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Sissejuhatus

Uute kriisikollete teke Lahis-ldas ja Pohja-Aafskan viimastel aastatel oluliselt
suurendanud Euroopasse saabuvate sdjapdgenike kakaiinses keskkonnas asuuli
taotlevad ning uut ja turvalisemat elupaika otsiv&durenev surve on Euroopas toonud
kaasa olukorra, kus Glha enam tuleb mdéelda probtEgejimis pagulaste saabumisega
kaasneda voivad, olgu nendeks siis kultuurilisedliitpised véi majanduslikud
raskused ja lahkhelid. Selles valguses pole Uljagaviiha enam kogub populaarsust
peamiselt rahvuskonservatiivide poolt propageerpgande sulgemise idee, mis pole
aga Euroopas esmakordne.

Vajadust Euroopa Liidu valispiiri kaitsele on enmage liikmesriikide poolt réhutatud
varemgi, peamiselt initsieerituna Schengeni kokpést, mille tulemusena on kaotatud
kontroll liidusisestel riigipiiridel. Tahelepanu $lepunkti tdusis valispiiride kiisimus aga
Euroopa Liidu laienemise jarel 2004. aastal, milnmeite Kesk- ja Ida-Euroopa riikide
litumise jarel muutusid oluliselt ka liidu valispd. Vanemate liikmesriikide huvides
on sellest ajast peale ja juba varemgi olnud kistdida, et uued piirid pusiksid
vahemasti sama kindlalt kui varasemad ning Ghaaasydgenikevoo tbttu on uutele

piiririikidele langenud surve kogu Euroopa kaitsehisoovimatute sisseréndajate eest.

2004. aastal, mil toimus suurenem laienemine, vBetioopa Liidu Noukogu poolt
vastu ka pagulasseisundi andmist voi mitteandmeguleeriv. miinimumnduete
direktiiv, millest kujunes oma ajastu esimene jdlagh ka tahtsaim pagulaskisimusi
kasitlev dokument. Sellest lahtuvalt on kaesolé&éadesmargiks vaadelda, millist méju
on avaldanud direktiivi vastu vétmine liikkmesriikigé esimese kiimne aasta jooksul
(perioodil 2004-2014), vottes seejuures vordlusselts kaks suuruselt ning ajalooliselt
sarnast riiki, milledest Uks piirneb igast kiljeBuroopa Liidu liikmesriikidega
(Austria), teine aga omab osaliselt valispiiri (@ng Jooniselt 1 — mille andmed
parinevad URO pagulaste Ulemvoliniku biroo (UNCHRpdulehe statistika
andmebaasist (UNCHR Population Statistics) — selgtibAustrias on heaks kiidetud
ehk positiivsete asudlitaotluste osakaal nende &ogst ligi 20%, Ungaris aga

umbkaudu kimme korda vaiksem.
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Joonis 1. Heaks kiidetud taotluste osakaal asiiilitste koguarvust

Sedavord suur erinevus kahe naaberriigi vahel apGajust eeldada, et ka kahe riigi
asuulipoliitikate  vahel eksisteerib oluline erineyu mida vdib selgitada
miinimumno@uete direktiivi erinev kohaldamine riiklis seadusandluses. Seejuures on
aga oluline silmas pidada ka erinevaid rolle, mid#d tulenevalt oma geograafilisest
asukohast voivad omada. Kaesolev t00 peab toorgasiedelles, kuivord erinevalt on
riigid miinimumnduete direktiivi rakendanud ning lhst mdju vOib see avaldada
asuulitaotluste statistilisele erinevusele. Sarotgib t60 vastuseid kisimusele, millist
moju avaldab nii statistikale kui ka miinimumnduetieektiivi véimalikule erinevale

rakendamisele roll, mida kumbki riik Euroopa Liilantekstis omab.



1. Teoreetiline raamistik

1.1. Valitsustevaheline ja riikideiilene poliitika

Euroopa Liidu poliitikatest raakides tuleb esmaleha vahet riikidetlesel

(supranational)ja valitsustevaheliselirtergovernmentalpoliitilisel [&henemisel, mis

oma olemuselt on vastandlikud ja seega voib UhderSe rakendamine Euroopa Liidu
laadses konfoderatsioonis oluliselt mojutada liilknmikide tegutsemist poliitilisel

maastikul.

Valitsustevahelise poliitika puhul on tegemist auaga, kus rahvusriigid teevad
omavahel koostddd tingimustel, mis kdigile osapalelisobivad ja kus kdik osapooled
omavad koostdd ule kontrolli. Seesuguse kontrédin@asolu tdhendab, et osalisriikidel
on vdimalus ise maarata koostdd mahtu ja maardesnitulenevalt on kaitstud ka
riiklik suveraansus (Nugent 2006: 558)lisiis voiks vahemalt teoorias olla just
valitsustevaheline poliitika see koost6d vorm, midapooled ise eelistavad, sest tagab
antud kontekstis rahvusriikide vabaduse ja kohak&imukandja digused tegutseda

rahvusvahelisel areenil 1ahtuvalt riiklikest huwstle

Eelnevale vastandub aga Euroopa Liiduski Gtha enanddpinda leidev riikidellene
poliitika. Seda iseloomustab osaline kontrolli puotne, mille tingimustes vdib
rahvusriik olla lahtuvalt rahvusvahelistest lepetesustatud rakendama meetmeid, mis
nende enda huvidega vastuollu lahevad (Nugent 20668). Lisaks sellele voib
Euroopa Liidu Noukogu olemusest lahtuvalt radkida dtukorrast, kus vastuolulisi
meetmeid sunnivad rakendama teised liikmesriigidtermahvusvaheline institutsioon
(Badre 2014 : 6). Vaiksem otsustusvabadus poleitiiselt Uhegi rahvusriigi huvides,
kull aga on riikidetlese koost66 vorm (Uha enam nledi ning nende arengute
pdhjustajaiks on rahvusriigid ise.

Riikidellese poliitika leviku kasv on otseselt sgbEuroopa tihendamise idee ja sellega
kaasnenud integratsiooniga, mille esimeseks margiksb pidada Schumani
deklaratsiooni allkirjastamist 1950. aastal (Pattd®016 : 62). Sellele vaatamata oli
veel 20. sajandi I6pukiimnendite Euroopas levinugkmi valitsustevaheline koost6o,
mis on aga ajapikku riikideulesega asendunud. Ukekisisorti arengute pdhjuseks on
kindlasti asjaolu, et valitsusvaheline koost6d euteud kollektiivse tegutsemisega



kaasnevaid dilemassid efektiivselt ja Gigusparaseiendada (Fabbrini 2013 : 1024),
mis tahendab, et pinnas koiki likmesriike hdlmavaikidellese poliitika

esilekerkimiseks oli soodne.

Riikidetlene poliitika katab praeguseks juba hutgdl valdkondi ning kuigi leidub

autoreid, kelle hinnangul toimivad vélis- ja juldekupoliitika (mis on kéesoleva t66
kontekstis otseselt seotud ka asuulikiisimusteghbiswstevahelise koostdd printsiipe
jargides (Fabbrini 2013 : 1004), on ka asuulipékttulenevalt Maastrichti lepingust
riikidetlese poliitika objekt. Asudlipoliitika on hilasi hea naide sellest, kuidas
vaatamata riikidellese ja sellest tuleneva Uhtsewiatika suunas liikumisele pole

likmesriikides saavutatud sarnaseid tulemusi. MeBeani hinnangul on suure

lahknevuse pohjuseks normide erinev tdlgendamikendisriigiti (Dean 2014 : 34).

Lisaks sellele puudub Euroopas piisavalt tdhusnéldiiguslik raamistik, mis tahendab,
et seni on koost66 toiminud pigem valitsustevakeliokkulepete teel (Dean 2014 :
49). Seega vOib vaita, et kuigi riikidellene kod@stih Euroopa Liidus intensiivistunud
ning seda ka asuulikiisimustes, omab valitsusteweh&bostoo siiski jatkuvalt suurt

rolli, mis raskendab poliitikate Uhtlustamist.

Siit kerkib esile ka paradoks, mis annab aluse &ifasistele osadele. Nimelt
reguleeritakse asudlikiisimusi formaalselt kill idédilese poliitika vahendusel, selle
rakendamine praktikas, vahemasti vaatlusalusel opéiti annab aga po&hjust
kahtlustusteks. T66s on vaatluse all Uks EuroopdulLolulisemaid asuulikiisimusi
kasitlevaid dokumente, milleks on Euroopa Liidu KMégu miinimumnduete direktiiv.
Teaduparast on direktiivi ndol aga tegemist seatdlla dokumendiga, mis sdnastab
eesmargid, mille liikmesriik peab direktiivis méugl tdhtajaks saavutama. Seejuures
on aga iga liikmesriigi enda otsustada, millisteerdite ja meetoditega need eesmaérgid
saavutatakse. Seega on direktiiv oma olemusellvssdgmargi, mitte vahendite osas,
jattes liikmesriigile suure otsustusvabaduse, rttist@ib vaita, et Euroopa riikidellene

poliitika on asudlikisimustes tsna leebe.

Eelnevast koorub vajadus miinimumnduete direktinalliisimiseks ning selle mdjude
hindamiseks Austria ja Ungari seadusandlusele rmieest tulenevale statistilisele
erinevusele. Enne direktiivi analttsimist tuleb aganata pilk minevikku, et vaadelda
Euroopa asulipoliitika kujunemist, milles sisalddv Uhtlasi margid asudlipoliitika

nihkumisest riikideulese poliitika valdkonda.



1.2 Euroopa asiiiilipoliitika ajalugu

Euroopa asuulipoliitika algushetkeks voib pidadat@al951, mil Genfis allkirjastati
URO Pagulasseisundi konventsioon. Tegemist on esinahvusvahelise lepinguga,
mis keskendub pagulasseisundi defineerimiseleli@ Sguslikule reguleerimisele ning
millest l&ahtuvad rohkemal voi vAhemal kdik Euroajast asuulipoliitikat kujundavad
vOi kujundanud dokumendid. Kuivord lepingu tekstlmostatud teisest maailmasojast
tingitud sundusliku Umberpaigutamise lahteperigoddib konventsiooni peamiseks
eesmargiks pidada 0digusliku seisundi tagamist neiks leiavad end sdjajargsel

perioodil eemal kodakondsusjargsest- voi alaliskgtohariigist (Mole 2010 : 12).

Sedasorti eesmarki kinnitab ka konventsiooni astidl.A sisalduv ajaline maéaratlus,
mille kohaselt vbib pagulasseisundit anda inimesgle] kes enne 1. jaanuari 1951
toimunud sundmuste tagajarjel ning pohjendatult tésirtagakiusamist rassi, usu,
rahvuse, sotsiaalsesse gruppi kuulumise voi pdtéi veendumuste parast viibib
valjaspool kodakondsusjargset riiki ega suuda \dithkse tottu ei taha saada sellelt
riigilt kaitset voi kes nimetatud sundmuste tagggrviibib kodakondsusetuna
valjaspool oma endist asukohariiki ega suuda vdaituse tottu ei taha sinna tagasi
podrduda.” (Pagulasseisundi konventsioon : 1). Hoolimataestllet teksti koostamisel
pole veel Uhelgi kujul kasutusel astili mdistetibvéelneva pdhjal siiski jareldada, et
pagulasseisundit kohaldatakse peamiselt sOjapOgjerkk sotsiaalsel grupil, mis

moodustab suurema osa ka praegustest asuilitéeskefauroopas.

