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SISSEJUHATUS

Isikute Oigus vabalt liikuda on Euroopa Liidu (edaspidi ka: EL voi Liit) aluslepingutest
tulenev pohidigus, mis on tagatud Liidu sisepiiride kaotamise ja iihtsete Oiguslike
regulatsioonide kehtestamise kaudu. Samas on EL iildpdhimotete kohaselt riikidel oigus
otsustada selle iile, mis tingimustel on vilismaalastel digus riiki siseneda ning sitestada nende
riigis viibimise alused ja kord. Vilismaalase ehk kolmanda riigi kodaniku all mdistetakse
kdesolevas t60s isikut, kes ei ole Eesti kodanik ega EL liikmesriigi, Euroopa
Majanduspiirkonna lifkmesriigi vdi Sveitsi Konfoderatsiooni kodanik (viljasdidukohustuse ja
sissesdidukeelu seaduse, edaspidi: VSS, § 1* Ig 1). Liikumisvabadus ei ole igaiihedigus, vaid
see kuulub EL kodanikele ja Liidu liikmesriikides pikaajalist voi tdhtajalist elamisluba
omavatele kolmandate riikide kodanikele. Kolmandate riikide kodanikud, sh méaaratlemata
kodakondsusega isikud, ei saa EL-s vabalt liikuda, vaid vajavad selleks viisat voi muud

seaduslikku alust.

Eestil on kokkupuude iihtse Liidu rdndepoliitikaga alates 1. maist 2004, mil Eestist sai
Euroopa Liidu liikmesriik. Sellest ajast on Eesti iile votnud koik rénnet reguleerivad
direktiivid, sh ka need, mis puudutavad ebaseadusliku rdnde juhtimist. Teiseks olulisemaks
sammuks randepoliitika maastikul oli littumine Schengeni iihtse viisaruumiga 21. detsembril
2007, mis tdi kaasa olulisi muudatusi nii rdnde- ja varjupaigateemaga tegelevatele

ametiasutustele kui ka digusaktidesse ja menetlustesse.’

Olenemata EL iihtse rdndesiisteemi olulistest mojutustest on Eesti endiselt konservatiivse
immigratsioonipoliitikaga riik ja {ritab seda joont ka hoida. Eestis viibimist reguleerivad
oigusaktid sitestavad selgelt ja iiheselt, et Eestis viibimiseks peab vilismaalasel olema
seaduslik alus ehk viibimisalus® (vilismaalaste seadus,* edaspidi: VMS, § 43). Isikutel, kellel
pole riiki saabumisest alates viibimisalust olnud voi kelle viibimisalus on I6ppenud, tuleb
viivitamatult riigist lahkuda, kui ei esine mingeid seadusest tulenevaid erisusi (nagu
pagulasseisundi taotlemine, force majeure jne). Vorreldes teiste EL-i liikmesriikidega on

Eestis kehtestatud oluliselt karmimad nduded sisseriindele’.

! Viljasoidukohustuse ja sissesdidukeelu seadus. - RT |1 1998, 98, 1575... RT 1, 23.03.2015, 28.

2 H. Maasing. Praktilised meetmed ebaseadusliku rinde vihendamiseks Eestis. Euroopa Rindevdrgustik.
Sisekaitseakadeemia, Ik 26.

¥ Viibimisalusena tuleb kdige iildisemalt mdista digust siseneda vilisriiki ja elada selles riigis, samuti dokumenti,
mis annab selle diguse, kui niisugune dokument on viélisriiki sisenemiseks ja seal elamiseks ndutav.

4 Vilismaalaste seadus. - RT 12010, 3, 4... RT I, 23.03.2015, 7.

> Niiteks sisserdnde piirarv, tegelik elukoht Eestis jne.



Vilismaalaste Eestis viibimise seaduslikud alused on sdtestatud vilismaalaste seaduses.
Seevastu Euroopa Liidu, Euroopa Majanduspiirkonna liikmesriigi ja Sveitsi Konfoderatsiooni
kodaniku ning nende perekonnaliikmete Eestis viibimist reguleerib Euroopa Liidu kodaniku
seadus® (edaspidi: ELKS). Kuna iildjuhul on EL kodanikel viibimisalus ning Liidu
lilkmesriikidega toimub efektiivne koost6o viljasaatmisevaldkonnas, siis EL kodanike

ebaseadusliku viibimisega ja nende riigist véljasaatmisega enamasti probleeme ei teki.

Seevastu on Eesti jaoks tosisemaks probleemiks saamas viibimisaluseta riigi territooriumil
viibivad kolmandate riikide kodanikud, kelle riigist vdljasaatamine v3ib osutuda raskendatuks
voi suisa vOimatuks. Teema muudab aktuaalseks see, et viimastel aastatel on Eestisse
ebaseaduslikult sisenejate ja siseneda proovivate isikute arv nididanud kasvutendentsi. Samuti
on tdienenud ebaseaduslikult sisserdnnanud isikute péritoluriikide loetelu. Osalt on see
tingitud Eesti liitumisest Schengeni viisaruumiga, samuti keerulisest olukorrast péritoluriigis,

mille tottu voivad isikud teatud juhtudel kvalifitseeruda ka rahvusvahelise kaitse taotlejateks.

Kéesolev t66 keskendubki viibimisaluseta riigis viibivatele kolmandate riikide kodanikele,
riigist viljasaatmine on kas raskendatud vdi osutub vdimatuks. Uldjuhul on riigil kohustus
viibimisaluseta vilismaalane riigist vélja saata. Ka juhul, kui véljasaatmine osutub erinevatel
pohjustel raskendatuks, tuleb riigil jatkata pingutusi isiku viljasaatmiseks. Kiill aga ei tohi EL
oiguse ilildpdhimdtete ja VSS § 14 1g 4 p 2 kohaselt viéljasaatmist kohaldada enam juhul, kui
isiku véljasaatmine on muutunud vdimatuks. Samas piirab viimati nimetatud pdhimdte riigi
suverdadnset Oigust otsustada vélismaalaste riiki sisenemise ja seal viibimise iile, mis on
samuti iiheks rahvusvahelises diguses tunnustatud iildpShimdtteks’. Tagamaks nii
vélismaalase inimdigusi kui ka riigi suverdénset digust otsustada vélismaalaste riiki lubamise

iile, tuleb leida nende kahe vastandliku eesmirgi vahel mdistlik tasakaal.

Magistritoo eesmargiks on vélja selgitada, millised on riigi tegutsemisvoimalused olukorras,
kus viibimisaluseta vélismaalase riigist viljasaatmine on raskendatud, milliste asjaolude
esinemisel tuleb lugeda tema viljasaatmine voimatuks ning kas riik peaks sellise isiku Eestis

viibimise seadustama.

Kéesolevas magistritdos on peamiselt kasutatud analiiiitilist meetodit. Valdkonda puudutavate

oOigusaktide ja kohtulahendite, sealhulgas ka Euroopa Kohtu (edaspidi: EK) ja Euroopa

® Euroopa Liidu kodaniku seadus.- RT 1 2006, 26, 191... RT I, 12.07.2014, 41.
" Nishimura Ekiu v. United States. U.S. Supreme Court, 18.01.1892, 142 U.S. 651 (1892).



Inimdiguste Kohtu (edaspid: EIK) lahendite analiilisimisega on vdimalik vélja selgitada,
millised on riigi kohustused nii olukorras, kus vilismaalase véljasaatmine osutub
raskendatuks kui ka olukorras, kus viljasaatmine osutub vdimatuks. Vorreldes erinevate
riikide praktikat otsitakse vordlevat uurimismeetodit kasutades lahendust kiisimusele, kuidas

peaks riik toimima vélismaalasega, keda ei ole voimalik riigist vilja saata.

Uheks olulisemaks ebaseaduslikult riigis viibivate kolmandate riikide kodanikega seonduvaks
digusaktiks EL tasandil on Euroopa Parlamendi ja Noukogu direktiiv 2008/115/EU, 16.
detsember 2008, iihiste nduete ja korra kohta litkmesriikides ebaseaduslikult viibivate
kolmandate riikide kodanike tagasisaatmisel® (edaspidi: naasmisdirektiiv). Eesti on nimetatud
direktiivi iile votnud ning vastavad sitted sisalduvad viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu
seaduses. Euroopa Komisjon on direktiivi iilevotmise iile vaadanud, olnud Eestiga
konsultatsioonimenetluses ning Eesti seadusandlust on tdiendatud vajalike muudatustega.
Seega voib eeldada, et Eesti Oigusaktides sisalduv véljasaatmist puudutav regulatsioon on

kooskolas naasmisdirektiivis sdtestatuga ning ei vaja enam tdiendavalt analiiiisimist.

Naasmisdirektiivi preamula punktis 12 on margitud, et tuleks lahendada selliste kolmandate
ritkide kodanike olukord, kes viibivad riigis ebaseaduslikult, kuid keda ei saa vélja saata.
Samas ei tulene naasmisdirektiivist EL-i liikmesriikidele kohustust nimetatud isikute
viibimise seadustamiseks. Nagu enamike EL-i liikmesriikide véljasaatmist reguleerivates
Oigusaktides, ei ole ka ka Eesti viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduses sellele

probleemile 16plikku lahendust leitud.

