Furthermore as also
stated previously there is no access to the education provided and access to the leisure

activities, including play and recreational activities appropriate to their age is limited.

As it is evident all three of the hypothesises are interlinked and shortfall of one can be related

to the shortfall in the others and vice versa.
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For improving the regulation and practice of detention of third country national minors the

author of the thesis has following suggestions:

Amend the current regulation with minor specific provisions for detention
(organisation of detention, specific terms for detention) — today there are literally no
specific provisions for the detention of third country national minors;

Amend the guardianship system — current regulation does not provide adequate
independency to the guardianship authority;

Amend the current regulation to provide access to education and recreational activities
— current regulation does not oblige the state authorities to provide access to education
nor are there procedural provisions for providing education to the third country
national minors;

Consider amending current regulation with differences based on the age of minors —
minor is a broad term and involves children from the age 0 to 18. The ability to
understand the world and surroundings differ greatly based on the age of the child
therefore it would be reasonable to provide extra protection to the younger children;
Consider amending current regulation with a lower maximum period of detention for
third country national minors — current regulation does not make differences between
a minor and an adult in relation to the maximum period of detention. Taking into
account that the detention of the minor should be the last resort and for the shortest
period of time possible it would be sensible to insert corresponding legal guarantees to
the regulation;

Create special conditions for detaining minors — today there are no special institutions
for detaining minor third country nationals and they are detained in the detention
centre common to all third country nationals;

Create a social worker position among the staff of the Expulsion Centre — today there
is no social worker in the Expulsion Centre therefore there is no functionality which
would deal with the social and recreational aspects of the detainees;

Improve the training of staff in the Expulsion Centre to deal with third country
nationals — today there is no regular training provided to the staff related to dealing

with third country national minors.

This Master’s thesis was aiming to highlight the problems in the current regulation and

practice relating the detention of minor third country nationals during forced return

procedures. Taking into account the limited volume of the thesis it does not constitute as a
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comprehensive analysis of the subject. The thesis does not provide strict solutions to existing
problems rather than highlight the existing flaws and bottlenecks and provide possible
solutions. The specific actions and choices to improve the current legislation is a matter of
political choices which the author of the thesis cannot direct. Nevertheless the author of the

thesis is in good faith that the thesis would provide great input policy planning and drafting.
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Lisa 1. Ebaseadusliku sisserinde statistika 2012. aastal.

Tabatud

Tabatud ebaseaduslikult

ebaseaduslikult | viibivad Rahvastik 1.

viibivad isikud |alaealised jaanuar 2012 | Tabatud

2012. aastal 2012. aastal seisuga ebaseaduslikult

Allikas: Allikas: Allikas: viibivaid isikuid

Eurostat Eurostat Eurostat 100 000 elaniku
Riik (25.04.2013) (25.04.2013) (25.04.2013) | kohta
Belgia 15 085 855 11 094 850 135,96
Bulgaaria 2 050 110 7327 224 27,98
TSehhi 3315 200 10 505 445 31,56
Taani 630 15 5580516 11,29
Saksamaa 64 815 6 990 81843743 79,19
Eesti 905 35 1 339 662 67,55
lirimaa 2035 320 4 582 769 44 41
Kreeka 72 420 5690 11 290 067 641,45
Hispaania 52 485 680 46 196 276 113,61
Prantsusmaa 49 760 3215 65 327 724 76,17
Itaalia 29 345 170 60 820 696 48,25
Kiipros 7 840 275 862 011 909,50
Lati 205 5 2041 763 10,04
Leedu 2 080 135 3007 758 69,15
Luksemburg 350 524 853 66,69
Ungari 9957 731 0,00
Malta 2 255 315 417 520 540,09
Holland 16 730 348 0,00
Austria 23135 3860 8 443 018 274,01
Poola 8 140 250 38 538 447 21,12
Portugal 9110 65 10 541 840 86,42
Rumeenia 2 145 70 21 355 849 10,04
Sloveenia 1 555 210 2 055 496 75,65
Slovakkia 1395 190 5404 322 25,81
Soome 3620 600 5401 267 67,02
Rootsi 23 205 7 030 9 482 855 244,70
Uhendkuningriigid 49 315 5635 62 989 551 78,29
Keskmine 17 088 1477 19 079 021 89,56
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