Seega vGib juba 1951. aastal jdustunud URO Pagitassli konventsiooni pidada
praeguse Euroopa astuulipoliitika eelkédijaks ningmeses [6igus toodud toonane
pagulase definitsioongi sobib tanapaevaste asdflbjate defineerimiseks. Lisaks
pagulasseisundi omastamise vO0i mitteomastamiseintugiele on kdnealuses
konventsioonis valja toodud ka kdige uldisemadesigpagulase digusliku seisundi
(artiklid 12-16) ja heaolu (artiklid 20-24) kohtoos seda taiendava protokolliga (31.
jaanuari 1967. a. pagulasseisundi protokoll), migidab varasema ajalise maaratluse
kehtetuks ning kohustab konventsiooni osalisrilkéhdddama protokolli ajaliste ja
geograafiliste piiranguteta, on URO Pagulasseiskodiventsioon niisiis vundament,

millel rajaneb kogu jargnev Euroopa asudlipoliitékk&ngulugu.

Lahtudes Euroopa asuulipoliitika kujunemisloo dimatest etappidest, jargneb

pagulasseisundi konventsioonile kronoloogiliseB3.9aastal Saksamaa, Prantsusmaa ja



Beneluxi riikide vahel s6lmitud Schengeni lepingntdd lepingut tuleb siinkohal
vaadelda Uhes selle rakendamist kinnitava Schengmmientsiooniga, mille samad
likmesriigid kinnitasid 1990. aasta sudasuvel. ¥emisioonis sisaldub hulgaliselt
punkte, mis on edasi kandunud uuematesse dokurasstid eelkdige Schengeni
susteemilt otseselt asuulprotseduuridega seotudmk@ed Ule votnud Dublini
konventsiooni ning omakorda selle edasiarendustéisen Schengeni konventsiooni
(Schengeni konventsioon : 15-18) artiklites 28-38statud praeguse asudilipoliitika
aluseks olevad asudlitaotluste menetlemise kordy ditkkmesriikide vastutused ja
kohustused seoses asuuliprotsessidega. Moistmikm Hilaastrichti ja Amsterdami
lepingutega kaasnevate asudtilipoliitika muudatusiédat tuleb arvestada, et Schengeni
koostdd toimus algselt lepingu osalisriikide omaslae leppe alusel riiklikul tasandil.
Teisisonu leidis koosttd aset valjaspool Euroopaerdiise diguslikku raamistikku
(Sidorenko 2007 : 14), mis tdhendab, et tanapaawatud Euroopa Liidu kolme
alussamba kontekstis paigutuks toonane koost@hKIvalitsustevahelisse sambasse.

Schengeni koostddl on Euroopa asudlipoliitika kejumsel kill oluline roll, kuid selle
tahtsus asudlipoliitikat reguleeriva instrumendkestis vordlemisi lihikest aega. Nagu
eelpool mainitud, vottis Schengeni Ulesanded pagikimustes lle 1990. aastal
allkirjastatud Dublini konventsioon. Kuivord Dublikonventsiooni 16plik jdustumine
leidis aset 1997. aastal ning Schengeni konvenisiés kaiku 1995ndal, joudis
Schengeni koost66 Euroopa asuulipoliitika juhtivksks olla ligi kaks aastat. Seejarel
jai juhtroll Dublini konventsiooni kanda ning lissk eelkaijalt Gle vdetud
pohiprintsiipidele sdnastati dokumendi preambluasb{ini konventsioon) jargnevad

uldsdnalised eesmargid:

e harmoniseerida osalisriikide asuulipoliitika

e garanteerida pdgenike piisav kaitse kooskblas UR@guRsseisundi
konventsioonis ja selle 1967. aasta New Yorki pkoliss sdnastatud
pbhimodtetega

e tagada, et kdik asuilitaotlused saavad menetlengl véltida, et likmesriik ei
suunaks vastutust menetluse eest teisele liikngédsraga tekitaks olukorda, kus
tkski liikmesriik ei ole ndus vastutust endale vatm

e edendada konventsiooni jargimise eesmargil koosldadesriikide vahel ning
jatkata eesmarkide taitmise huvides dialoogi ka UR&gulaste Ulemvoliniku

Ametiga



Sidorenko vdtab oma t6ds Dublini konventsiooni kokkahe peamise sellele
iseloomuliku printsiibiga. Nimelt kujunes lepinguheks oluliseks osaks mingile
kindlale liikmesriigile asudlitaotluse menetlemikehustuse maaramine, teine tahtis
aspekt seisnes aga tagasivotulepingus (Sidorenk@ 2016). Lihtsustatult 6elduna
rakendatakse tagasivotulepingut — séatestatud DOukdinventsiooni artiklites 3 ja 7 -
juhul, kui asudlitaotlus on menetlemisel, tagaskaliidd voi tagasi voetud ning
asudlitaotleja viibib alaliselt mone teise liikkmiggr territooriumil. Dublini
konventsioon pole tanapaeval oma alguparasel kaguitusel, kuid selle pidepunktidel
on jatkuvalt oluline mdju praeguse aja asuulipéiike. Kuigi konventsioon ei suutnud
Sidorenko hinnangul Euroopa asudlipoliitikat harmseerida, andis see edasistele
plddlustele olulise impulsi ning aitas Uhtlasi védeda ka n6 ,ringlevate pagulaste*
probleemi ehk olukorda, kus pdgenik pendeldab leknikide vahel lootuses Uihes neist

oma asulitaotlusele heakskiit leida (Sidorenko72008-19).

Jargmiseks sammuks Euroopa astitlipoliitika harneemisiise teel kujunes Maastrichti
leping, millega pandi paika ka Euroopa Liidu kolsemba poliitika. Siinkohal tuleb

poorduda tagasi Schengeni lepingu juurde, milledeloomuliku valitsustevahelise

koostdo tottu paigutus Euroopa asuuilipoliitikadabanapaeva jaotuse pohjal liigitades
kolmandasse sambasse. Maastrichti lepingu artikli Kohaselt kuuluvad aga nii

asuulipoliitika, immigratsioonipoliitika kui ka kolandatest riikidest parinevaid isikuid
puudutav poliitika wthishuvide valdkonda (Maastriclgping : 131), mis omakorda

tahendab, et alates Maastrichti lepingust voimeo&pa asudlipoliitikat vaadelda kui

riigitlese poliitika subjekti. Teisisonu t6i EurampLiidu aluslepingu sdlmimine

formaalselt kaasa olukorra, kus asuulipoliitikatkdta reguleerima Euroopa Liidu

tasemel ning liikmesriikide otsustusvabadus haldedles kiisimuses vahenema.

Lisaks eelnevale satestati Maastrichti lepingukbstiK.2 kord, mille kohaselt tuleb
artiklis K.1 nimetatud punkte kasitleda viisil, misleksid kooskdlas nii URO
Pagulasseisundi konventsiooniga kui ka Euroopadigoste ja pdhivabaduste kaitse
konventsiooniga (Sidorenko 2007 : 20). See tahenetadrtiklis K.1 toodud thishuvide
(sh lisaks asudlipoliitikat puudutavale ka naitekarkopoliitikat, juriidilist koostdod,
vOitlust kuritegevuse vastu jmfdgamise juures peab alati arvestama ka mainitud

konventsioonides sGnastatud asudlipoliitika katesespektidega.



Kuigi oma olemuselt liikus Euroopa asuulipoliitikalitsustevahelisest riikidelleseks
poliitikaks juba Euroopa Liidu aluslepinguga, see sametlikult kinnitatud Maastrichti
lepingut muutva Amsterdami lepinguga, mis joustB89l aastal. Olulisim Amsterdami
lepinguga kaasnenud uuendus Uhise asudlipoliitig@ndamisel seisnes aga hoopis
inimeste vaba liikumise edendamisel ning vabadasglsel ja turvalisusel rajaneva ala
kontseptsiooni tutvustamisel (Amsterdami leping).:Kuigi antud kontseptsiooni voiks
egotsentristliku vaatenurga alt lahenedes madisiaeksmarki tagada Euroopa Liidu
likmesriikide kodanikele laialdasem turvatunne,antud t60 kontekstis oluline mdista
ka selle rolli Ghtse Euroopa varjupaigasusteemrmgus. Nimelt annab sedasorti ametlik
maaratlus kolmandatest riikidest parit isikutelggeesdnumi, et Euroopa on piirkond,
kuhu pdgenik vdib rahvusvahelise kaitse saamisésduda (Sidorenko 2007 : 21).

Kogu eelnevast kronoloogilisest Ulevaatest selgali;uroopa praeguse asuulipoliitika
kujunemist on mdjutanud paljud erinevad lepinguklgaventsioonid, millest antud t66s
on valja toodud vaid olulisemad. Lisaks selleleingrad kdik vaadeldud dokumendid
mooddunud sajandist, mis tdéhendab, et loetelu podadioogiliselt 16plik. Siinkohal

tuleb aga tdbmmata mdtteline piir, sest jargmindimdusamm asuulipoliitika arengus,
milleks on Euroopa Liidu Noukogu kohtumine Tampet€99. aastal, kujutab endast

juba otsest etappi Uhtse Euroopa varjupaigasistieemise teel.

1.3. Uhtse Euroopa varjupaigasiisteemi kujunemine

Euroopa Liidu Noukogu kohtumine Tamperes 1999. ahasing sellele jargnenud

vileaastane programm on niisiis esimeseks verstikgpanillest sai otseselt alguse
Uhtse Euroopa varjupaigasisteemi loomine. Tamperktukiise kaigus leppisid

likmesriigid kokku kolmandatest riikidest parit imneste ausas kohtlemises, mis
tahendas, et neile tuli rakendada 6igusi ja kolsiistais oleksid vorreldavad Euroopa
Liidu kodanike omadega (Brinkmann 2004 : 190). &l et diguste ja kohustuste
tagamine oleks liikmesriikides harmoniseeritud nudgmalikult Ghetaoline, seoti Uhtse
varjupaigasusteemi kontseptsioon Genfi pagulasseisgwnventsiooniga ning satestati,
et viimasest l|ahtuvalt on oluline luua Uhine miinmnduete sUsteem, mida

likmesriigid peavad asuilitaotluste menetlemigsgkatama (Guild 2006 : 642-644).

Tampere kohtumise kontekstis on oluline raakida peaadigmaatilisest muutusest
Euroopa asuuli- ja immigratsioonipoliitikas. Varassel aegadel vaadeldi neid kahte

nahtust sageli koos ning nii astdli- kui ka immtgr@onipoliitika tugines samadele
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pohiprintsiipidele, Tampere kohtumise jarel hakagid kahte aga selgesti eristama.
Asulitaotlejate néol on tegemist rahvusvahelistska otsivate kolmandatest riikidest
parit kodanikega, kes erinevalt vabatahtlikest amgidest on sunnitud oma kodumaalt

lahkuma, seega peavad rakenduma teistsuguseddurotse(Sidorenko 2007 : 29).

Migratisoonist lahku |66dud asudlipoliitika tdusisdahemalt teoorias Tampere
kohtumise jarel Euroopa Uhispoliitika Uheks olulsks tahuks, kuigi selle praktikas
rakendamisele voib kriitiliselt vastu vaielda. @stl hoolimata lepiti Tamperes kokku
Uhistes pohimotetest, mille kohaselt tuleb supsiaoatalsel tasemel luua Uhtsed
standardid ausa ja efektiivse asuulliprotseduuriivii@éiseks, tagada Uhtsed
miinimumtingimused asuulitaotlejate vastuvotuks gninihtlustada asuulistaatust

reguleerivad normid ja seadused (Euroopa Liidu Mguk1999 : punkt 14).