T66 koosneb kolmest peatiikist. Esimeses peatiikis tutvustatakse viljasdidukohustuse olemust.
Et viljasdidukohustus ja isikute riigist védljasaatmine on teemad, mis puudutavad liheaegselt
erinevaid riike ja kuuluvad EL-ga jagatud padevusse, on enne magistritod probleemi juurde
asumist vajalik selgitada, millistest diguse pohimotetest tuleb ldhtuda ning mida tuleb arvesse
votta Liidu diguse ja liikmesriikide diguse iiheaegsel kohaldamisel. Uhtlasi tuleb uurida,
millised digusaktid nimetatud teemat reguleerivad ning milline otsustusruum on jdetud
litkmesriikidele. Nagu eelpool 6eldud, on rahvusvahelise diguse pShimdtete kohaselt riikidel
Oigus otsustada vilismaalaste riiki lubamise {ile ning saata ebaseaduslikult viibivad

vélismaalased avaliku korra ja julgeoleku kaalutlustel riigist vdlja. Kui aga ebaseaduslikult

® Euroopa Parlamendi ja Noukogu direktiiv 2008/115/EU, 16. detsember 2008, iihiste nduete ja korra kohta
liilkmesriikides ebaseaduslikult viibivate kolmandate riikide kodanike tagasisaatmisel. - ELT L348/98,
24.12.2008.
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viibiva isiku véljasaatmine on vdimatu, tuleb riikidel siiski tolereerida sellise isiku oma riigis
viibimist. Selleks, et vilja selgitada inimdiguste tagamise vajadus tagasisaatmise keelu
kohaldamisel, analiiiisitakse, kuidas leida véilismaalase inimoiguste ja riigi huvide vahel

moistlik tasakaal.

Selleks, et hiljem siistematiseeritult analiilisida, millised on riigi tegutsemisvdimalused
olukorras, kus isiku véljasaatmine osutub vdimatuks, siistematiseeritakse teises peatiikis
lahtuvalt t60 eesmargist sellised juhtumid, millal on isiku riigist véljasaatmine raskendatud
ning millal see osutub vdimatuks. Esmalt uuritakse, millal vdib véljasaatmise lugeda
voimatuks, millised asjaolud on vaja selleks eelnevalt tuvastada ja millised toimingud teha.
Seejarel analiilisitakse tiiiipilisi juhtumeid, mil véljasaatmine on raskendatud ning mille
resultaadiks on enamasti viljasaatmise vOimatus. Ndhtuvalt t66 struktuurist voib isikute
viljasaatmine osutuda vdimatuks jdrgmisel kolmel juhul: esiteks, kui puudub isikut
vastuvottev riik, teiseks, kui vastuvottev ritk ei tee koostodd viljasaatva riigiga ning
kolmandaks on véljasaatmine vdimatu rahvusvaheliselt tunnustatud non-refoulement
pohimdtte tottu, mis keelab isikute tagasisaatmise péritoluriiki voi muusse riiki, kus neid
ohustab tagakiusamine, piinamine, ebainimlik voi inimvaérikust alandav kohtlemine voi muu

oht isiku elule, tervisele voi turvalisusele.

To66 kolmandas peatiikis otsitakse vastust kiisimusele, millised on riigi tegutsemisvdoimalused
olukorras, kus isiku véljasaatmine on osutunud raskendatuks voi voOimatuks. Esmalt
analiiiisitakse, kuidas haldusorgan saaks haldusmenetlustes uurimisprintsiipi rakendades ja
pohjalikult kaalutledes valtida sellise olukorra tekkimist, kus riik ei suuda ebaseaduslikult
riigis viibivat isikut vélja saata. Lisaks analiiiisitakse Eesti praktikas tdusetunud probleeme —
kaasust seoses pikka aega ebaseaduslikult Eestis viibiva isikuga, keda ei olnud vdimalik
riigist vdlja saata ja kellele anti tdhtajaline elamisluba eesmérgiga korraldada oma riigist
lahkumine ning Riigikohtu kriminaalkolleegiumi lahendit, milles leiti, et isiku riigis viibimine
on seaduslik tema suhtes tehtud lahkumisettekirjutuse tditmise téhtajani. Nimetatud kaasuste
anallilisimine on vajalik Eesti praktikas tousetunud probleemidele sobilike lahenduste
leidmiseks. Seejérel analiitisitakse riigi toimimisvoimalusi olukorras, kus ebaseaduslikult
riigis viibiva vélismaalase viljasaatmine on vOimatu, kas seetdttu, et puudub riik, kes isiku
vastu votaks voi non-refoulement pohimotte tdttu. Saamaks iilevaadet, kuidas EL litkmesriigid
toimivad riigis ebaseaduslikult viibivate vélismaalastega, kelle vdljasaatmine on vdimatu,
viidi Euroopa Randevorgustiku abil 1dbi ad-hoc uuring tolereeritud viibimise (inglise keeles

tolerated-stay) osas. Eesti viljasaatmise praktikas tdusetunud probleemidest, nende
6



poOhjustest, kasutatavatest meetmetest ja voimalikest lahendustest parema iilevaate saamiseks

viidi kdesoleva t66 raames ldbi 2 ekspertintervjuud migratsioonijirelevalve ekspertidega.

Tuginedes naasmisdirektiivis sétestatule ning vottes arvesse Eesti praktikas tdusetunud
probleeme ja eclnimetatud uuringu tulemusi, analiilisitakse Eesti voimalusi lahendada selliste

ebaseaduslikult riigi viibivate isikute olukord, kelle véljasaatmine on voimatu.



1. VALJASOIDUKOHUSTUS

Isikute piiriiilene liikumine tugevdab riikide ja kogukondade vastastikkust sdltuvust ning
suurendab mitmekesisust. See lihtsustab oskuste ja teadmiste liikuvust, stimuleerib
majanduskasvu ja arengut. Enamiku inimeste jaoks, kes rdndavad ajutiselt voi piisivalt, loob
see uusi vOimalusi reisimiseks, Oppimiseks, toOtamiseks, meelelahutus voi é&riga
tegelemiseks.® Aktiivselt majanduselus osalevad isikud on omakorda oluliseks vairtuseks
koigi riikide jaoks. Soodustades iihelt poolt isikute piiritilest liikumist ja isikutele erinevate
Oiguste tagamist, on teisalt litkmesriikide jaoks oluline, et isikute viibimine nende
territooriumil oleks kooskolas EL Giguse ja vastava riigi seadustega ning tihtlasi voimaldaks

ebaseaduslikult viibivad isikud riigist vélja saata.

Parast Eesti liitumist Schengeni viisaruumiga on illegaalse immigratsiooni ldhteriikide
kodanikud hakanud Eesti vastu veelgi suuremat huvi tundma. Peamiseks eesmairgiks on
Schengeni viisa saamine, mis annab Oiguse siseneda koikide Schengeni liikmesriikide
territooriumile. Sageli kasutatakse ebaseaduslikuks sisserdndeks legaalseid vOimalusi nagu
turism, transiit, Oppimine, todalased ja isiklikud kontaktid. Praktika néiitab, et ebaseadusliku
sisserdnde eesmargil kasutavad viisa saamiseks antud voimalust koige rohkem Aasia, Aafrika,
Lihis Ida ja endise Noukogude Liidu kodanikud™. Seoses seadusandluse paindlikumaks

muutmisega tuleb alati pddrata rohkem tihelepanu ka selle potentsiaalsetele viédrkasutajatele.

Rahvusvahelise Giguse iildpohimdtete kohaselt on igal riigil suverddnne Oigus otsustada
vélismaalase riiki lubamise, riigis viibimise aja ja tingimuste ning véljasaatmise tle. Riigil
puudub kohustus respekteerida mittekodanike elukohariigi valikut, mistdttu vilismaalasel on
oigus viibimisalusele vaid juhul, kui ta tdidab selleks riigi poolt kehtestatud tingimused. lga
riik saab enda ning riigis elavate isikute huvide ja julgeoleku kaitsmise eesmérgist 1dhtuvalt
piirata vilismaalase riigis viibimise digust. Samas on nii EK, EIOK kui Eesti, kohtupraktikas
asunud kohus seisukohale, et kui isikut ei ole voimalik riigist vilja saata, tuleb tema viibimine
seadustada. Nimetatud pohimote ja seisukoht on vastuolulised ja viimane piirab oluliselt
riitkidel oma suverdinsete diguste kasutamist. Tagamaks nii vdlismaalase inimdigusi kui ka
riigi suverddnset digust otsustada vélismaalaste riiki lubamise iile, tuleb leida nende kahe

vastandliku eesmérgi vahel moistlik tasakaal.

% People on the move. For many people migration is vital to protect and attain human security. Arvutivorgus:
http://www.unocha.org/humansecurity/chs/finalreport/English/chapter3.pdf, p 41.
19pPA koduleht: Arvutivirgus: https://www.politsei.ee/et/nouanded/ebaseaduslik-sisseranne/.30.03.2015.



http://www.unocha.org/humansecurity/chs/finalreport/English/chapter3.pdf

Viljasoidukohustuse olemuse analiilisimiseks on esmalt oluline selgitada seda kiisimust
reguleerivate oOigusaktide hierarhiat, uurida nii Liidu kui Eesti diguse pohimotete

harmoneerumist, avaliku korra ja julgeoleku mdisteid ning avada riive lubatavuse kriteeriume.

1.1. Liidu 6iguse ja liikmesriigi oiguse iiheaegne kohaldamine

Liitudes EL-ga, on Eesti sarnaselt teiste liikmesriikidega andnud &ra osa oma suverddnsusest
kinnitades EL diguse iilimuslikkust ning lubades austada iihtseid Liidus kehtivaid pohimdtteid
ja seadusandlust. Samas on Eesti Vabariik ithinenud Euroopa Liiduga tingimusel, et tdidab EL
liikmesriigi kohustusi austades seejuures Pohiseaduse aluspohimotteid. Lisaks tuleb riikidel
arvestada rahvusvaheliste lepingutega voetud kohustusi, mis piiravad riigil oma suverddnsete
oiguste kasutamist. Kédesolevas alapeatiikis selgitatakse Eesti ja EL oiguse suhet, et oleks

arusaadav, millistest digusaktidest ja pohimdtetest tuleb juhinduda.