Tamperes alguse saanud uhtse Euroopa asuilippliktiunemise esimene faas I6ppes
2004. aasta 1. mail, tapselt samal pé&eval, mil &paolLiiduga Uhines 10 uut
likmesriiki, sealhulgas Eesti ning ka antud t6d®ks vaatlusaluseks olev Ungari. Kui
esimest arengufaasi voib Uldistavalt nimetada ksiitépoliitika miinimumnduete
sOnastamist, siis 2004. aastal Euroopa Liidu Noukaghtumisega Haagis alanud teist
faasi iseloomustab vélja tootatud miinimumnduetasesi viimine liikmesriikide
seadusandlusesse (Peers & Rogers 2006 : 505), anendab, et asuulipoliitikat
supranatsionaalsel  tasandil  reguleerivate = pdhimdtetkohaldamine  riigi

seadusandlusesse pidanuks kdigis liikmesriikioggrah umbkaudselt samal ajal.

Siinkohal on oluline markida, et Uhtse Euroopa #gdlitika teise arengufaasi
alguseks oli vélja toé6tanud vaid miinimumnduete tkeptsioon, mis jattis suure
tbenaosusega liikmesriikidele vordlemisi laia t@ldamisruumi ning see vdib olla
pdhjuseks, miks asudlipoliitika rakendamine liikmiggti paljuski erineb. Siiski jouti
Haagis kokkuleppele, et miinimumnfuete baasil abakse tapsemate juhiste
valjatbotamist, millest kujunes Euroopa asuulipids viie jargmise aasta juhtidee.
Teise arengufaasis peamise eesmargina sdnastate (dsuuliprotseduuride loomine
ning sarnased tingimused neile, kelle asuilitaatlufieaks kiidetud (Ba¢ 2012 : 51).
Seega vOib Uldistavalt vaita, et Haagi programnainpiseks uuenduseks vorreldes selle
eelkdija Tamperega oli nbue, et liikmesriikide sesmhdlust hakataks Umber t66tama

vastavalt varasemalt kehtestatud uleliidulistelmimumnduetele.
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Euroopa Liidu NOukogu kohtumistega paralleelseit auline roll ka juba eelpool
mainitud Dublini dokumentidel, tdpselt Dublin [lghk Dublini regulatsioonil, mis
aastast 2003 vottis Ule Dublini konventsiooni (hetad. Dublini regulatsiooni
eesmargiks on, sarnaselt sellele, mida satestaBka®pa Liidu Noukogu kohtumiste
dokumentides, tagada, et Uhtse Euroopa varjupagssii pohimotted oleksid
varasemast paremini kaitstud ning tleeuroopalrs®itnoniseeritud (Goudappel jt. 2011

: 112). P6himotted, mille kaitsmist likmesriikidesti oluliseks peetakse, on jargnevad:

e tuleb tagada, et asuulitaotlejal oleks vaba liggp@siitliprotseduuride juurde

e veenduda, et asullitaotleja esitaks asuulitaothase Ghes likmesriigis, kes on
asuulitaotluse menetlemise eest vastutav

e maarata voimalikult kiiresti liikmesriik, kes on(agitaotluse menetlemise eest

vastutav

Dublini regulatsioonil on Uhtse Euroopa varjupaigdaeemi kujunemisel tahtis roll ning
selle pohimotteid rakendatakse tanaseni. Sellesgawsata voib Dublini sisteemi ka
kritiseerida, sest seab liikmesriigid ebavordses$ekorda, kuivérd reeglina on
asuulitaotluse menetlemise eest vastutav riik, kabudlitaotleja esimesena saabus
(Bacic 2012 : 59). See aga tdhendab, et Euroopa Liidusprii omavatele
likmesriikidele langeb oluliselt suurem koorem,smidib suurel mé&aral mdjutada ka

asuulitaotluste rahuldamise statistilist erineVusstrias ja Ungaris.

Viimane oluline etapp, mis vaatlusalusel perioadiktset asuulipoliitikat méjutas, oli
Euroopa Liidu N6ukogu kohtumine Stockholmis 2008stal. Stockholmi programmi
on nimetatud asuuliprotseduuride harmoniseerimiseméndaks ehk etapiks, mis
dhtlasi tahendab, et asudlipoliitika peab koéigisdopa Liidu liikmesriikides olema

sellisel tasemel, et asudlitaotleja omab samavidrasidlitaotluse rahuldamise
vOimalusi koigis liikmesriikides (Goudappel jt 201117). Statistika raégib aga teist
keelt, mistdttu on pdhjust jatkuvalt arvata, et idgidliitika pole oma soovitud taset
saavutanud ning vahemalt vaatlusalusel perioodihtiked asudlipoliitika jattis

likmesriikidele vBimaluse ettekirjutusi mitmel emioel tdlgendada.
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1.4. Uhtne Euroopa varjupaigasiisteem praktikas

Kaesoleva t06 eelnevast osast néhtub, et Uhtseofairearjupaigasisteemi ehk Uhise
asudlipoliitika kujunemist on aegade jooksul mautd hulk erinevaid dokumente ja
lepinguid. Kiriitiliselt hinnates tuleb aga siinkdhaentida, et vaatlusaluse perioodi
asudlipoliitikale pole need loodetud mdju avaldamidg oluliste sisuliste muutuste
asemel on paljud eelpool mainitud dokumendid kedkend eelnevalt kehtinud aktide
ja normide Umbersdnastamisele ning nende efektiaseakendamise edendamisele.
Sellest tulenevalt vdib véita, et t00s vaadeldayarioodil oli olulisimaks
asudlipoliitikat reguleerivaks dokumendiks hoopigr@pa Liidu Noukogu direktiiv
likmesriikides pagulasseisundi omistamise ja anage menetluse miinimumnduete
kohta (Euroopa Liidu NOukogu 2005), mida rakendkthtuvalt 2004. aasta
pagulasseisundi vOi taiendava kaitse seisundi aswlmiinimumnduete direktiivist
(Euroopa Liidu Ndukogu 2004).

Kuivérd mdlemad mainitud direktiivid sdnastavad draasuilipoliitikale kehtivad
miinimumnoduded, vOib eeldada, et vdhemalt vaatissdl perioodil omasid Euroopa
Liidu liikmesriigid riigisiseses seadusandlusesldthi vaba voli supranatsionaalsete
ettekirjutuste tdlgendamisel. Miinimumnduete direkt Uheks eesmargiks on Kkill
likmesriikide asudlipoliitikate harmoniseeriminekuid praktikas see loodetud
harmoniseerimist siiski kaasa ei toonud (Allard 0B07), mis omakorda tdhendab, et
asutlitaotleja vdimalused asuuli saada erinevactésriigiti koguni 70kordselt (Allard
2010 : 313). See aga laheb otseselt vastuollu Hseopa asulipoliitika juhtideega,
mille kohaselt peaks asiilitaotleja olenemata uaetl esitamise riigist omama

samavaarseid voimalusi asiiuli saamiseks.

Ka Euroopa Liit ise on valjendanud seisukohta, ehimumnduete direktiiv on liialt
uldine ja ebamaéarane, mistottu likkmesriigid poldamud oma senist asudlipoliitikat
muutma isegi juhul kui see ei vasta Uleliidulisg#testatud normidele (Katsiaficas 2014
: 4). Vedsted-Hansen peab sedasorti olukorra Utedkepdhjuseks Euroopa Liidu enda
leebust ning hirmu, et liiga jaikade nduete peal@sine voinuks kaasa tuua
likmesriikide vastuseisu ja seega direktiivi labikkumise juba eos (Vedsted-Hansen
2005 : 373). Liikmesriikide erinevad huvid ja soge oma asuulipoliitikat kujundada
ning valispiiri kaitsa (Katsiaficas 2014 : 7) onega peamised faktorid, mis on seni
takistanud Uhtse Euroopa varjupaigasusteemi aremggt supranatsionaalse poliitika
rakendamist.
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Dimiter Toshkov ja Laura de Haan on oma to0s joudseisukohale, et Euroopa
asudlipoliitikat peaks vaatlema kui kollektiivseitk#@nise probleemi (Toshkov & de
Haan 2013 : 664). Autorid on seisukohal, et kuigiligelt eelistavad liikmesriigid
pdgenike kaitsmisel kdrgeid standardeid, Uritatasi oma vastutust vahendada ning
seda teiste Olule suunata. Timothy J. Hattoni padlia to6tatud asudlipoliitika jaikuse
indeksi pdhjal 1abi viidud uuringust selgus, et rmdes Euroopa Liidu liikmesriikides
on tdepoolest margata asudlitingimuste karmistampéstoodil, mil miinimumnduete
direktiiv vastu voeti, samas on paljudes liikmdgdes, sh Austrias, asudlipoliitika
killaltki muutumatuna pusinud (Hatton 2009 : 208xuulipoliitika karmistamisele
Uhes vdi teises liikmesriigis vOib otsida mitmeieletusi ning need vdivad olenevat
geograafilisest paiknemisest ka moneti erineda] kibivaks ideeks on siinkohal riigi

vOimalikult mitte-atraktiivseks muutmine voimalikelullitaotlejate jaoks.

Liikmesriike, kus asudlitaotluste menetlemise kom leebem ning tdendosus asudli
saada suurem, seisavad silmitsi ohuga muutudaitesiiidjatele atraktiivseks, mis aga
tooks omakorda kaasa veelgi suureneva pagulasteirap tdenaolise Ulekoormuse
konkreetsele liikmesriigile (Toshkov ja de Haan 201664). Seesugune teooria aitab
selgitada pdhjuseid, miks on mdned liikmesriigid aorastdlipoliitikat jaigemaks

muutnud ja seelabi harmoniseerimisprotseduuri esklkunegatiivset moju avaldanud.
Teisalt voib nende arengute taga naha ka Euroada enda poliitikat, mida on samuti
tugevasti kritiseeritud. Jari Pirjola on sarnaseitmele teisele autorile seisukohal, et
inimdiguste tagamise ja asulullitaotlejatele kaitsakkpmise asemel on Uhise
asudlipoliitika eesmargiks pigem Euroopa Liidu ilises tagamine ning valispiiride
kaitse (Pirjola 2009 : 350-352). Samuti on mitmexhvusvahelised inimdiguste
tagamisega seotud organisatsioonid ning Amnessrriational studistanud Euroopa
Liitu sellest, et vimane tegeleb oma huvide kaitarja migratsiooni reguleerimisega,
unustades seejuures inimdigused (Katsiaficas 2A1411). Euroopa Liidu enda poolt
tulev surve vOib olla pdhjuseks, miks mdned liikmigel on oma asudlipoliitikat

jadigemaks muutnud, ennekdike on sedasorti eeldsisiist Euroopa Liidu valispiiri

omavate liikmesriikide puhul kelle hulka kuulub kingari, kus positiivsete otsuste

osakaal kdigist asuulitaotlustest on vordlemisi atad

Autorid nagu Bernd Perusel on kiull seisukohal, adifivsete otsuste madal osakaal ei
tahenda automaatselt likmesriigi jaika asudlipibdat ja voib olla tingitud ka pelgalt
asudlitaotleja miinimumtingimustele mittevastavas€Berusel 2015 : 130), kuid
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arvestades asjaolu, et Euroopa Liidu NOukogu ledibektiiv jatab liikmesriikidele
miinimumnoduete tdlgendamisel suhteliselt vabad k&ét siiski vaita, et positiivsete
otsuste madal osakaal on asidlipoliitika jaikustggevasti seotud. Teiseks oluliseks
mojutajaks vOib olla samuti suurest tdlgendamisdabast tingitud liikmesriikide
erinev arusaam rahvusvahelisest kaitsest ja saj@gatest. Liikkmesriigid pole suutnud
jatkuvalt valja to6tada Uhest arusaama sellestesniipsemalt seisneb ,tagakiusamine®,
mille eest asudlitaotlejad pagevad — naiteks leRli®tsi valitsus 2007. aastal, et ligi
80% lIraagi paritolu pdgenikest vajab kaitset, Keeefalitsus arvas abivajajateks aga
umbkaudu 1% pdgenikest (Pirjola 2009 : 362).