Pohidiguste tagamine on iiks Euroopa Liidu digustiku osa. Aluslepingutes puudus pikka aega
selliste diguste kirjalik loetelu. Neis viidati liksnes Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste
kaitse konventsioonile. Samuti viidati aluslepingutes pohidigustele, mis tulenevad
litkkmesriikide iihistest pohiseaduslikest tavadest ning on iihenduse diguse ilildpohimdtted.
Lisaks aitas pohidiguste arengule ja nendega arvestamisele suurel mdiéral kaasa EK

kohtupraktika.*

Euroopa Liit on rajatud vabaduse, demokraatia, inimdiguste ja pohivabaduste asutamise ning
Oigusriigi pohimotetele, mis on {ihised kdikidele liikmesriikidele. Liit austab pohidigusi kui
ithenduse Oiguse iildpohimotteid, nagu need on tagatud Inimdiguste ja pohivabaduste kaitse
tavadest. Samuti austab Liit liikmesriikide rahvuslikku omapira.”® Uheks Euroopa Liidu
lepinguga seatud eesmaérgiks on sdilitada ja arendada liitu vabadusel, turvalisusel ja digusel

rajaneva alana, kus isikute vaba litkumine on tagatud iiheskoos nii vilispiirikontrolli,

1 Euroopa Parlamendi kodulehekiilg. Arvutivorgus:

http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/et/displayFtu.html?ftuld=FTU 2.1.2.html. 30.03.2015.

12 Inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon. - RT 11 2010, 14, 54,

3 Euroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioonid. - ELT C 326,
26.10.2012, art 6.
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varjupaiga ja sisserdndega kui ka kuritegevuse ennetamise ja selle vastu vditlemisega seotud

asjakohaste meetmete votmisega. ™

Liidu eeesmirgid saavutatakse EL lepingu kohaselt ning kooskolas lepingus esitatud
tingimuste ja ajakavaga, iihtlasi kinni pidades subsidiaarsuse pohimottest, nagu see on
mairatletud Euroopa Uhenduse asutamislepingu artiklis 5. Artikkel 5 kohaselt
valdkondades, mis ei kuulu ithenduse ainupddevusse, votab ithendus kooskodlas subsidiaarsuse
pohimottega meetmeid ainult niisuguses ulatuses ja siis, kui liikkmesriigid ei suuda tdielikult
saavutada kavandatava meetme eesmarke ning seetdttu voib neid kavandatava meetme ulatuse
vOi toime tdttu paremini saavutada tihenduse tasandil. Liikmesriigid votavad koik vajalikud
{ild- vdi erimeetmed, et tagada nende kohustuste tiitmine, mis tulenevad Euroopa Uhenduse
asutamislepingust voi tthenduse institutsioonide voetud meetmetest. Liikmesriigid aitavad
kaasa ithenduse eesmirkide saavutamisele ja hoiduvad koigist meetmetest, mis voiksid

kahjustada eelnimetatud lepingu eesmérkide saavutamist.™

Muu hulgas on EL-ga jagatud péadevuses sisserdndepoliitikat késitlevad meetmed
ebaseadusliku sisserdnde, ebaseadusliku riigis elamise, kaasa arvatud ebaseaduslikult riigis
elavate isikute repatrieerimise osas.!’ Seda, et iildised tegevussuunad ja eesmirgid
véljasaatmisvaldkonnas pannakse paika iihenduse tasandil ning selles osas on liitkmesriikide
otsustusdigus piiratud, vOib pidada ka mdistetavaks, sest viljasaatmisvaldkonna hea
toimimise eelduseks on tihe liikmesriikidevaheline koostoo tihistel eesmarkidel. Selleks on
liikmesriikide otsustuspddevuses, kuidas jouda Liidu tasandil paika pandud eesmarkideni ning

millised rakendusmeetmed soltuvalt konkreetse riigi omaparast selleks valida.

Eesti Liitumisel Euroopa Liiduga vajas tiiendamist ka Pohiseadus™® (edaspidi PS). Selleks
koostatud Eesti Vabariigi pohiseaduse tiiendamise seaduse®® (edaspidi PSTS) § 1 kohaselt
Eesti voib kuuluda Euroopa Liitu, ldhtudes Eesti Vabariigi pohiseaduse aluspohimdtetest.
Sama seaduse § 2 kohaselt kohaldatakse sel puhul Eesti Vabariigi Pohiseadust, arvestades
liittumislepingust tulenevaid 0Oigusi ja kohustusi. PSTS eelndu seletuskirjas on madrgitud

jargmist: ,Eelnou § 1 eesmirk on tagada Eesti pdohiseaduse aluspohimdtete jiargimine

¥ Euroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioonid. - ELT C 326,
26.10.2012, art 2.
> Ibid, art 2.
16 Euroopa Uhenduse asutamislepingu konsolideeritud versioon. - ELT C 321E , 29.12.2006, art 10.
7 Ibid, art 3, art 63 p3.
18 Eesti Vabariigi pohiseadus. - RT 1992, 26, 349... RT |, 27.04.2011, 2.
19 Besti Vabariigi pdhiseaduse tdiendamise seadus. - RT | 2003, 64, 429.
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olukorras, kus Euroopa Liidu 0&igus satub liitumislepinguvastaselt vdi Euroopa Liidu
institutsioonide péddevust laiendavalt tdlgendades vastuollu Eesti pohiseadusega. Tegu on
pohiseaduse kaitseklausliga, mille analooge voib leida mitmete Euroopa Liidu riikide
pohiseadustest. Teisalt annab eelndu § 1 selge sonumi Eesti pohiseaduse ja Euroopa Liidu
Oiguse iiheaegse kehtivuse motestamiseks. POhiseaduse aluspohimaotete all tuleb pidada silmas
eeskitt pohiseaduse preambulas ning paragrahvides 10 ja 11 loetletud demokraatlikke

printsiipe.“?°

Riigikohtu iildkogu on késitlenud demokraatliku digusriigi pohimotet jargmiselt: ,,PS §-s 10
on sitestatud, et pdhiseaduse teises peatiikis loetletud digused, vabadused ja kohustused ei
vilista muid 0igusi, vabadusi ja kohustusi, mis tulenevad pohiseaduse mottest voi on sellega
kooskdlas ja vastavad inimvéérikuse ning sotsiaalse ja demokraatliku digusriigi pdhimdtetele.
Pohiseaduses loetletud koigi ja igaiihe digused, vabadused ja kohustused on vordselt nii Eesti
kodanikel kui ka Eestis viibivatel vilisriikide kodanikel ja kodakondsuseta isikutel (PS § 9).
PS § 3 1dike 1 kohaselt teostatakse riigivoimu iiksnes pohiseaduse ja sellega kooskolas
olevate seaduste alusel. PS § 1 16ikes 1, § 3 15ikes 1 ja §-s 10 on véljendatud demokraatliku
Oigusriigi pohimodte, mis tdhendab, et Eestis kehtivad sellised diguse iildpohimdtted, mida

~ .21
tunnustatakse Euroopa digusruumis.

Seega on vdga oluline, et EL litkmesriigid austavad Euroopa digusruumis tildtunnustatud
pohimdtteid ning siseriiklikul tasandil voetavad vajalikud {ild- voi erimeetmed on kooskolas
ja tagavad Euroopa Uhenduse asutamislepingust vdi iihenduse institutsioonide vdetud
meetmetest tulenevate eesmérkide ja kohustuste tditmise. Samas on Liidu diguse jargimisel
oluline tagada ka suverdidnsete riikide diguse tunnustamine. Siseriiklikul tasandil vdetavad
meetmed, sh diguslik regulatsioon voib kiill erineda Liidu tasandil sdtestatust ja tuleneda
litkkmesriikide rahvuslikust eripdrast, kuid see ei tohi kahjustada nimetatud lepingu alusel

pustitatud eesmarkide saavutamist.

Pohiseaduse kohaselt on avaliku voimu pdhiseadusliku ja demokraatliku teostamise aluseks
avaliku voimu rajanemine digusele (preambula) ning voimude lahususe ja tasakaalustatuse (§
4), demokraatliku Oigusriigi (§ 10) ning seaduslikkuse (§ 3 lg 1) printsiibid. Nimetatud

printsiipide jargimiseks ning igaiihe pohidiguste ja vabaduste kaitseks peavad legislatiiv- ja

% pshiseaduse tiiendamise seaduse eelndu 1067 SE 11.11.2002 muudetud seletuskiri. Arvutivorgus kittesaadav
Riigikogu kodulehel: http://lwww.riigikogu.ee.
2! RKiiko 12.07.2012, 3-4-1-6-12, p 131.
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haldusfunktsioonid olema eristatud ja tdpselt maaratletud ning nende funktsioonide tditmine
peab toimuma kooskdlas Pohiseadusega ja digusteoorias tunnustatud pohimotetega. Padevuse
umbmairasus, samuti padevuse iiletamine kahjustab {ldist diguskindlust ning loob ohu
Pohiseaduses sitestatud riigichituslike pohimodtete ning igaithe &iguste ja vabaduste
kahjustamiseks. Tdlgendades seaduslikkuse mdistet, méirkis EIK kaasuses Malone Uhendatud
Kuningriigi vastu (1984), et ,,seaduslikkuse printsiibiga oleks vastuolus see, kui tdidesaatev
vOim teostaks talle antud seaduslikku voli piiramatu vdimuna. Jérelikult peab seadus maddrama
vajaliku selgusega kindlaks kompetentsetele organitele delegeeritud otsustamisdiguse ulatuse
ja teostamise viisi, pidades silmas késitatava abindu seaduslikku eesmérki anda iiksikisikule
vajalik kaitse meelevaldse sekkumise eest".”” Demokraatlikus iihiskonnas peavad koik
piirangud olema proportsionaalsed®. On oluline, et viljasaatmismenetluses tiitevvdimu poolt
voetavad meetmed on seaduslikud ja selged ega moonuta viljasaatmise subjektiks olevate

isikute diguste ja vabaduste olemust. Selleks on vaja ka sellekohast selget regulatsiooni.