Lisaks eelnevale leiab 2005. aasta direktiivistghliselt Gldsdnalisi ja ebamé&éaraseid
punkte, mida iga liikkmesriik saab vajadusel lahtuvama huvidest tdlgendada.
Vedsted-Hansen toob neist oma t66s esile direkaiklid 25-27, mis kasitlevad
vastuvdetamatuid taotlusi ja nendega tihedalt skttwalise kolmanda riigi mdistet
vordlemisi laiapiiriliselt, jattes taaskord liiknmékidele suure tdlgendamisvabaduse
(Vedsted-Hansen 2005 : 371), mis omakorda takisaabulipoliitika dleliidulist
harmoniseerimist. Samasuguseid tendentse voib taévegeal teistegi direktiivi artiklite
juures, mis aga tadhendab, et Uhtse ja koigi liikiede poolt aktsepteeritud
asudlipoliitika olemasolust on vaatlusalusel peadibdkeeruline raakida. Kehtib kull
kdigi poolt allkirjastatud Gldtunnustatud normidegk, kuid lai tdlgendusvabadus
tahendab, et iga liikmesriik taidab direktiiviseettahtud norme endale sobilikul viisil.

Kuigi Uhtse Euroopa varjupaigasisteemi eksistesajaiesimesed 10 aastat ei suutnud
luua Uhist stisteemi, on liikkmesriikide vahel toimdrsiiski teatav lahenemine (Toshkov
ja de Haan 2013 : 679-680) ning esimesed sammuchdméseerimise suunas on
margatavad. Mdnevdrra Uhtlasemaks on muutunud ositiysete taotluste osakaal
asuulitaotluste koguarvust kui ka liikmesriikide amaheline sidusus (Perusel 2015 :
128). Sellele vaatamata pole Uhtne Euroopa vagagésteem suutnud vaatlusalusel
perioodil taita sellele seatud eesmérke ennek&kmbniseerimise osas ning hoolimata
teatud l&henemisest liikmesriikide vahel, eksisbeseniajani suur statistiline erinevus

astulitaotluste rahuldamise osas.

Vaatlusalusel perioodil kehtinud miinimunduete HKiie on jatnud liikmesriikidele
suure télgendusvabaduse ning vottes arvesse d@taisstilist erinevust kahe naiteriigi —

Austria ja Ungari — vahel, on p0hjust vaadelda, miBaral on kumbki riik
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miinimumno@uete direktiivi jarginud ja mil viisil sia oma seadusandluses télgendanud.
Seejuures on oluline pidada silmas juba eelpoolugéiy mainitud asjaolu, et Ungari
naol on tegemist Euroopa Liidu valispiiri omavakiiesriigiga, Austria puhul aga
pagulaste jaoks potentsiaalse I6pliku sihtriigigainev roll Euroopa asudlipoliitika
kontekstis vOib olla selgituseks, miks miinimumntuelirektiiv Ghe voi teise riigi

seadusandluses erineval moel rakendamist leiab.

1.5. Rollijaotus

Eelnevates peatikkides on kaudselt mainitud eridevalle, mida Uks vO0i teine
Euroopa Liidu liikmesriik voib liidusiseselt ja I&lvalt Gleliidulisest poliitikast ning
eesmarkidest kanda. Uhise asuilipoliitika kontekstaab Uldistatult eristada kahte
olulisemat ja omavahel vordlemisi vastastikustirdiisimene, mida taidavad reeglina
vanad, juba Euroopa Uhenduse ajast liitu kuulunidg nka mdned uuemad,
majanduslikult paremal jarjel olevad liikkmesriigidgn sihtriigi roll. Sihtriigile
vastandlikku transiitriigi rolli kannavad aga peapit Euroopa Liidu uuemad
likmesriigid Kesk- ja Ida-Euroopast, eelkdige nekéllle riigipiir Ghtib Euroopa Liidu
valispiiriga. Sedasorti rollijaotuse pdhjuste mdisteks tuleb suunata pilk ajalukku

ning thinenud Euroopa juhtriikide poliitikasse.

Eelmise sajandi keskpaigas, 1950-60ndatel, omasiddpa riigid kill isna erinevaid
vaateid, kuid asudli- ja immigratsiooniteemade wubli Uhiseks labivaks jooneks
siiski liberaalne suund (Stalker 2002 : 165). Taisalt voib tsna leebete normide ja
liberaalse suhtumise pohjusteks lisaks kommuniddikeziimile vastandumisele pidada
soovi lahendada Il maailmasgjast tingitud ulatdsliknimeste Umberpaiknemist ja
sellega kaasnenud probleeme. Seejuures toimis@pd@val pigem transiitriigi rolli
taitvad ja valispiiri omavad Kesk- ja Ida-Eurooigid toonases Euroopas lahteriigina,
mille suhtes L&&ne-Euroopa riigid eelmainitud ldz@set migratsioonipoliitikat
rakendasid (Phuong 2003 : 642). Varasjastel 196htlamus Laane-Euroopa riikide
hulgas aga oluline, lausa paradigmaatiline muuing varasema liberaalse ja darmiselt
leebe migratsioonipoliitika asemel hakati rakendamengemaid meetmeid, et
vahendada immigratsiooni ja pdgenikevoolu oma tiggritooriumile (Boswell 2003 :
619).

Kui Euroopa riikide enda teadvusesse joudis prabledemasolu juba 1970ndatel, siis

dleliiduliselt hakati sellele suuremat téhelepandibrama alates Schengeni leppe
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allkirjastamisest 1985. aastal. Lisaks Euroopa Wheae liikmete vaba liikumist

reguleerivale Schengeni lepingule toimus samal laidit ka teine markimisvaarne
muutus, kui Berliini mudri langemise jarel 1989sth avaldasid paljud Laane-Euroopa
poliitikud muret sellega kaasneva pdgenikevoo Uda-Euroopast ja endisest
Noukogude Liidust (Collinson 1996 : 76). 1990. ahsschengeni konventsiooniks
formuleeritud Schengeni leppe pohimdtted kaotasrkpntrolli alla kirjutanud riikide

vahel, mis tdhendas Uuhtlasi, et Uhenduse turvalisbsvides tuleb suurendada
valispiiride kaitset (Stalker 2002 : 166). Sooviotahassiimmigratsiooni hakati Laane-
Euroopas ndgema potentsiaalse ohuna riigi tunssisuja thiskonna stabiilsusele,
mistottu hakati 1990ndatel ulatuslikult tugevdamaikontrolli ning arendama muid

immigratsiooni kontrollimiseks vajalikke vahendé(@ollinson 1996 : 78).

Uhtlasi vdib seesugust tleliidulist valispiirideitsa vajaduse tahtsustamist mdista Kui
olulist nihet valitsustevahelise koostd0 nihkumis@kidetleseks. Sarnast tendentsi on
oma to0s tédheldanud ka Eiki Berg ja Piret Ehin, ksiavad, et Euroopa Liidu
piirireziim on Uheaegselt mojutatud mitmete liideste poliitikate poolt (Berg & Ehin
2006 : 56-57). See aga voib antud t06 kontekshertdada, et valispiiri omaval ja
transiitriigina tegutseval Ungaril vdib lasuda teatEuroopa Liidu surve, millega

kaasneb ka jaigem asuulipoliitika ja positiivsetteuste madal osakaal.

Uhtlasi kuulub Ungari ka Visegradi gruppi (Pool&gFhi, Ungari ja Slovakkia), kellele
avaldas Collinsoni hinnangul la&neriikide surver@&s@ma lepingulise seotuse tottu
Euroopa Liiduga) piirireziimi karmistamisel enim judCollinson 1996 : 78). Mainitud
riikide olulisus Euroopa turvalisuse tagamisel om distetav, sest vdib véita, et
1990ndatel omasid nad Uhelt poolt veel pdgenikeNaberiigi rolli, samas oli aga
toimuvaid arenguid vaadeldes selge, et lahemasikuke saavad neist Euroopa Liidu
likmesriigid ja seega potentsiaalsed sihtriigidndtasti aga liidu valispiiri omavad

transiitriigid.

Euroopa Liit maistis, et iseseisvalt tegutsevalmiesriigid ei suuda pdgenikevooga
toime tulla ning Euroopat selle eest kaitsta, ntist@ohutati efektiivsema koost6o
vajalikkust (Boswell 2003 : 621-622). Potentsiadko®stto lahtus aga vaga tugevasti
Laane-Euroopa ja juba Euroopa Liitu kuuluvate deihuvidest, mis tdhendas, et
tulevastelt liidu valispiiri omavatelt liikmesriidelt eeldati puhvertsooni funktsiooni

taitmist (Phuong 2003 : 645). Valispiiride varasetrefektiivsema kaitsmise vajadusest
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annab aimu ka Euroopa Liidu rahaline ja tehnilinanygs uute liikkmesriikide
piirikontrolli arendamisse, et see vastaks liiddsitad tasemele (Berg & Ehin 2006 :
60). Niisiis on Euroopa Liit olnud seisukohal, edskava pdgenikevoo valguses on
oluline oma valispiiri varasemast efektiivsemalitia. See aga tahendas, et uute Kesk-
ja lda-Euroopast parit liikkmesriikide Ulesandeksi spuhverriikide silsteemi
moodutamine, mis Uhtlasi tdhendab, et nende kamdga@nud liidusisese taieliku
likumisvabaduse tingimustes valispiiri ja seeldakogu Euroopa Liidu kaitse

pdgenikevoo eest.

Lahtudes Gil Loescheri ideest on parim moodus risgiure pdgenikevoo eest
kaitsmiseks valtida pdgenike saabumist (Loesch&919624). See aga tahendab, et
tuleb kehtestada vordlemisi karmid nduded ja keszdltingimused, mis muudaks riigi
asutlitaotlejate jaoks sihtriigina mitteatraktiikse Seesugusest loogikast lahtudes saab
vdita, et Euroopa Liit pani tulevastele liikmesidi&le juba eos peale tugeva surve, mis
eeldas liikmesriikidelt karmide asudlitaotluste reg@mise korra sisseviimist. Niisiis
saab eelnevale arutluskaigule tuginedes teha seddpet sihtriigi ja transiitriigi rollidel
Euroopa Liidu kontekstis. Teadmine, et valispiirmavad transiitriigid toimivad
puhvertsoonina ehk nd esimese filtrina Euroopassdis/a pdogenikevoo ohjamisel,
vOib selgitada, miks just seda rolli tditva Ungauhul on positiivsete otsuste osakaal

asuulitaotluste koguarvust markimisvaarselt mada&ansihtriigina toimival Austrial.
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2. Kaasuste analiiiis

Valitud kaasuste (Austria ja Ungari) anallisi eegikd@ on pakkuda kahe riigi
vordlusmomenti ning tuua vélja erinevused ja ssusad selles, mil maaral ja moel on
kumbki rilk oma asuulipoliitikat reguleerivas seadndluses kohaldanud Euroopa Liidu
NOukogu 2004. aasta direktiivi pagulasseisundi ssehs vajalike miinimumnduete
kohta (Euroopa Liidu Noukogu 2004). Lisaks selltldeb arvesse votta eelpool
kirjeldatud rollijaotusest tingitud erinevusi, midivad selgitada erinevusi direktiivi

kohaldamisel.

Analiiis pdhineb eelmainitud direktiivil, mille p@h) koostatud Ilihem ja vaid
asjassepuutuvaid artikleid koondav Ulevaade anr@maluse kahte riiki vorrelda.
Kaasatud on vaid pagulasseisundi andmist ja sekeganevaid ndudmisi kasitlevad
artiklid 4-10.

2.1. Miinimumnouete direktiiv

Euroopa Liidu N6ukogu direktiiv pagulasseisundirsa&eks vajalike miinimumnduete

kohta (siin edaspidi ka kui ,direktiiv*) voeti vas29. aprillil 2004 ning selle artikkel 38

sedastab, et liikmesriigid peavad direktiivi jarggeks vajalikud 6igus- ja haldusnormid
jéustama hiljemalt 10. oktoobriks 2006 aastal (BpeLiidu Noukogu 2004), s.o. Usha
antud t60s vaatlusaluse perioodi alguses. Direkpreambula (Ig 6) kohaselt on

direktiivi eesmargiks tagada, et liikkmesriigid kédevad Ghiseid kriteeriume isikute

tuvastamiseks, kellel on tdeline vajadus rahvuss&aitse jarele. Jargnevalt on valja
toodud ja lahti kirjutatud direktiivi olulisimad pgalasseisundi andmist reguleerivad
artiklid.

Artikkel 4 — faktide ja asjaolude hindamine

Loige 1.Liikmesriigid vbivad lugeda taotleja kohuseks efdtaniipea kui véimalik kdik
elemendid, mis on vajalikud rahvusvahelise kaits#lise p&hjendamiseks. Koosttos

taotlejaga on liikmesriigi kohus hinnata taotlusgaomaseid elemente.

Kuigi antud artikli positiivse poole pealt hakkains asudlitaotleja diguslik seisund,
mis eeldab taotleja ja menetleja vahelist koostORE 2004 : 6), jaab ebaselgeks,

milles seisneb ajaline maaratlus ,niipea kui voikial Loikes 2 on valja toodud
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nimekiri ,vajalikest elementidest®, kuid ECRE (Eoma Pdgenike ja Pagulaste
NOukogu) on seisukohal, et paljudel juhtudel omfmieine sunnitud kodumaalt niivord
kiiresti pdgenema, et vajalikke isiku- ja reisidokente pole olnud véimalik kaasa votta
(ECRE 2004 : 6).

Ldige 3.Rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamine peahuma individuaalsetel

alustel,ehk teisisdnu tuleb iga taotlust menetleda Uksikjotina.

LOige 4. Asjaolu, et taotlejale on juba osaks saanud tagskmnine voi [...]
tagakiusamise [...] otsene &hvardus, on arvestatawkmeotleja pdhjendatud
tagakiusamishirmu [...] reaalse ohu kohta, kui puudoidjuv pdhjus arvata, et
kdnealune tagakiusamine [...] ei korduLdige 4 on oma sdnastuselt killaltki Gldine ja
ei satesta tingimusi, mille pdhjal tagakiusamisinfaita, kill aga tuleks seda rakendada

paralleelselt mdnevorra konkreetsemate artikli®@gaja 9.

Loige 5.Kui liikmesriigid kohaldavad pohimdtet, mille kolettson taotleja kohustatud
pdhjendama rahvusvahelise kaitse taotlust ja kuitléga vaidete aspekte ei toeta
dokumentaalsed vdi muud téendid, ei vaja need &sdpkianitamist, kui on téidetud

jargmised tingimused:

a) taotleja on teinud tdsiseid jdupingutusi omathase pohjendamiseks
c) taotleja vaited on osutunud sidusateks ja usattks |...]

e) taotleja uldine usaldusvaarsus on kindlaks téhtu

Loige 5 satestab kull tingimused, millistel juhtud@ib dokumentaalsete vdi muude
tdendite puudumise korral asuilitaotleja positiivastuse saada, kuid sellele jargnevad
punktid on vaga uldsdnalised ja jatavad oma ebaasédes kindlasti palju

tblgendamisvabadust.
Artikkel 5 — rahvusvahelise kaitse vajadus, mis teilk sur place

Artikkel 5 kasitleb juhtumeid, kus p&hjendatud tieigaamishirm voi oht tBsise kahju
kannatamiseks vaib tekkida ka parast seda, kuili¢gasoileja oma paritoluriigist lahkus,

seejuures ka taotleja end tegevuse tagajarjel2yg 1

Loige 3. Ilma, et see piiraks Genfi konventsiooni kohaldamigivad liikmesriigid

otsustada, et taotlejale, kes esitab jargneva teet| ei anta tldjuhul pagulasseisundit,
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kui tagakiusamise oht pbhineb asjaoludel, milletliga on tekitanud oma otsusega
parast paritoluriigist lahkumist.

Siinkohal réhutab ECRE, et sedasorti juhtumite rienmgsel peaks arvestama ka
vOimalusega, et naiteks poliitiliste stuudimdistmigtorral ei pruugi asudlitaotleja
tegelikkuses suudi olla ning sutdistus voib olléetamistatud tagakiusaja enda poolt
(ECRE 2004 : 6).

Artikkel 6 — tagakiusajad voi tdsise kahju pdhjustgad

Lahtuvalt artiklist 6 on antud direktiivi kontekstvdimalikeks tagakiusajateks:
a) riik

b) riiki vdi olulist osa riigi territooriumist valisevad parteid vdi organisatsioonid

c) mitteriiklikud osalised, kui on vdimalik tGessadet punktides a ja b nimetatud
osalised [...] el saa v0i ei taha pakkuda kaitsetatdgsamise vOi tfsise kahju eest

vastavalt artikli 7 maaratlusele.

Artikkel 7 — kaitse pakkujad

Loige 1.Kaitset vbivad pakkuda:

a) riik

b) riiki vOi olulist osa riigi territooriumist valisevad parteid vdi organisatsioonid,
sealhulgas rahvusvahelised organisatsioonid

Loige 2. Kaitset pakutakse dldiselt juhul, kui I6ikes 1 riaed osalised astuvad
maistlikke samme, et valtida tagakiusamist voistdkahju kannatamist, rakendades
muu hulgas tbhusat Oigussusteemi tagakiusamise t@€ise kahju tekitamisena
kasitavate tegude avastamiseks, menetlemiseks rigtus® maédramiseks, ning Kkui

kdnealune kaitse on taotlejale kattesaadav.

ECRE hinnangul ei oma sel moel sénastatud satesbiubju, sest mdistlikud sammud
on Usna subjektivne mdiste ning jatab voimaluskmiesriikidel kaitse andmisest
keelduda (ECRE 2004 : 7).

Artikkel 8 — sisemine kaitse
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LGige 1.Rahvusvahelise kaitse taotluse hindamise osanaddnimesriigid otsustada,
et taotleja ei vaja rahvusvahelist kaitset, kui ipdudriigi mdnes osas puudub
pbhjendatud tagakiusamishirm voi reaalne oht tdskshju kannatamiseks ning

taotlejalt voib maistlikult eeldada riigi sellesaspusimist.

Ldige 2. Kontrollides, kas paritoluriigi osa on kooskdlasikéga 1, votavad
likmesriigid taotluse asjus otsuse tegemisel asgesigi selles osas valitsevaid uldisi
asjaolusid ja taotleja isiklikke asjaolusid.

Antud artikli puhul tuleb esile tosta selle inddikesksust, mille vajalikkust on

rohutatud ka kdesoleva direktiivi artikkel 4 16ikeésAntud direktiiviga tihedasti seotud
,Euroopa Liidu NO&ukogu direktiivi 2005/85/EU liiknsdikides pagulasseisundi
omistamise ja aravotmise menetluse miinimumndueatbtak artiklites 29-31 on

kasitletud kolmandate riikide turvaliseks paritalgiks nimetamise kisimusi (Euroopa
Liidu Noukogu 2005). Sealsetes satetes on aga séanss lubavad vastavalt Uldistele
kriteeriumitele liikkmesriikidel otsustada, kas k@i teine paritoluriik vdi selle osa on
turvaline voi mitte. Seega voib juhtuda, et erirteviéblgenduste korral on turvaliste
paritoluriikide nimistu liikmesriigiti erinev ja e vOib omakorda tingida erinevust

eelpool toodud Idigete kohaldamisel.

LGige 3. Loiget 1 vbib kohaldada olenemata paritoluriiki temypoordumise ees

seisvatest tehnilistest toketest.

Antud I6ike rakendamist taunib ECRE tugevasti, gisb Euroopa Liidu liikkmesriigile

vOimaluse kaitse andmisest keelduda isegi juhui, taatlejal puudub alternatiivne
vdimalus kaitsele, minnes sel moel vastuollu ka UR&yulasseisundi konventsiooni
artikliga 1 (ECRE 2004 : 8).

Artikkel 9 — tagakiusamisaktid

Direktiivi artikkel 9 lahtub otseselt pagulasseidukonventsioonist ning selle artiklist
1, mistdttu on pdhjust arvata, et liikmesriigid @olagakiusamisakte reguleerivaid
pohimotteid kohaldanud kaesolevast direktiivist, idvapigem Pagulasseisundi
konventsioonist l&htuvalt. Artikli I16ikes 2 on tagealt valja toodud kdik viisid, mil

moel vdivad tagakiusamisaktid vastavalt direktiidedud I6ikele 1 esineda.

Artikkel 10 — tagakiusamise p&hjused
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LGige 1. Liikmesriigid vbtavad tagakiusamise pohjuste hind@inarvesse jargmisi

elemente:

a) rassi moiste hb6lmab eelkdige nahavarvi, paritaldi teatavasse rahvusrihma

kuulumist

b) usutunnistuse maiste hdlmab eelkdige teistlikkdtteteistlikke ja ateistlikke
uskumusi, osalemist vdi hoidumist [...] jumalateerstdst, muudest religioossetest

tegevustest [...]

c) rahvuse madiste ei piirdu ainult kodakondsuse sdlie puudumisega, vaid hélmab
eelkdige kuuluvust teatava kultuurilise, rahvuslkdi keelelise identiteediga, Uhise

geograafilise voi poliitilise paritoluga rihma [...]

e) poliitilise tdekspidamise mdiste hdlmab eelkd@gkspidamist, ideed voi uskumust
artiklis 6 nimetatud potentsiaalsete tagakiusajatgg nende poliitika v6i meetoditega

seotud kusimuses [...]

Luhidalt kokkuvbetuna satestab artikkel 10 tingieaiga tunnused, mille alusel vdib

tagakiusamine toimuda ja on seeldbi kindlasti likekdlivi olulisemaid artikleid.

Eelpool on valja toodud kdik miinimumnduete dir@ktitdhtsamad aspektid, mis
puudutavad pagulasseisundi andmist ja selleksikiagaimiinimumndudeid taotlejale.
Neist l&htudes on vGimalik anallUsida ja vorrelod, moel ja mé&éral on Austria ja

Ungari direktiivis ette nahtud pohimdtteid oma sesahdluses rakendanud.

2.2. Miinimumnouete direktiiv Austria seadusandluses

Austrias oli vaatlusalusel perioodil peamiseks &pdlitikat reguleerivaks
dokumendiks siseriiklikus seadusandluses 2005alaaastu voetud Asylum Act (siin
hillem kui astuliseadus), millesse lahtuvalt ECRipartist oli olulisel maaral viidud
sisse ka miinimumnduete direktiivis sbnastatud mitieid. Jargnevalt vaatame, kui
suures ulatuses ja mil viisil on Austria direktipunktidest olulisimaid oma

seadusandluses kohaldanud.
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Artikkel 4 — faktide ja asjaolude hindamine

Loige 1 ja 2.

Asululiseaduse artikkel 15 sedastab, et astitlijachle kohustatud esimesel v6imalusel
esitama rahvusvahelise kaitse taotluse pdhjendé&misgalikud elemendid, milleks on
nimi, sunnikuupéev, paritoluriik, senine teekondarasemad elukohariigid ning
pdhjused, mis on tinginud vajaduse rahvusvahelikaltsele, samuti info asjaomaste
sugulaste kohta (Austria 2005 : 20). Seega onrrustadusandluses lahtutud tsna

otseselt miinimumnduete direktiivis satestatusst &a no vajalike elementide nimekiri

kattub suures osas direktiivis nimetatuga.