PS § 55 kohaselt Eestis viibivad teiste riikide kodanikud ja kodakondsuseta isikud on
kohustatud jirgima Eesti pohiseaduslikku korda. PS §-st 13 tuleneb iildine kaitsedigus, mille
kohaselt igatihel on Oigus riigi ja seaduse kaitsele. Kui aga vélismaalase kditumises viljendub
nimetatud kohustuse eiramine, annab PS § 55 vOimaluse piirata selle isiku digusi. Seetottu on
riigil digus nii ebaseaduslikult Eestis viibivad vilismaalased kui kriminaalkorras karistatud
vilismaalased, kes voivad kujutada endast ohtu avalikule korrale voi riigi julgeolekule, riigist
vilja saata. Samale seisukohale on jdudnud EIK**. Seejuures peavad piirangud olema
seaduslikud ja proportsionaalsed. Kuigi ka EIK hinnangul on riikidel pddevus hinnata meetme
vajalikkust demokraatlikus iihiskonnas, peavad riigisisesed seisukohad olema kooskdlas

Euroopa Inimdiguste Konventsioonist tulenevate pShimotetega®.

Eksisteerivad klassikalised pohidigused ja tsiviildigused, nagu Oigus elule, vabadusele,
fiitisilisele puutumatusele, vordsusele ning mitmesugused vabadused nagu motlemise-, USu- ja
eneseteostusvabadus ning nende sisu ei saa sdltuda riigi poolt kehtestatud digusest.”> Samas

voib riik sekkuda nendesse Oigustesse liksnes ldbi selgelt médratletud ja reguleeritud

?2 RKPJKo0 20.12.1996 otsus nr 3-4-1-3-96, p 1.

% RKHKo 17.06.2011, p 23. Kolleegium on mirkinud proportsionaalsuse pdhimdtte kohta jirgmist: ,,Euroopa
Kohtu viljakujunenud praktikast tuleneb, et proportsionaalsuse pShimdte kuulub ithenduse diguse tildpohimdtete
hulka ning selle kohaselt on ndutav, et iihenduse digusnormidega rakendatavad meetmed oleksid vastava
Oigusaktiga taotletavate diguspéraste eesmirkide saavutamiseks sobivad ega ldheks kaugemale sellest, mis on
nende saavutamiseks vajalik (Euroopa Kohtu 8. juuni 2010 otsus asjas C-58/08: The Queen, EKL 2010, p 51).

#* EIK0 19.02.1998, Dalia vs. Prantsusmaa, p 52.

> E|Ko 23.06.2008, p 76, Maslov vs. Austria.

% G. Cornelisse. Immigration Detention and Human Rights. Rethinking Territorial Sovereignty. Martinus
Nijhoff Publishers. Leiden, Boston 2010. Ik 70
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menetluse®”. See tihendab, et tiitevvdimu sekkumine iiksikisikute pohidigustesse peab

28
I

pohinema seadusandliku voimu poolt heaks kiidetud piirangutel*”. Riigi suverddnsus on kiill

tihedalt seotud riigi monopoolse seisundiga diguspérase sekkumisvahendi valikul,?® kuid

seejuures peab see olema ka kooskolas Liidu diguse ja rahvusvahelise 6igusega.30

Kui suverdinse voimu idee on vajalik, et kindlustada koigi indiviidide loomudigused, siis
peale kohustuse kaitsta neid digusi teiste isikute poolse rikkumise eest, on suverddnne riik
kohustatud respekteerima neid digusi ka oma tegevustes iiksikisikute suunal. Seega on vajalik
piirata ja kontrollida ka riigi voimu.® Uksikisikute Oiguste kaitse ei ole lihtsalt voimalik ilma
sdltumatu kohtuvdimu eksistentsita,®® mistdttu on see parim vdimalus tagada, et igasugune
riigipoolne tegevus pohineb ja on kooskdlas seadusega®. Seetdttu on vilismaalastele tagatud
ka oOigus kohtulikule kaitsele kaitstes oma Oigusi vastuvotvas riigis34. Inimdiguste ja
konkureerivate avalike huvide konflikti lahendamisel peavad kohtunikud iihitama selliste

Oiguste ,,eristaatuse’ legitiimse riigivoimu digusega piirata nende kasutamist.

Tulenevalt eeltoodust on parast EL-ga liitumist diguskiisimuste lahendama asumisel viga
oluline esmalt kindaks teha, kas ja mil miéral on kiisimus EL digusega reguleeritud, kas see
on kooskdlas pohiseaduse mottega ning kas ja mil madral on mingi kiisimuse lahendamisel
otsustusodigus litkmesriikidel. Valdkondades, mis ei kuulu tihenduse ainupddevusse, votab
tthendus kooskolas subsidiaarsuse pohimdttega meetmeid ainult niisuguses ulatuses ja siis,
kui litkmesriigid ei suuda tdielikult saavutada kavandatava meetme eesmérke ning seetdttu
vOib neid meetme ulatuse voi toime tottu paremini saavutada iihenduse tasandil. Selliseks
valdkonnaks on ka viljasaatmise valdkond. Samuti on oluline, et EL liikmesriigid austavad
Euroopa oOigusruumis {ildtunnustatud pohimodtteid ning siseriiklikul tasandil voetavad
vajalikud meetmed on kooskdlas ja tagavad Euroopa Uhenduse asutamislepingust voi

ithenduse institutsioonide voetud meetmetest tulenevate eesmérkide ja kohustuste tditmise.

27 C. Schmitt, Consistutional Theory, translated by J. Seitzer; edited by J. Seitzer and E. Kennedy. North
Carolina: Duke University Press, 2008, Ik 202.

%8 ). Habermas, Between Facts and Norms: Contributions to a Discourse Theory of Law and Democracy
(Cambridge:MIT Press, 1996), 1k 256.

# N. Walker, ,,Late sovereignty in the European Union,“ in Sovereignty in transition, ed. N. Walker (Oxford:
Hart Publishing; 2003), Ik 22.

%0 J. Habermas, Ik 256.

Gy Schochet, ,.Introduction: constitutionalism, libertism, and study of politics,” in Constitutionalism, eds. J.R.
Pennoc and J.W.Chapman (New York University Press, 1979), Ik 1.

%2 G. Cornelisse, Ik 69.

% G. Cornelisse, Ik 69.

% A. Cassese, International Law. Oxford: Oxford University Press, 2005, Ik 121. Diplomaatilist kaitset vdib
kasutada iiksnes juhul, kui iiksikisik on ammendanud koik vdimalikud siseriiklikud o6iguskaitsevahendeid
vastuvotvas riigis.
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1.2. Vilismaalase viljasaatmist puudutav regulatsioon

Teema paremaks avamiseks on esmalt vajalik selgitada, millised vélismaalased on
véljasaatmise subjektiks ja keda see probleem eelkdige puudutab. Kuivord véljasaatmise
valdkond on tihedalt seotud teiste valdkondadega on enne véljasaatmise vdimatust tingivate
asjaolude kaisitlemise juurde asumist vajalik selgitada ka vilismaalaste Eestis viibimise
regulatsiooni ja  viljasaatmismenetluse ldhtekohti. Selleks on vaja analiiiisida
naasmisdirektiivis ja selle kommentaarides isikute viljasaatmise osas sétestatut, milline
otsustusruum on jaetud litkmesriikidele ning seejarel tutvustada viljasaatmist késitlevaid
satteid Eesti viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduses. Et isikute riigist véljasaatmise
tagamise oluliseks abinduks on kinnipidamine véljasaatmise eesmérgil, tuleb analiilisida ka
kinnipidamise vajalikkust ja pohjendatust. Kuivord véljasaatmine ja selle kiirus soltub suurel
midral ka vélismaalasest endast, on oluline selgitada ka vilismaalasel lasuva

viljasdidukohustuse ja kaasaaitamiskohustuse madistete sisu.

Uldjuhul viljastavad liikmesriigid tagasisaatmisotsuse iga kolmanda riigi kodaniku kohta, kes
viibib nende territooriumil ebaseaduslikult (naasmisdirektiiv art. 6 1g 1). Seega viljasaatmise
problemaatika puudutab koiki ebaseaduslikult riigis viibivaid isikuid - nii ebaseaduslikult
sisserdnnanud isikuid, kes ei ole viibimisalust riigis omanudki v3i on saanud selle
ebaseaduslikul teel, kui ka isikuid, kelle viibimisalus on Idppenud ning kel tuleb riigist
lahkuda.

Ebaseaduslikult sisserdnnanud isikute péritoluriigid on perioodil 2007-2014 olnud suhteliselt
kdikuvad. Uldjuhul ei ole Eesti kolmandate riikide kodanike jaoks sihtriik, vaid tdnu oma
asukohale pigem transiitriik Skandinaavia riikidesse, peamiselt Rootsi, Soome ja Norrasse
plirgimisel. Erandiks on Venemaa Foderatsioonist ja  Valgevenest saabuvad
varjupaigataotlejad, kellele Eesti ongi sihtriik. Suurenenud on Aasia, SRU riikide, Gruusia
ning Aafrika riikide kodanikest ebaseaduslikult sisserdnnanute osakaal.®:*® Ebaseadusliku

randega seonduvatele probleemidele otsivad EL liikmesriigid iihiselt lahendusi Liidu tasandil.