Samas vOib aga valja tuua ka olulise vastuolu. Nigeddab miinimumnduete direktiiv,
et asuilitaotleja ja —menetleja teeksid koostbadstAa puhul sellest aga raakida ei saa.
Seadusandluses on kill sdnastatud, et riigi Uledandn koguda ja tdpsustada
asjassepuutuvate informatsiooni, praktikas aga widistantsid tinti oma Ulesandeid ei
taida, mis aga toob kaasa olukorra, kus puuduld@ndusmaterjalide tottu tuleb
menetlus peatada ja taotlus tihistada (ECRE 2608 :

Lbige 3 Iga taotluse labivaatamist individuaalsetel alpble Austria seadusandluses
otseselt sOnastatud, kill aga nduab individuaahsetlamist kohalik &igussisteem
(ECRE 2008 : 70). Seesugusesse hinnangusse tudetuaiuda kriitiliselt, sest ECRE
on seda oma raportis pohjendanud riigi kohustusé&gguda ja t&psustada
asjassepuutuvat informatsiooni iga asudulitaotludeup Eelmisest 18igust aga selgus, et

praktikas neid kohutusi tihti ei taideta.

Loige 4 ja 5Ka Idiget 4 pole seadusandluses otseselt sonastatistdECRE hinnangul
kehtib Austria 0digussiusteemis siiski pdhimoéte, enilkohaselt miinimumnduete
direktiivi artikkel 4 16iget 4 siiski menetluseshaldatakse (ECRE 2008 : 76).

Sarnaselt kahele eelnevale pole Austria seadussasdla lUle vOetud ka Idiget 5, mis
satestab asudlitaotleja dOigust saada rahvusvahkbhsgset juhul, kui puuduvad

dokumentaalsed vdi muud téendid kaitse saamiseepdhmiseks. Kill aga on Euroopa
Pdgenike ja Pagulaste Noukogu raportis taaskorditafind, et Sigusorganite t66s

rakendatakse I6ikele 5 sarnaseid printsiipe (ECBEB2 80).
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Eelnevast selgub, et Austria seadusandluses onnmimnduete direktiivi artiklit 4
kohaldatud vaga vahesel maaral ning ainsa otségentfusena leiame asuuliseadusest
vaid I6ike 1 Uhes seda tapsustava l0ikega 2. Se@favaita, et Austria pole faktide ja
asjaolude hindamise kiusimustes lahtunud Euroomhu INAdukogu direktiivist ning on

vahemalt artikkel 4 puhul kasutanud tsna suureti@digmisvabadust.
Artikkel 5 — rahvusvahelise kaitse vajadus, mis telk sur place

Kuigi suurem osa liikmesriikide lahtub direktiivitiklist 5, mille 16ike 3 kohaselt ,ei

anta uldjuhul pagulasseisundit, kui tagakiusamlsepdhineb asjaoludel, mille taotleja
on tekitanud oma otsusega péarast paritoluriigigtuanist,” on Austria siinkohal erand.

Asuuliseaduse artikkel 3 I6ige 2 néeb ette, etljukwi tagakiusamise ohu p&hjustanud
tegevused ei lahe vastuollu Austria seadustegaksattaotlejale siiski pagulasseisund
(Austria 2005 : 8). Tegemist on erandiga, mis Wahtlemata suurendada positiivsete
otsuste osakaaluga asuitlitaotluste koguarvust w€edl nende liikmesriikidega, kus

sedasorti erandit ei rakendata.
Artikkel 6 — tagakiusajad voi tdsise kahju pdhjustgad

Austria seadusandluses pole defineeritud mittdtkektagakiusajate voi tésises kahju
pdhjustajate mdistet, kiill aga lahtutakse URO paggdisundi konventsioonist (ECRE
2008 : 84). Kuivdrd pagulasseisundi konventsiogmo¢e antud mdistet samuti lahti
kirjutatud ega riiklike ja mitte-riiklike tegutsefhtagakiusamise kisimustes eristatud,
vOib jareldada, et hoolimata otsese kohaldamisedypmisest jargib Austria siiski
miinimumno@uete direktiivis artikkel 6 pdhimottei8eda jareldust kinnitab ka praktika,
mille kohaselt vGib Austrias juhtumipdhiselt kdstth tagakiusaja voi tdsise kahju
tekitajana nii parteisid, organisatsioone kui kasikisikuid, naiteks vagivaldseid
pereliikmeid voi rassivaenu 6hutajaid (ECRE 2088).

Artikkel 7 - kaitse pakkujad

LGige 1. Austria seadusandlusest ei leia punkti, mis megk®atrahvusvahelise kaitse
pakkujaid. Samuti pole sOnastatud, kuidas kohaldatalirektiivis toodud ,olulist osa
riigi territooriumist” ja selle valitsejaid ning gktikaski puuduvad naited rahvusvahelise
kaitse pakkumisest mitte-riiklike tegutsejate poflCRE 2008 : 98). Seega vdib
jareldada, et Austrias omab Gigust ja kohustuskpdd rahvusvahelist kaitset vaid riik

ise.
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L&ige 2.Asuiliseadus on ECRE hinnangul kooskdlas direkdiitikkel 7 16ikega 2, mis
sOnastab ,mdistlikud sammud®, mida I6ikes 1 nimedabsalised peavad astuma, et
valtida tagakiusamist voi tdsise kahju kannatar(BSERE 2008 : 100). Kuivord t66
eelnevas peatikis on valja toodud sellesama ECREahg, et direktiivi artikkel 7 ei
oma subjektiivsuse tottu erilist moju ja jatab kohal liikmesriikidele suure
tblgendusvabaduse, on raske hinnata, milles sash&ustria seadusandluse kontekstis

,moistlikud sammud®”.
Artikkel 8 — sisemine kaitse

LGige 1 ja 2.Asuiliseaduse artikkel 11 16ige 1 satestab, etljukui asudlitaotleja on
mdnes oma paritoluriigi osas kas riigi enda voi m8elle muu tegutseja poolt kaitstud,
pole asdidlitaotlus pdhjendatud ning see tuleb tafidsata (Austria 2005 : 14).
Kaesoleva artikli rakendamine eeldab aga juhtumidéviduaalset labivaatamist, mille
puudustele on antud t66 eelnevas osas juba viidatud

Loige 2 nbuab, et I6ike 1 kohaldamisel tuleb argesétta riigi konkreetses osas
valitsevaid Uldisi ja taotleja isiklikke asjaolusiECRE hinnangul on Austria sellest
ndudest ka lahtunud ning eelkdige hinnatakse se@satumite menetlemisel taotleja
ligipddsu turvalisele piirkonnale ning seda, kastléga on kdnealusel territooriumil
tagakiusamise ja muude probleemide eest kaitstuohite (ECRE 2008 : 117).

L&ige 3.Antud I6ige on uks suuremaid erandeid, mille Amasseadusandluse puhul on
valja toonud ECRE oma raportis. Artikkel 8 16igg@le Austrias kohaldamist leidnud

(ECRE 2008 : 39), mis tahendab, et I6igetes 1 gatestatud tingimuste olemasolu
korral peab taotleja omama ka tehnilisi voimalugiipluriiki naasmiseks. Seega ei saa
Austria seaduste alusel saata paritoluriiki tagasnest, kel naasmiseks vbimalused
puuduvad.

Artikkel 9 — tagakiusamisaktid

Artikkel 9 pole Austria seadusandlusesse sisseudiiding seda asendab viide URO
pagulasseisundi konventsiooni artikli 1 jaotis kéte A (ECRE 2008 : 35), mis utleb:
Rahvusvahelise Pagulasorganisatsiooni otsus pasldannistamata jatmise kohta ei
keela pagulasseisundit anda isikule, kes enneahugi 1951 toimunud stindmuste
tagajarjel ning pdhjendatult kartes tagakiusanassi, usu, rahvuse, sotsiaalsesse gruppi
kuulumise voi poliitiliste veendumuste parast \hilviéljaspool kodakondsusjargset riiki
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ega suuda voi kartuse tbttu ei taha saada sellglit kaitset voi kes nimetatud
sindmuste tagajarjel viibib kodakondsusetuna vadjasoma endist asukohariiki ega
suuda voi kartuse tbttu ei taha sinna tagasi pa@@td(Pagulasseisundi konventsioon :
1).

Kuivord aga miinimumnduete direktiivi artikkel 9hitub ise otseselt pagulasseisundi
konventsioonist, ei saa siinkohal Austriale ettétehasjaolu, et direktiivi pole oma
seadusandlusesse otseselt Ule vOetud. Asullisealtikleel 3 on aga otsene viide
pagulasseisundi konventsioonile (Austria 2005 ) ®Big seega vdib vaita, et vahemalt

sel tasandil lahtutakse Austria seadusandlusesdigektiiviga samadest pohimaotetest.
Artikkel 10 — tagakiusamise pdhjused

Artikkel 10 puhul kehtib sarnane printsiip artildi®, kuivord ka siin l&htub Austria
seadusandlus pagulasseisundi konventsioonist,tefdaaskord artikli samale I6ikele.
Sellele vaatamata on ECRE seisukohal, et asuilisiet menetlemine on Austrias
miinimumno@uete direktiivi artiklis 10 esitatud tdgasamise pdhjustega kooskdlas
(ECRE 2008 : 132).

2.3. Miinimumnouete direktiiv Ungari seadusandluses

Ungari seadusandlusest leiame vaatlusalusel périaéls peamist asudlikiisimusi

reguleerivat seadust. 2007. aasta asiiliseadusa(U2g07) on otseselt seotud selle
rakendamist reguleeriva valitsus méarusega (Ndtidatnorities 2007) mistottu tuleb

kaht dokumenti vaadelda paralleelselt. Lisaks nekahele on mdningate

miinimumnduete direktiivi punktide kohaldamisel et seos ka Ungari

haldusmenetluse seadusega (Ungari 2004). Mitmeaidokumendi koosm&ju annab
pdhjust eeldada keerukamat seadusandlust vorrAlggsaga, mis voib olulisel maaral

selgitada ka kahe riigi erinevust asuUulimenetlustatistikas. Suur erinevus on ka
dokumentide mahus, mida kumbki riik astdlikisimlestpiihendab. ECRE raportki

kinnitab, et kodnealuste seaduste vastuvott tdi Wegakaasa varasemast
markimisvaarselt tdpsemate reeglite rakendamiseREEQ008 : 44), mis suure

tbendosusega muudab asidlitaotleja vbimalusediasada keerulisemaks. Jargnevalt
vaatlen, mil maaral ja moel on Ungari seadusandlugftutud miinimumnduete

direktiivist.
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Artikkel 4 — faktide ja asjaolude hindamine

LGige 1 ja 2.Ungari seadusandluses puudub viide kohustusdigdasasjassepuutuvad
dokumendid ,niipea kui vBimalik“, samuti pole riikkes seadustes lahtutud I6igetes 1 ja
2 esitatud ndudmistest. Sellele vaatamata kehtithefa ja menetleja vahelise koostoo
pdhimdte, mida on siiski interpreteeritud pigengité kasulikust vaatenurgast lahtudes.
Asulitaotleja peab olema koosttoaldis, igati pdbdgma oma vajadust kaitsele ning
tapselt jargima menetleja poolt antud korralduSSREE 2008 : 59). Menetleja ehk riigi
Ulesandeks on samal ajal langetada faktidel pohatsys (ECRE 2008 : 59), mis vdib,
juhul, kui taotleja eksib talle esitatud tingimustastu voi eksitab menetlejat, olla

olenemata rahvusvahelise kaitse vajadusest nega((iE)CRE 2008 : 47).