% 2012. aasta ebaseadusliku sisserdnde analiiiis. Koostajad: Siseministeerium, Politsei- ja Piirivalveamet,
Kaitsepolitseiamet.

% Kuigi enim on elamislubade saajate ja pikendajate hulgas Venemaa, Ukraina, USA, Gruusia kodanikke, on
Eestis tdhtajalise elamisloa alusel elavate isikute kodakondsus vdga mitmekesine. Varjupaiga- ja Rindefond.
Kavandatavad tegevused perioodil 2014-2020. Arvutivorgus: https://www.siseministeerium.ee/kavandatavad-
tegevused-varjupaiga-ja-randefondist-perioodil-2014-2020/?highlight=VARJUPAIGA-
JAR%C3%84NDEFOND, Ik 7.
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2014. aastal oli Eestis 801 ebaseaduslikult viibivat isikut, kellest 562 osas tehti
lahkumisettekirjutust ning tiideti 94% Eestis viljastatud lahkumisettekirjutustest.®” Eesti nii
korge tditmise protsent on seotud sellega, et suudetakse ressurssi kulutada menetlusele ja
isikutega individuaalselt suhelda. Uldjuhul lahkuvad isikud Eestist ise vdi kohaldatakse sundi
ja saadetakse nad vilja. Statistika nditab, et Eesti jaoks ei ole hetkel ebaseaduslikult viibivate
isikute ja nende viljasaatmise probleem sedavord aktuaalne, kui suuremates ja korgema
elatustasemega EL riikides. Samas ei saa Oelda, et see ei voiks aktuaalseks muutuda, Kui
randevood suurenevad, kui ebaseaduslikult riigis viibivate isikute arv suureneb, kui ei suudeta
enam nii individuaalselt igaiihe suhtes menetlusi 14bi viia. Lisaks mastaapide suurenemisele,

voib tulla ette ka kriise, nagu Ukraina kriis, mida ei saa ette prognoosida.*®

Samas Frontexi 2014. aasta riskianaliiiis suundumuste ja arengute kohta EL liitkmesriikide
piiril*® annab selge iilevaate, et Euroopa mastaabis on tegemist viiga probleemse valdkonnaga.
Nimelt on oluliselt suurenenud ebaseaduslike piiritiletuste arv EL-1 valispiiril. Naiteks 2012,
ja 2013. aasta vordluses tousis ebaseaduslike piiritiletuste arv 72 500-1t 107 000-le, mis
naitab, et aastane tOus oli 48%. 2013. aastal oli EL-s 345 000 ebaseaduslikult viibivat isikut,
kellest 224 305 isiku osas tehti viljasaatmise otsus ning efektiivselt suudeti tagasi saata 160
699 isikut. Eestis viljasaatmise protsent on kiill hetkel korge, kuid miski ei valista selle jarsku

muutust.

Arvestades ELi lilkumisvabadust ja asjaolu, et alati on lihtsam panustada ennetustegevusse,
kui hiljem tagajargi likvideerida, tuleb nimetatud probleemiga aktiivselt tegeleda juba téna
mitte iiksnes Liidu tasandil ja arvukamate ebaseaduslikult viibijatega EL-i liikmesriikides,
vaid ka Eestis. Efektiivseks ennetustegevuseks ebaseadusliku viibimise véltimisel ja kiireks
probleemide lahendamiseks, on viga oluline selgitada vilja vélismaalaste ebaseaduliku

viibimise, sh {ileajaviibimise pdhjused.

Tuleb tdheldada, et vilismaalaste riigist véljasaatmise osas litkmesriikide poolt siseriiklikesse
aktidesse iilevoetud Euroopa Liidu direktiiv moodustab vaid osa véljasaatmist puudutavast
regulatsioonist — suures osas reguleerib vilismaalaste riigist véljasaatmist siiski siseriiklik
Oigus. Vaieldamatult on Liidu diguse tdlgendamisel ja rahvusvahelisest digusest tulenevate

inimdiguste tagamisel litkmesriikide jaoks oluliseks Oigusallikaks ka Euroopa Kohtu ja

" PPA 26.01.2015 statistika.

% Intervjuu Siseministeeriumi kodakondsus- ja randepoliitika osakonna ndunikuga (autori valduses).

» Frontex Annual Risk Analysis. Arvutivorgus:
http://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Annual_Risk _Analysis_2014.pdf. 10.04.2015.
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Euroopa Inimodiguste Kohtu lahendid. Samuti on konealuses valdkonnas oluline téhtsus

poliitilistel dokumentidel.

EL-i iihtse immigratsiooni- ja astiiilipoliitika suunas on liigutud alates 1999. aastast, mil Euroopa
Ulemkogu hakkas kinnitama viieaastaseid vabadusel, turvalisusel ja oigusel rajaneva ala
tugevdamise tegevusprogramme - Tampere programm?® (1999-2004), Haagi programm** (2005-
2009), Stockholmi programm? (2010-2014). Selline varjupaiga, sisserinde ja kolmandate riikide
kodanike diguste kaitse valdkonna poliitika kujundamise pidevus tuleneb Euroopa Uhenduse

asutamislepingust, eelkoige selle artiklist 63.

Haagi programmi suunised négid ette Euroopa iihtse immigratsiooni- ja asiiiilipoliitika
véljatootamist aastaks 2010. Selle tulemusena vottis Euroopa Komisjon 17. juunil 2008 vastu
eesistujariigi Prantsusmaa initsiatiivil koostatud nn Euroopa sisserdnde- ja varjupaiga pakti
(European Pact on Immigration and Asylum). 16. oktoobril 2008 toimunud Euroopa Ulemkogul
andsid Euroopa valitsusjuhid nimetatud paktile oma heakskiidu. Poliitilise dokumendina ei ole
paktil kill juriidilist joudu, kuid selle koostamisega tehti algust litkmesriikide rédndepoliitika
lihendamisega. Uks viiest kohustusest, mida paktis kisitletakse, on ebaseadusliku sisserinde
ohjamine, tagades eelkdige illegaalselt riigis viibivate isikute tagasisaatmise nende péritoluriiki
voi transiitriiki kust kaudu EL-i saabuti. Paktis on sitestatud, et ebaseaduslikult riigis viibivad
isikud peavad riigi territooriumilt lahkuma. Iga liikmesriik on ldhtuvalt seadusandlusest ning
arvestades inimvéérikust kohustatud tagama tohusa tagasipdordumisprotsessi, eelistades
vabatahtlikku tagasipoordumist ning iga liikkmesriik tunnustab teise liikmesriigi poolt tehtud
tagasisaatmise otsuseid. Koik riigid on kohustatud tagasi votma oma kodanikke, kes viibivad

illegaalselt teise riigi territooriumil.*

URO vilismaalaste viljasaatmise eriraportoor Maurice Kamto on mirkinud, et
rahvusvahelises Oiguses ei ole kehtestatud iiksikasjalikke reegleid véljasaatmismenetluse
kohta, mis l&dhendaksid viljasaadetava {iksikisiku Oigusi véljasaatva riigi suverddnsete

digustega.** Siiski sisaldab rahvusvaheline digus mitmed iildisi pohimdtteid, mis ndevad ette

“ Tampere European Council 15 and 16 October 1999, presidency conclusions. Arvutivorgus:

http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm, 30.03.2015.

o The Hague Programme. Arvutivorgus: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX:52005DC0184&qid=1427672965636. 30.03.2015.
42 Stockholmi programm. Arvutivorgus: http://eur-lex.europa.eu/legal-

content/ET/TXT/?2uri=CELEX:52010XG0504(01).
43

4 Sixth Report on the Expulsion of Aliens. Arvutivorgus:
http://content.ebscohost.com/pdf29 30/pdf/2013/5VR/01Apr13/89772397.pdf?T=P&P=AN&K=89772397&S=
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miinimumstandardid vélismaalastega toimimise kohta arvestades nende inimdigusi. Sellised
standardid kui rahvusvaheliselt tildtunnustatud normid on védga olulised mittetagasisaatmise

pOhimotte jargimisel ning neid ei piira ka tagasivotulepingud.

Nagu juba t66 sissejuhatuses margitud, on iitheks olulisemaks ebaseaduslikult riigis viibivate
kolmandate riikide kodanikega seonduvaks &igusaktiks EL tasandil naasmisdirektiiv.
Nimetatud direktiivis on sidtestatud tihised nduded ja kord seoses ebaseaduslikult
liikkmesriikides viibivate kolmandate riikide kodanike tagasisaatmise, viljasaatmise,
sunnimeetmete votmise, kinnipidamise ja sisenemiskeeluga, mida tuleb kohaldada kooskdlas
tthenduse diguse iildpohimotete hulka kuuluvate pohidigustega ja rahvusvahelise digusega,

kaasa arvatud pagulaste kaitse ja inimdigustega seotud kohustustega.