Ungari asutliseaduses on kull sdnastatud ,vajalikleimendid”, mille astdlitaotleja
peab menetlejale esitama, kuid needki pole voetushimumnduete direktiivist.
Asuuliseaduse 844 (Ungari 2007 : 30) kohaselt takhilitaotluse pdhjendamisel:

1) esitada dokumentidega pdhjendatud faktid jaasd, mille tbttu asudlitaotleja on

sunnitud paritoluriigist pdgenema

2) reisi- vOi muud dokumendid, mille pdhjal on véiik tuvastada taotleja isik ja

paritolu
3) kogu asjaomane ja ajakohane asululitaotleja pduitigiga seotud informatsioon

Kuigi Uldistades voib tbmmata eelmainitud aspekjamiinimumnduete direktiivis ette

nahtu vahele paralleele, tuleb siiski tddeda, gukartikkel 4, eelkdige aga I0igete 1 ja
2 kohaldamine on Ungaris oluliselt detailsem kuedd@leva t66 piiratud maht lubaks
vaadelda. Eelmainitud pohimdtted on seotud palj@edaditega ning ainuiksi ECRE
raportis (ECRE 2008 : 46-48, 59-60) leidub hulgatisiiteid nii Ungari astilliseaduse

erinevatele osistele, kui ka valitsuse maarusef@ajdusmenetluse seaduse punktidele.

Loéige 3. Ungari asuuliseaduse 840 kohaselt peahilitaotluse kohta tehtav otsus
lahtuma asuulitaotleja olukorra individuaalsest damisest(Ungari 2007 : 29), mis
tahendab, et Ungari seadusandluses on vaatlusalGgesst otseselt lahtutud. Samas
aga pole tapselt méaratletud, milliseid asjaolgsiesuguse hinnangu andmisel arvesse
tuleb votta (ECRE 2008 : 71).
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LOige 4. Loiget 4 pole Ungari seadustes kohaldatud, kiud &gdub vastavasisulisi
naiteid praktikast, kuid sel juhul peab tagakiusamolema téendatud dokumentidega,

naiteks meditsiiniliste raportitega piinamise kofE&RE 2008 : 77).

Loige 5. ECRE raporti hinnangul pole Ungari seadusandldgbtitud ka I6ikest 5
(ECRE 2008 : 80), mistottu voib eeldada, et Ungtlisb astilitaotluse rahuldamiseks
selle taotlejal siiski esitada oma vaidete tbendaks dokumentaalsed v6i muud
tdendid ning pelgalt I6ikes 5 séatestatud eritinggteuditmise korral asuili ei saa.

Kokkuvdtvalt voib artikli 4 kohaldamist Ungari seséndluses hinnata pigem
puudulikuks. Seaduste vdlja téotamisel pole vahemsalles osas miinimumnduete
direktiivist lahtutud, kill aga on enda huvides Wasud direktiivi Uldsdnalisuse poolt
vOimaldatud manguruumi, mistdttu on Ungari mitmekwoendiga reguleeritud
seadused Usnha jaigad, kuid ei lahe siiski miinimbuete direktiivi ettekirjutustega

vastuollu.
Artikkel 5 — rahvusvahelise kaitse vajadussur place

Sur placetekkinud vajadus rahvusvahelise kaitse jareleeia kajastamist kummaski
vaatlusalusel perioodil kehtinud Ungari asuuligidat reguleerivas dokumendis.
Samuti puuduvad sellele viited ECRE raportis, ntigt®dib eeldada, et antud meedet

Ungari seadusandluses vaatlusalusel perioodikendatud.
Artikkel 6 — tagakiusajad voi tdsise kahju pdhjustgad

Ungari asluliseaduse 862 kohaselt (Ungari 2007-410vbivad tagakiusajaks voi

tdsise kahju pbhjustajaks olla:
a) riik
b) partei vdi organisatsioon, mis kontrollib riNdi olulist osa selle territooriumist

c) isik vOi organisatsioon, kes v8i mis on sdltumatunktides a) ja b) mainitud

tegutsejatest

Seega on Ungari seadusandluses sisuliselt kopgentinimumnduete direktiivis
sOnastatut, kill aga on ECRE seisukohal, et Ungsitendab siinkohal jaigemaid
meetmeid kui direktiivis ette n&htud. Nimelt ei kfiesseeru kdik mitte-riiklikud

tegutsejad isikute vOi organisatsioonidena (naitpksekonnad, klannid), samuti ei
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pruugi kdik mitte-riiklikud tegutsejad olla punkéd a) ja b) mainituist sdltumatud
(ECRE 2008 : 85), mis tdhendab, et Ungari on ra&ead piiranguid, mis pole

kooskdlas miinimumnduete direktiiviga.
Artikkel 7 — kaitse pakkujad

LGige 1.Ungari asuuliseadus 863 kasitleb ainult riiki kdimalikku kaitse pakkujat
(Ungari 2007 : 41), vélistades seega vdimaluskaitte pakkujaks voiks olla méni muu
tegutseja. ECRE raporti kohaselt keeldus Ungardssandlik v6im mitte-riikliku
tegutseja poolt pakutava kaitse kontseptsiooniistamast ning nii voeti vastu vaid
riiklikku kaitset aktsepteeriv norm (ECRE 2008 -98).

LGige 2. ECRE raporti kohaselt rakendatakse Ungaris Idikko@tekstis kdrgemaid
standardeid kui miinimumnduete direktiivis ette néh ,Mdistlike* sammude asemel
lasub Ungari riigil rahvusvahelise kaitse tagamigehustus astuda ,sobivaid ja
efektiivseid® samme (ECRE 2008 : 100-101), mis oéanatletud asuuliseaduse 863
I6ikes 1 (Ungari 2007 : 41) ja valitsuse maaruse®- (National Authorities 2007 : 84-
85). Mitme erineva seaduse punktidest aga ei s&ggemalt, mida ,sobivate ja
efektiivsete” sammude all silmas peetakse, seegtaaskord seadus keerukas, kuid

vajalikke vastuseid siiski ei anna.
Artikkel 8 — sisemine kaitse

Loige 1 ja 2.Ungari seadused satestavad konkreetsed tingimusiid, puhul on
tagakiusamishirm voi reaalne oht tdsise kahju keemeeks pdhjendatud (ECRE 2008
: 40). Asuuliseaduse 863 l0ikes 2 toodud direlgtideihtuvat korda tuleb rakendada
vastavalt valitsus maaruse 892-le (National Autiesi2007 : 85), mille kohaselt peab
riik:

a) kontrollima, kas asuulitaotlejal on véimalik [p@furiigis kaitset saada
b) tapsustama, millises paritoluriigi piirkonnas asuulitaotlejal véimalik kaitset saada
AsuUlitaotleja saab saata tagasi oma paritolujtikul, Kui:

a) taotleja saab kaitset pakkuvasse piirkonda diguls, turvaliselt ja reaalselt

siseneda
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b) taotleja omab piirkonnas perekondlike- voi swgsidemeid voi tema toimetulek ja
elukoht on muul moel tagatud

c) puudub oht, et taotleja vdiks langeda tagakiusanidi tdsise kahju ohvriks

Eelneva pdhjal voib vaita, et miinimumnduete digktartikkel 8 |16ikes 2 sbnastatud
vajadus votta arvesse konkreetses piirkonnas guaditd ja taotleja isiklikke asjaolusid
on Ungari seadusandluses vahemalt teoreetilisgéttud. Samuti selgub, et sarnaselt
Austriale ei rakenda ka Ungari kdesoleva artikijéd 3, mis tdhendab, et asidlitaotleja
paritoluriiki tagasip66rdumiseks peavad eksistearireaalsed vdimalused, vastasel
juhul ei voi Idiget 1 rakendada. Seesuguseid juleidnpole Ungaris aga praktikas ette
tulnud (ECRE 2008 : 122), seega ei saa sisemistsetaireguleeriv artikkel

asUulistatistikale olulist m&ju omada.
Artikkel 9 — tagakiusamisaktid

Léige 1. Ungari pole oma seadusandluses lahtunud miinimueted direktiivis
satestatust ega viidanud otseselt ka pagulasseikandentsioonile, millest artikkel 9
I6ige 1 on tuletatud. Asuuliseaduse 861 I0ige lalkseft on tagakiusamisaktiks koik
teod, mis oma olemuselt, korduvuselt voi kuhjuntiseh piisavalt tdsiseid, et
pdhjustada olulist pdhiliste inimdiguste rikkumi@tingari 2007 : 40). Kuigi Ungari
asuuliseaduses on mainitud kdik olulisemad moisted ECRE siiski seisukohal, et
Ungari seadusandlik vdim on teinud vea, sest miuimmouete direktiivi artikkel 9
Idiget 2 (b) pole seadusandluses kohaldatud, magé&uendab, et Ungari standardid on
praktikas madalamad kui direktiiviga ette nahtudCRE 2008 : 126). Samas aga
tOdetakse, et kitsamate piiride seadmine tagakiissdtide maaratlemisel ei oma

tdenaoliselt praktikas olulist moju.

Loige 2. Viisid, mil tagakiusamisaktid vOivad esineda, Ungari asiiliseaduse 860
I6ikes 2 (b) esitatud miinimumnduete direktiivigangal kujul (ECRE 2008 : 127)

Artikkel 10 — tagakiusamise pdhjused

Ungari on miinimumnduete direktiivi artiklit 10 kaldanud oma seadusandluses
peaaegu muutmatul kujul ning tdies mahus, vaid \(likese erandiga. Nimelt naeb
direktiivi 16ige 1 (d) ette, et mingi rihma teatas@tsiaalse grupina kasitamiseks peavad

olema Uheaegselt taidetud mdélemad direktiivis toodduded, Ungari asiuliseaduse
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864 |6ike 1 puhul piisab aga sellest kui Uks katiagimusest on taidetud (ECRE 2008
: 134). Tegemist on aga vordlemisi ebaolulise etsega, millel praktikas tdenéoliselt
siiski suurt mgju pole ning seega voib vaita, dikkel 10 on Ungaris seadusandluses

kohaldatud taiel maaral.

2.4. Austria ja Ungari vordlus
Kéesoleva t60 sissejuhatuses esitatud Joonisedlgliss et Austrias on vaatlusalusel
perioodil rahuldatud 40480 taotlust 195 763st (#2¢), Ungaris aga seevastu 67953st

taotlusest vaid 1427 (~2,1%) ehk umbkaudu kiimmed&eéahem kui Austrias.

Alltoodud Joonistelt 2 ja 3 — andmed péarinevad Updulaste ulemvoliniku biiroo
(UNCHR) kodulehe statistika andmebaasist (UNCHRuURadpn Statistics) - ndhtub, et
lisaks suurele erinevusele positiivsete otsustekazdas eristab kahte riiki ka
markimisvaarne statistiline erinevus suletud jaasadikatud taotluste osas. Austrias
moodustavad tagasi likatud 46% ja suletud 25% #adtiliste koguarvust, Ungaris on

samad numbrid vastavalt 25% ja 70%.

Muud Asuulitaotlused Austrias (2004-2014)

8% Heaks
kiidetud

21%

Suletud
25%

Joonis 2.
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Muud Asiilitaotlused Ungaris (2004-2014) Heaks
kiidetud

2%

Suletud
70%

Joonis 3.