Poliitilises mdttes on naasmisdirektiiv tagasisaatmise instrument, mitte inimoiguste tagamise
instrument. Samas selge viide pohidigustele ja rahvusvahelisest Oigusest tulenevatele
kohustustele tdhendab, et Giguslikus mottes on sellel topeltloomus, et kindlustada iihtlasi
vajalik kaitse isikutele, kelle osas seda kohaldatakse. Kuigi direktiivi pealkiri ja artikkel 1
viitavad thistele standarditele, on direktiiviga kehtestatud reeglite nédol pigem tegemist
miinimumnouetega, sest mitmed sétted jiatavad liikmesriikidele voimaluse valida erinevate
kohaldamisvoimaluste vahel (nt art 2 Ig 2; art 6 1g 3 ja 4; art 12 Ig 3) ning artikkel 4 lubab
sOnaselgelt vastu votta voi sdilitada digusaktides isikute suhtes soodsamaid sétteid. Kohustus
austada pohidigusi ja rahvusvahelist digust nimetatud direktiivi tlevotmisel on pandud
litkmesriikidele, sest nemad vastutavad selle rakendamise eest. ELi institutsioonid ei ole

kaasatud selle tiitmisesse v3i praktikas rakendamisse. °

Direktiiv mainib selgelt jargnevaid rahvusvahelise Oiguse instrumente, mida tuleks selle
rakendamisel arvestada:

1) Inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon;

2) URO lapse diguste konventsioon*’;

3) Genfi pagulasseisundi konventsioon’;

4) Kooskdlas ELi mittediskrimineeerimise poliitika ja instrumentidega, mis pShinevad

EL lepingu®® artiklil 19, rohutades, et liikmesriigid peaksid rakendama direktiivi

R&D=a9h&EbscoContent=dGJyMNHr7ESedL Q4yNfsOL CmrOyep69SsKudSLWWxW XS&ContentCustomer=
dGJYMPGrrk%2Bvq7FQuePfgeyx44Dt6flA,, para. 48, at 19.

* K. Hailbronner. EU Immigration and Asylum Law. Commentary on EU Regulations and Directives. C. H.
Beck oHG, 2010. Ch. 5, Article 1, 1509.

46 Lapse diguste konventsioon. - RT 11 1996, 16, 56.

" Pagulasseisundi konventsioon. - RT 11 1997, 6, 26.
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diskrimineerimata kedagi soo, rassi, nahavirvi, etnilise voi sotsiaalse péritolu,
geneetiliste omaduste, keele, usutunnistuse voi veendumuste, poliitiliste voi muude
arvamuste, rahvusvdhemusse kuulumise, varalise seisundi, siinnipdra, puuete,
vanuse voi seksuaalse sdttumuse pdhjal,

5) Euroopa Liidu pohidiguste harta™.

Naasmisdirektiivi kohaselt peaksid liikmesriigid tagama, et kolmandate riikide kodanike
ebaseadusliku riigisviibimise 10petamine toimub Jiglase ja ldbipaistva korra kohaselt.
Vastavalt EL Giguse iildistele pohimotetele tuleks direktiivi alusel tehtavad otsused vastu
votta juhtumipdhiselt ja ldhtudes objektiivsetest kriteeriumitest, mis tihendab, et arvesse
tuleks votta muud kui iiksnes ebaseadusliku riigisviibimise asjaolu. Erinevate asjaolude
arvestamisele viitab ka direktiivi erinevate sitete sOnastus. Todetakse, et litkmesriikidel on
seaduslik digus ebaseaduslikult riigis viibivate kolmandate riikide kodanike tagasisaatmiseks
tingimusel, et on olemas oiglased ja tdhusad varjupaigasiisteemid, mis tdielikult jargivad
mittetagasisaatmise pdhimotet. Lisaks rohutab direktiiv vajadust iihenduse ja kolmandate
ritkide vaheliste kahepoolsete tagasivotulepingute jéirele, et tagasipoordumisprotsessi
holbustada ning rahvusvahelise koost6d olulisust péritoluriikidega tagasipdordumisprotsessi

koigil etappidel (preambula p 6-8).

Naasmisdirektiiv 1dhtub vabatahtliku tagasipddrdumise eelistamise pdhimdttest, mida viiakse
ellu kooskdlas Euroopa Liidu pohidiguste hartaga. Sellest tulenevalt on liikmesriikidele
pandud kohustus iildjuhul ebaseaduslikult riigis viibivatele kolmanda riigi kodanikele
voimaldada 7-30 pdeva pikkune tdhtaeg vabatahtlikuks lahkumiseks (art. 7 Ig 1).
Liikmesriigid vdivad jétta ka vabatahtliku lahkumise téhtaja kohaldamata voi méérata alla 7
pdevase tdhtaja, kui isiku osas esineb pdgenemise oht vdi kui elamisloa taotlus on jdetud
rahuldamata, kuna see osutus ilmselgelt pohjendamatuks voi pettusel pohinevaks voi kui isik
kujutab endast ohtu avalikule korrale, avalikule julgeolekule voi riigi julgeolekule (art. 7 Ig
4).

Kui ebaseaduslikult riigis viibivale isikule ei ole vabatahtliku lahkumise tdhtaega voimaldatud
vo1 kui tagasipoordumiskohustust ei ole méédratud tdhtaja jooksul tdidetud, peavad

lilkmesriigid naasmisdirektiivi art 8 lg 1 alusel votma k&ik vdimalikud meetmed

8 Euroopa Liidu leping. Arvutivorgus: http://eur-lex.europa.eu/legal-

content/ET/TXT/HTML/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=ET. 12.04.2015.
* Euroopa Liidu pohidiguste harta. — ELT C 83, 30.03.2010.
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tagasisaatmise tdideviimiseks. Selline direktiivi sonastus ,,k01k vajalikud meetmed* jitab aga
liikkmesriikidele laia kaalutlusdiguse otsustamaks, kuidas oma riigisiseses Oiguses ja
halduspraktikas tiita siduvat kohustust tiita viljasaatmisotsuseid>. Sellisteks meetmeteks on

nditeks kinnipidamine viljasaatmise eesmaérgil ja lahkumiskohustuse sunniviisiline tiditmine.

Direktiivi artikkel 5 kohaselt on mh oluline jargida mittetagasisaatmise pShimdtet, mis on
rahvusvahelises inimoiguste seaduses kodifitseeritud ning siduvaks ndudeks EL-le ja selle
liikmesriikidele. On oluline mitte lubada sunniviisilist tagasisaatmist riiki, kus esineb usutav
voimalus, et inimese elu voi fiilisiline puutumatus on ohustatud. Artiklis 5 ei ole otseselt
tihtegi regulatiivset elementi ning peamiselt toimib see tdlgendamise kaudu direktiivi
rakendamisel. Poliitilises mdttes on see meeldetuletus, et nimetatud digusel on eriline tdhtsus
direktiivi korrektsel kohaldamisel. Oiguslikus mdttes on kdik liikmesriigid niigi juba otseselt

seotud rahvusvahelise instrumendiga nimetatud diguse tagamisel.”*

Uheks naasmisdirektiivi kdige olulisemaks regulatiivseks sitteks on artikkel 6, mille 1dige 1
kehtestab tildreegli, mille kohaselt litkmesriigid véljastavad tagasisaatmisotsuse iga kolmanda
rilgi  kodaniku kohta, kes viibib nende territooriumil ebaseaduslikult. Liikmesriigi
territooriumil ebaseaduslikult viibivad kolmanda riigi kodanikud, kellele on mdnes muus
litkkmesriigis véljastatud kehtiv elamisluba voi muu riigisviibimise digust andev luba, peavad

viivitamatult minema konealuse liikmesriigi territooriumile (art. 6 1g 2).

Liitkmesriigid voivad igal ajal otsustada véljastada nende territooriumil ebaseaduslikult
viibivale kolmanda riigi kodanikule kaastundlikel, humanitaar- v6i muudel pohjustel
sOltumatu elamisloa vdi muu loa riigis viibida (art. 6 Ig 4). See tdhendab, et kuigi
litkkmesriikidel on Liidu digusest tulenev kohustus vdidelda ebaseadusliku rdndega, on
liikmesriikidel ulatuslik kaalutlusdigus otsustamaks ebaseaduslikult tema riigis viibiva
vilismaalase seadustamise iile. Samas ei takista direktiiv siiski litkmesriikidel votta vastu
otsust seadusliku riigisviibimise l0petamise kohta koos tagasisaatmis- ja/voi
véljasaatmisotsusega ja/voi sisenemiskeeluga ilma, et see piiraks asjakohaste sétete kohaselt

sdtestatud menetluslikke tagatisi.

% K. Hailbronner. EU Immigration and Asylum Law. Commentary on EU Regulations and Directives. C. H.
Beck oHG, 2010. Ch. 5, Article 8, 1527.
*! 1bid, 1521.
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Juhul, kui muid sunnimeetmeid ei ole voimalik tulemuslikult rakendada, vdivad liikmesriigid
seadusliku  aluseta  riigis  viibiva  vilismaalase, kelle  suhtes  kohaldatakse
tagasisaatmismenetlust, naasmisdirektiivi art 15 1g 1 alusel kinni pidada eelkdige olukordades,
kus esineb pogenemise kahtlus voi kui isik hoiab korvale tagasisaatmismenetlusest voi

viljasaatmisest voi takistab neid.

Kéesolev t60 kasitleb kiill véljasaatmise voimatust, kuid kinnipidamise regulatsiooni
tutvustamine on oluline, sest paljudel juhtudel on ebaseaduslikult viibivate isikute riigist
viljasaatmiseks vajalik isikute kinnipidamine. Samuti voib viljasaatmise voimatus ilmneda ka
isiku viljasaatmise eesmérgil kinnipidamise ajal. Kuivord véljasaatmine ja selle kiirus soltub
viaga palju ka vilismaalasest endast, on oluline selgitada ka vilismaalasel lasuva

viljasdidukohustuse ja kaasaaitamiskohustuse madistete sisu.

Kuna vilismaalaste kinnipidamine on muutunud Euroopas iiheks oluliseks vahendiks
ebaseadusliku ridnde vastases voitluses, siis on 16plik direktiivi tekst kinnipidamise osas
kiillaltki paindlik. Kuigi direktiivi kohaselt peaks kinnipidamine toimuma tildjuhul artikli 15
Ig 1 punktides a ja b sétestatud asjaolude ilmnemisel ( a) on olemas pdgenemise oht voi b)
asjaomane kolmanda riigi kodanik hoiab kdorvale tagasisaatmise ettevalmistamisest voi
viljasaatmisest vOi takistab neid), siis tegelikkuses jdtab selline sOnastus kiillaltki laia
tolgendamisvabaduse litkmesriikidele.’>  Ainuiiksi mdiste »pogenemise oht” on
naasmisdirektiivis defineeritud kui oOigusaktides kehtestatud objektiivsetel kriteeriumidel
rajanevate selliste pohjuste olemasolu tiksikjuhul, mis annavad alust arvata, et kolmanda riigi
kodanik, kelle suhtes kohaldatakse tagasisaatmismenetlust, voib pogeneda (art 3). Tdpsem

moiste madratlemine ja sisustamine on jaetud liikmesriikidele.