Tuginedes kahes eelmises alapeatikis toodud vdethugahe riigi asuulipoliitikat
reguleerivate seaduste ja Euroopa Liidu Noukogwimiimnduete direktiivi vahel,
kdrvutan kahte riiki omavahel andmaks hinnanguid, visil ja maaral voib erinevate
statistiliste nditajate pdhjustajaks olla direltiierinev kohaldamine riiklikus

seadusandluses.
Artikkel 4 — faktide ja asjaolude hindamine

Austria astiuliseaduse artiklis 15 on kirjas, etlditbtleja on kohustatud esitama ko&ik
rahvusvahelise kaitse taotlemise p6&hjendamiseksalikajl elemendid esimesel
voimalusel. Ungaris ajaline maaratlus aga puuduig rdelle méju voib télgendada
kahel vastandlikul moel. Uhelt poolt vdiks t66 autsinnangul Ungari ajaline vabadus
asuulitaotlejat soosida, sest pole seatud kindd&tishentide esitamise tahtaega, teisalt
vOib aga just see olla Uheks pb&hjuseks, miks Usghgi 70% asuulitaotlustest
suletakse. Andmete mitteesitamise korral ei padsdilidgaotieja ka asuilistaatuse
saamiseks vajalikule personaalsele intervjuule,tédhiendab, et menetlus suletakse ilma
otsust tegemata (UNCHR 2005 : 48). See on agaikagaljudest pohjustest, mis voib

mojutada suletud taotluste osakaalu.

Seesuguse olukorra tekkimisele vdib kaasa aidataagfaolu, et Ungaris lasub
asuulitaotlejal dokumentide esitamisel ja taotlp8bjendamisel suurem roll kui naiteks
Austrias. Asuulitaotleja voimalused rahvusvahelksgtse vajadust on aga kindlasti
enam piiratud kui Euroopa Liidu liikmesriigi instaidel, seega voib asudlitaotleja

vOimalusi taotluse piisavaks pdhjendamiseks pidanigaris vaiksemaks kui Austrias.
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Vajalike elementide nimekiri, mida oma taotluse jpédamiseks tuleb esitada, on
mdlemas riigis kullaltki sarnane ja lahtub dldjoemtmiinimumnduete direktiivist.

Seejuures on Austria votnud otseselt Ule direldisdnastatud selged nduded, Ungari
aga neist lahtuvalt t66tanud valja oma siusteemgadnseadusandlust iseloomustab
antud kisimustes keerukus ja mitme paralleelséitika digusakti omavaheline seotus,
millele viitab oma raportis ka ECRE (ECRE 2008 :-48% 59-60). Keerukam ja

rohkemate eranditega stisteem vdib olla samuti gékp) miks asuulitaotlejad Ungaris

hatta jaavad ning nende taotluste menetlemine ifiepdudumise tottu suletakse.

Eelneva pohjal vbib vaita, et erinevused artikketdfgendamisel ei mojuta ilmselt
otseselt positiivsete otsuste osakaalu, kill aga néist olulisel mé&éaral sdltuda erinevus
suletud ja tagasi lukatud otsuste vahel. Kaudséjutab see aga ka positiivsete otsuste
hulka, sest menetlused, mis juba esimestes faasidetakse, ei jdua intervjuuni ega

sellest lahtuva 16pliku positiivse vOi negatiivdsuseni.
Artikkel 5 — rahvusvahelise kaitse vajadussur place

Vaatlusalustest artiklitest vdib just artiklit Snimata kahe riigi statistiliste erinevuste
Uheks suurimaks pdhjustajaks. Kuigi puuduvad andreele kohta, mil maaral
rahvusvahelise kaitse vajadugir placeAustrias rakendatakse, on teoreetilisel baasil
erinevus Ungariga selge. Austria on siinkohal labrasidlitaotlejaile soodsamad
tingimused kui direktiivis satestatud ning annabgima asuuli ka juhul, kui vajadus
rahvusvahelise kaitse jargi on tekkinud pdhjustedille on taotleja ise peale
paritoluriigist lahkumist tekitanud. Enamus Eurodp@u riike, sealhulgas ka Ungari,
seesugust printsiipi oma seadusandluses ei rakemgaihendab, et eelpool kirjeldatud

juhtudel Ungaris asuuli el anta.

See oluline erinevus voib olla theks pbhjuseks,lamnivalt miinimumnduete direktiivi

erinevast kohaldamisest aitab kaasa positiivssigstd osakaalu erinevusele.
Artikkel 6 — tagakiusajad voi tdsise kahju pdhjustgad

Kuigi mélema riigi seadusandluses kehtivad tagajate voi tdsise kahju pdhjustajate
maaratlemisel Uldjoontes sarnased tingimused, dREESeisukohal, et Ungari meetmed
on jaigemad Kkui Austrias. Mitte-riiklike tegutsegat hulgast jaavad Ungari
seadusandluse sodnastuse jargi valja naiteks peradlga klannid, kes vbivad samulti
tagakiusajatena tegutseda, samuti ei hdlma seengdidi riigist séltuvaid isikuid ja
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organisatsioone (ECRE 2008 : 85). See aga taherstatngari on rakendanud
piiranguid, mis pole kooskdlas miinimumnduete diiglga ning tagakiusajate vOi
tdsise kahju pdhjustajate ring on seetbttu vaikdam naiteks Austrias, mis voib

omakorda kaasa tuua asuulitaotluse tagasi lukkakoisas, kus selle voiks heaks kiita.
Artikkel 7 — kaitse pakkujad

Riikide seadusandluses p&himéttelisi erinevusksisteeri ning mdélema puhul tegutseb
kaitse pakkujana vaid riik. Samuti on mdélemad risgiadused Uldsdnalised ning ei
tapsusta, millised peavad olema sammud, mida aiks& pakkumisel peaks astuma.
Ainus erinevus seisneb Ungari seadusandluse susretearukuse astmes, sest
reguleerivaid dokumente on paralleelselt 2, kuidkpkas see olulist rolli siiski ei

mangi.
Artikkel 8 — sisemine kaitse

Markimisvaarseid erinevusi ei esine. Ungaris keddivkull mdnevérra rangemad
normid, kuid vastavasisuliste naidete puuduminektjhas annab alust jareldada, et

statistilistele erinevustele see suurt mdju avaddaidohiks.
Artikkel 9 — tagakiusamisaktid

Austria on tagakiusamisaktide maaratlemisel lahduri951. aasta pagulasseisundi
konventsioonist, mis on kooskdlas miinimumndueteeldiiviga. Ungari on aga
téotanud valja oma normid, mis lahevad ECRE hinnhdgektiiviga vastuollu, olles
viimasest madalamad (ECRE 2008 : 126), mis taheretalagakiusamisaktide spekter
on Ungari seadusandluses sellevirra madalam. KE@RE hinnangul ei oma see
praktikas vaga olulist mdju, on see siiski jarjekoe néide Ungari jaigemast

asuulipoliitikast.
Artikkel 10 — tagakiusamise pdhjused

Ka artikkel 10 puhul kehtib artikliga 9 vastupidiseaduspara. Austrias on needki
pbhimdétted miinimumnduete direktiiviga kooskdlasadari on aga taaskord lahtunud
otseselt miinimumnduete direktiivist, kuid kohalddneeskirju natukene teisel viisil.

Kui Austrias tuleb mingi rihma teatava sotsiaalsgma kasitamisel tita samaaegselt
kaks erinevat tingimust, piisab Ungaris vaid Ghignt&gest, muutes seega artikli 10

vaadeltuist ainsaks, kus Ungari on sisse seadmakamad tingimused.
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Kahe riigi asuulipoliitikate vordlusest miinimumnéte direktiivi kontekstis selgub, et
Ungari on enamasti rakendanud jaigemaid ja karndmaieetmeid kui Austria.
Seesugune erisus kahe riigi vahel aitab selgitaelaggu kimnekordset erinevust
positiivsete otsuste osakaalus asuulitaotluste &omist. Hoolimata asjaolust, et
miinimumno@uete direktiivi ndol on tegemist peamiasidlipoliitikaid mdjutanud
dokumendiga vaatlusalusel perioodil, ei anna se& ja tapset Ulevaadet
asudlipoliitikate erinevuse pohjustest. Vahemal méémangivad rolli ka muud
dokumendid ning alahinnata ei saa ka rollide majida riigid Euroopa tulenevalt oma

geograafilisest paiknemisest Euroopa Liidus omavad.
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Kokkuvote

Kéesoleva bakalaureusetdo6é eesmargiks oli sivengyangkekriisi valguses vaadelda,
mil moel on Euroopa asudlipoliitika thiseid pohitedd rakendatud Austrias ja Ungaris
aastatel 2004-2014. Kahe riigi markimisvaarne exseasuuilitaotluste statistikas ning
nende erinev paiknemine Euroopa geograafilisel dib@andsid pdhjust eeldada, et

uleliidulist astidlipoliitikat kohaldatakse kummasikgis erinevalt.

Vaatlusalusel perioodil kehtinud Euroopa Liidu Nogk miinimumnduete direktiivi ja
vastavasisulisi riiklike dokumentide voérdlemise g8 said eelmainitud eeldused ka
kinnitust. Ungari, kus heaks kiidetud asuulitaddu®sakaal on ligi kimme korda
vaiksem kui Austrias, rakendab miinimumnduete direkkohaldamisel rangemaid ja

jaigemaid meetmeid, mis vdib olla tGiheks olulisdiagistikat mdjutavaks teguriks.

Lisaks kahe riigi seadusandluse korvutamisele oos t&aatluse all ka riikide
geograafiline paiknemine ning selle potentsiaalri@unmii miinimumnduete direktiivi
erinevale kohaldamisele kui ka statistilistele wstele. T60s on lahtutud mitmete
autorite poolt varasemalt valja toodud ideest, enidbhaselt on Euroopa Liidu Uheks
eesmargiks kujunenud kontrolli tugevdamine liidlisgiridel ning seelabi liidu kaitse
pdgenikevoo ja soovimatu immigratsiooni eest. Sediaglee on t66 autori hinnangul
aga kahtlemata Uheks pdhjuseks, miks liikkmesriigieéliidulisi norme erinevalt
kohaldavad ja miks on Ungari asuulipoliitika vahethaniinimumnduete direktiivi

kohaldamisel rangem kui Austrias.

Seejuures on t66 autor aga veendunud, et on adirnukdine samalaadsete ja
pdhjalikemate uuringute teostamine tulevikus, destsolev t66 on kasitlenud vaid
miinimumnd@uete direktiivi. Samas ei saa alahinrkdateiste vaatlusalusel perioodil
kehtinud programmide ja dokumentide moju, kuid tdiiratud mahu tottu need

siinkohal kajastamist ei leidnud. Samuti peab autgalikuks geograafilise asukoha ja
sellest tuleneva liikmesriikide erinevate rollidedjn pdhjalikumat analtusi nii

asuulipoliitikale kui ka teisi valdkondi reguleeaiele seadustele ja normidele, mis
vOiksid aidata selgitada niivord suurt erinevusheéavdrdlemisi sarnase naaberriigi

vahel.
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Summary

The purpose of this study is to examine to whaemxhave Austria and Hungary
applied the common European asylum policy durireggéariod of 2004-2014 and how
is the different implementation influenced the inalifies in asylum statistics. As
Austria approves approximately 20% of all asylumpleations and Hungary in contrast

has the margin about 2%, it is reasonable to expiierent approaches in asylum

policy.

During the period studied, the main document rdggdaasylum policies in European
Union was the Qualification Directive on minimumastiards (EuropeaCouncil
Directive 2004/83/EY; thus this study compares the legislation of Aasind Hungary in
the context of the afore-mentioned directive. Staldgws that Hungary has more complex

and strict legislation than Austria which may catrsestatistical differences.

It is also important to recognize different geodpiapl locations of these two states as
Hungary has the external border of European Unmahthus operates as a transit-country
for refugees, while Austria is a potential count¥ destination. As it is argued that

European Union wants to strengthen its externaldisrto protect the union from masses of
refugees and unwanted immigration, this study absamines the impact of the country’s

geographical position to the asylum statistics.

The study shows that different implementation ofdpean Council directives may have
important influence in the outcomes on local levalso, as the author argues, the
implementation of directive on minimum standardslasely associated with the country’s
geographical location and the goals of EuropearofJnivhich helps us to understand why
the margin of approved asylum applications is alienttimes lower in Hungary than in

Austria.
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