Vaatamata direktiivi abstraktsusele on sellega loodud liidu tasandil oluline iihtne regulatsioon
kolmandate riikide kodanike tagasisaatmiseks, mis peaks tagama efektiivsema ja

tagasisaatmismenetluse subjektide digusi vihemriivava tagasisaatmismenetluse.

Nagu juba mainitud on Eesti 0Oiguses direktiivi kohustuslikud sitted voetud iile
véljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seadusesse, milles on sitestatud Eestis viibimisaluseta
viibivale vilismaalasele Eestist viljasoidukohustus ning véljasaatmismenetlusega seonduv

regulatsioon. Viljasdidukohustuse tditmise tagamiseks koostab PPA voi Kaitsepolitseiamet

%2 A, Baldaccini, The EU Directive on Return: Principles and Protests. - Refugee Survey Quarterly Vol 12, Nr 4,
2010, Ik 130.
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isikule ettekirjutuse, millega kohustatakse Eestis viibimisaluseta viibivat vilismaalast Eestist

lahkuma vdi oma viibimine seadustama.

Viljasaadetav saadetakse riiki, kust ta Eestisse saabus, vélismaalase kodakondsusriiki,
asukohariiki voi kolmanda riigi ndusolekul muusse kolmandasse riiki (VSS § 17 1g 1). Isiku
teise riiki véljasaatmiseks peab olema kehtiv reisidokument vd&i riigi ndusolek isiku
vastuvotmiseks. Vilismaalast ei tohi aga vélja saata riiki, kuhu véljasaatmine vodib
vilismaalase suhtes kaasa tuua inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsiooni artiklis 3,
URO piinamise ning muude julmade, ebainimlike voi inimvéirikust alandavate kohtlemis- ja
karistamisviiside vastase konventsiooni artiklis 3 nimetatud tagajérje vOi surmanuhtluse
kohaldamise. Lisaks peab viljasaatmine olema kooskdlas URO pagulasseisundi
konventsiooni (koos 31. jaanuari 1967. aasta pagulasseisundi protokolliga) artiklitega 32 ja 33
(VSS § 179%,

Kui viljasaatmist ei ole voimalik I6pule viia 48 tunni jooksul véljasaadetava kinnipidamisest,

1°* kuni

paigutatakse ta véljasaatmist tdideviiva valitsusasutuse taotlusel halduskohtuniku loa
viljasaatmiseni kinnipidamiskeskusesse, kuid mitte kauemaks kui kaheks kuuks (VSS § 23 Ig
1). Seda tdhtaega voib pikendada kohtu loal kahe kuu kaupa (VSS § 25) kokku kuni 18 kuuks,
misjdrel tuleb viljasaadetav kinnipidamiskeskusest vabastada (naasmisdirektiiv art 15 p 6;
VSS § 24 Ig 11)*°. Maksimaalse kinnipidamistihtaja kehtestamise eesmirgiks on kohustada
tditevvoimu asutusi tegema endast kdoik olenev, et vilismaalase kinnipidamine ja

véljasaatmismenetlus voi isiku ebaseaduslikule viibimisele lahenduse leidmise aeg oleks

voimalikult lihike.

Kinnipidamiskeskusesse paigutamiseks on vajalik isiku Kkinnipidamise perspektiivikuse
eelkontroll. Selleks on olulised eelkdige isiku moistliku aja jooksul véljasaatmise perspektiivi

olemasolu ja leebemate jirelevalvemeetmete eeldatava tdhususe mddr, samuti seaduses

> URO pagulasseisundi konventsiooni art 32 kohaselt osalisriik ei saada oma territooriumil seaduslikult viibivat
rahvusvahelise kaitse saajat vélja, kui pagulase viibimine ei ohusta riigi julgeolekut ega avalikku korda ning
pagulane saadetakse riigist vélja iiksnes seadusjargses menetluses tehtud otsuse alusel, v.a. juhud, mil riigi
julgeoleku seisukohast on olulisi pShjusi nduda teisiti lahkumist. Art 33 kohaselt osalisriik ei saada pagulast oma
territooriumilt vélja ega tagasi mis tahes viisil selle territooriumi piiridele, kus tema elu voi vabadus on ohus
mingisse rassi, rahvusesse voi usku voi sotsiaalsesse gruppi kuulumise voi poliitiliste veendumuste tttu. Sétet ei
kohaldata pagulasele, kelle suhtes on pdhjendatud kartus, et ta vdib asetada ohtu riigi julgeoleku vdi kes on
kohtuotsuse alusel mdistetud siitidi eriti raskes kuriteos ja on seetdttu iihiskonnale ohtlik.
> Halduskohus otsustab eelkdige, kas viljasaatmiskeskuses kinnipidamine on proportsionaalne sunnivahend vdi
piisaks muudest jarelevalvemeetmetest voi sunnirahast. Lisaks hinnatakse véljasaatmise perspektiivikust.
> Vilismaalase viljasaatmiskeskuses kinnipidamise tihtaja hulka ei loeta vilismaalase poolt esitatud
rahvusvahelise kaitse saamise taotluse menetlemise aega.
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nimetatud (VSS § 14 Ig-d 4 ja 5, § 24 1g-d 11, 2 ja 3) voi vélismaalase isikust (nt
terviseseisund) tulenevad asjaolud, mis vdivad tema kinnipidamiskeskuses kinnipidamise
vilistada. Viljasaatmise eesmargil kinnipidamiskeskusesse paigutamine on isiku digusi enim
rilvav meede. Ka Riigikohus on markinud, et see ei ole lahkumisettekirjutuse tagamiseks
ainus vahend ning vastavas taotluses tuleb esitada kaalutlused, miks pole isiku suhtes

otstarbekas kohaldada VSS §-s 10 sitestatud leebemaid jirelevalvemeetmeid®®.

Viljasaadetava kinnipidamiskeskusest vabastamine kinnipidamise ebaproportsionaalsuse tottu
ei tdhenda, et sellega on muutunud viljasaatmine perspektiivituks. Samuti ei anna
kinnipidamiskeskusest vabastamine vélismaalasele seaduslikku alust Eestis viibimiseks ja
tema Eestis viibimine on ebaseaduslik, kui ta ei oma vélismaalaste seaduses, Euroopa Liidu
kodaniku seaduses vo&i vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seaduses (edaspidi

VRKS)*’ sitestatud seaduslikku alust Eestis viibimiseks (VSS § 24 lg 5).

Kui isik keeldub aga igasugusest koostoost PPA-ga ning avaldab selgelt kavatsust iga hinna
eest viltida enda tagasisaatmist kodakondsusjdrgsesse riitki ja lahkumist Schengeni
viisaruumist, on ilmselge, et isik v0ib kinnipidamiskeskusest vabastamisel hakata
véljasaatmisest korvale hoidma ning seega tema kinnipidamine on art 15 Ig 1 kohaselt
pohjendatud. Nimetatud kartus ei pea pohinema konkreetsetel tdenditel, vaid see peab olema
asjaoludest tulenevalt tdendoline™. Seega vottes arvesse konkreetset vdlismaalast puudutavaid
asjaolusid tuleb haldusorganil iga kord hinnata, kas vastava isiku kinnipidamine on vajalik ja

pohjendatud.

Kinnipidamiskeskusesse paigutamine peaks tagama, et vajalike dokumentide olemasolul on
voimalik isik kohe riigist vilja saata. Kuigi viljasaatmise kiirus ja efektiivsus sdltub iildjuhul
suhtlemisest vastuvdtva riigi vélisesindusega ja viimase soovist aidata kaasa oma kodanike jt
tema riigis viibimisalust omavate isikute tagasipoordumisele péritoluriiki, Vvd3ib
véljasaadetavate kiire vabastamine ja riigist vdljasaatmine takerduda erinevate asjaolude tottu.
Sellisteks asjaoludeks on néditeks tahtmatus teha riigiga koostddd reisidokumentide
muretsemisel, kohtuvaidlused jms. Samuti v&ib véljasaatmist raskendada tagasivotulepingu
puudumine vai selle tditmata jatmine teise riigi poolt. Seega voib vilismaalase véljasaatmine

osutuda kiillaltki aeganoudvaks.

*® RKHKo0 03.04.2008, 3-3-1-96-07 p 19.
¥ Vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seadus. - RT 1 2006, 2, 3... RT I, 23.03.2015, 25.
%% TInRkm 09.05.2012, 3-12-321, p—d 11, 13.
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Nagu 6eldud, on vilismaalasel ka endal oluline roll viljasaatmismenetluses. VSS § 3 Ig-st 1
tulenev viljasdidukohustus on vélismaalase kohustus Eestist lahkuda, mis tuleneb vahetult
seadusest vdi seaduse alusel antud haldusaktist (lahkumisettekirjutusest). VSS § 26* sitestab
viljasaadetavale kaasaaitamiskohustuse, mille kohaselt on véljasaadetav kohustatud kaasa
aitama véljasaatmise korraldamisele, sealhulgas andma viljasaatmist tdideviivatele
valitsusasutustele suulisi ja kirjalikke andmeid ja seletusi (p 1); esitama kdik andmed ja
dokumendid ning muud tema valduses olevad tdendid, mis omavad véljasaatmisemenetluses
téhtsust (p 2); aitama kaasa véljasaatmiseks vajalike dokumentide muretsemisele (p 3); aitama
kaasa oma isiku tuvastamiseks ja kontrollimiseks vajalike andmete kogumisele (p 4).
Eelkdige on praktikas tekitanud probleeme vastuvotva riigi kindlakstegemine ja sellega
seonduvalt viljasaadetava kohustus aidata kaasa viljasaatmiseks vajalike dokumentide

muretsemisele.

Viljasoidukohustus on isikul enesel lasuv kohustus, mida ta peab tditma ise ning puudub riigi
tegevus, millele ta peab kaasa aitama. Kaasaaitamiskohustust sétestav VSS § 26* 1g 1 p 3 on
seaduse viljasaatmiskeskusesse paigutamist reguleerivas peatiikis ja rangelt vottes laieneb see
sdte viljasaadetavale, mitte aga vabaduses viibivale isikule, kellel lasub Véiljasf)idukohustus.59
Tana kehtiva VMS § 18 lg 1 jargi on ka véljaspool viljasaatmiskeskust viibival isikul
kohustus aidata kaasa Eestist lahkumise korraldamise menetlustes tdhtsust omavate asjaolude
viéljaselgitamisele. Lisaks on kaasaaitamiskohustus muul asjassepuutuval isikul (VMS § 18 Ig

1) ja vélismaalase esindajal (VMS § 18 Ig 2).

Isikul lasuva viljasdidukohustuse tditmisel, nagu mainitud, pole tegemist riigile kaasa
aitamisega, vaid kohaste sammude astumisega isikul lasuva kohustuse tditmiseks. /.../
Viljasoidukohustusest enesest tuleneb nii isiku kohustus lahkuda riigist kui ka kohustus
astuda maistlikke samme selle kohustuse tditmiseks vajalike eelduste loomiseks, sh astuda
moistlikke samme viibimisaluse saamiseks teises riigis. Teistsuguse ldhenemise korral
osutuks lahkumisettekirjutuse tegemine ja selle tagamiseks sunnivahendite kohaldamine
mottetuks. Mattetuks muutuks see naiteks siis, kui vélisriigi kodakondsust omav isik, kellel
puudub kodakondsust toendav dokument, keeldub taotlemast ajutist reisidokumenti vo1 muud
dokumenti, mis annab aluse riiki sisenemiseks. Viljasdidukohustuse tditmist saab Riigikohtu
arvates lugeda vOimatuks, kui pédrast isiku poolt astutud moistlikke samme on selge, et talle

vilisriigis viibimisalust ei anta.®

* RKHKo0 19.06.2012, 3-3-1-84-11, p 43.
% |bid, p 43
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Vastavalt EIK seisukohale, mis tahes kujul vabaduse votmine EIOK artikkel 5 15ike 1 punkti f
moistes on digustatud seni kuni véljasaatmise voi viljaandmise menetlused on kédimas. Siiski,
kui sellist menetlust ei menetleta nduetekohase hoolsusega, pole kinnipidamine enam lubatud
artikli 5 16ike 1 punkti f mdistes. Seega ilikskdik milline vabadusekaotus peaks olema
kooskdlas artikli 5 eesmirgiga, et kaitsta indiviide omavoli eest.®* Ka Riigikohus on EIK
seisukohta toetanud ning mirkinud, et vabaduse votmine EIOK artikli 5 15ike 1 punkti f alusel

on digustatud ainult seni, kuni viljasaatmismenetlust libi viiakse®.

Kinnipidamise tdhtaja osas on Euroopa Kohus selgitanud artikli 15 Ig 4 osas, et isiku
Kinnipidamist saab pidada mdistlikuks vaid siis, kui tundub reaalne korraldada véljasaatmine
artikli 15 Iigetes 5 ja 6 ettendhtud tdhtacgade piires ning viljasaatmine ei ole mdistlik, kui
isiku kolmandasse riiki vastuvdtmine nende tdhtaegade piires on ebatdenioline.®® Samas asjas
selgitas kohtujurist J. Mazak, et tihtaja modistlikkuse hindamisel ei piisa véljasaatmise

- iy - . . . ~ i~ . 4
abstraktsest voi teoreetilisest voimalikkusest ilma ajakava voi tdendosust hindamata.®

Tuginedes eeltoodule voib Oelda, et vilismaalaste riigist véljasaatmise osas liikmesriikide
poolt siseriiklikesse aktidesse iilevoetud EL direktiiv moodustab vaid osa viljasaatmist
puudutavast regulatsioonist. Suures osas reguleerib vilismaalaste riigist viljasaatmist siiski
siseriiklik digus. Lisaks on Liidu diguse tdlgendamisel ja rahvusvahelisest digusest tulenevate
inimdiguste tagamisel litkmesriikide jaoks oluliseks Oigusallikaks Euroopa Kohtu ja EIK
lahendid. Samuti on kdnealuses valdkonnas oluline tihtsus poliitilistel dokumentidel. Uhtlasi
ndhtus eeltoodust, et viljasaadetaval on oluline roll véljasaatmismismenetlusele
kaasaaitamisel ning tema véljasaatmise eesdrgil kinnipidamise aeg vOib suuresti sdltuda tema

kaasaaitamisest véljasaatmismenetluses oluliste asjaolude viljaselgitamiseks.

1.3. Riigi suveriinne otsustusoéigus tagada avalik kord ja julgeolek

Viljasaatmist voib kisitleda kahest vaatepunktist. Uhest kiiljest vdib seda vaadelda kui
litkkmesriigi digust mitte lubada oma riigi territooriumil elamise jitkamist sellisel valisriigi
kodanikul, kes ei vii ise ennast ELi lepinguga kindlaksmédiratud digustega vastavusse. Teisalt

on tegemist erakordse vOimu teostamisega vélisriigi kodaniku suhtes, kes mingil pdhjusel ei

® E1Ko 22.09.2009, 30471/08 Abdolkhani ja Karimnia vs Tiirgi p 129, 130.
%2 RKo 08.06.2011, 3-3-2-2-10, p 2.

%% EK0 30.11.2009, C-357/09 p 65-66.

% Ibid.

24



oma Viibimis()igust.65 Samas, kui isiku viljasaatmine on vodimatu, rikub selline olukord
oluliselt riikide suverdinset digust otsustada, millistel tingimustel on vilismaalastel digus riiki

siseneda, sdtestada nende riigis viibimise alused ning otsustada nende véljasaatmise iile.

Rahvusvahelise Giguse lildpohimdtete kohaselt on igal riigil suverddnne digus otsustada
vélismaalase riiki lubamise, riigis viibimise aja ja tingimuste ning véljasaatmise iile. Riigil
puudub kohustus respekteerida mittekodanike elukohariigi valikut, mistdttu vilismaalasel on
oOigus viibimisalusele vaid juhul, kui ta tdidab selleks riigi poolt kehtestatud tingimused. Iga
riik saab enda ning riigis elavate isikute huvide ja julgeoleku kaitsmise eesmaérgist 1dhtuvalt
piirata vélismaalase riigis viibimise Oigust. Sageli kasutavad riigid digust viibimisalusest
keeldumiseks ecesmirgiga tagada avalik kord ja julgeolek riigis, mida peetakse iildjuhul
digustatuks. Samas on nii EIOK, EK kui Eesti kohtupraktikas asunud kohus seisukohale, et
kui isikut ei ole voimalik riigist vélja saata, tuleb tema viibimine seadustada. Nimetatud
seisukoht piirab aga oluliselt riikidel oma suverdinsete diguste kasutamist, sh avaliku korra ja

julgeoleku tagamisel.

Selleks, et selgitada inimodiguste kaitse olulisust ja riikide otsustusdiguse piiramise
intensiivsust on jirgnevalt analiiiisitud avaliku korra ja julgeoleku moistete tdhendust.
Pohiseadus ei ole avaliku korra mdistet sonaselgelt defineerinud, vaid kasutab seda
médratlemata Oigusmodistena. Ometi vOimaldab PS piirata pdhidigusi avaliku korra
tagamiseks66. Avaliku korra mdiste on jitnud lahtiseks ka EIOK. Erinevate riikide seadustes,
sh erinevates Eesti seadustes kasutatakse avaliku korra mdistet né oma tahenduses, mis aga ei
avaliku korra mdiste kattuks taielikult oma mahult eelnimetatuga®’. Samas niib selge olevat,
et avalikul korral, nagu muudelgi Konventsiooni maédratlemata digusmoistetel, on oma

autonoomne tdihendus ning litkmesriigid ei saa seda sisustada tdielikult oma suvast lahtudes.®®

M. Laaring on oma artiklis ,,Avaliku korra mdiste pohiseaduses” jaganud avaliku korra
ilesanded pohiseaduses kaheks: riigi lilesandeid ja pohidigusi konstitueerivaks funktsiooniks

(posititvne funktsioon) ning pdhidigusi piiravaks funktsiooniks (negatiivne funktsioon).

% N. Fennelly. The European Union and Protection of Aliens from Expulsion. European Journal of Migration
and Law, 1999 (1) p 313 — 329.

% PS § 26 teise lause kohaselt voib sekkuda perekonna- ja eracllu tervise, kdlbluse, avaliku korra vdi teiste
inimeste diguste ja vabaduste kaitseks, kuriteo tokestamiseks voi kurjategija tabamiseks.

%" M. Laaring. Avaliku korra mdiste pohiseaduses. Juridica 2012/7, 1k 247.

% A. Hauer. Ruhe, Ordung, Sicherheit. Wien: Springer Verlag 2000, Ik 243-244.
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Avaliku korra negatiivne funktsioon PS-s viljendub esmalt tema kasutamises pShidiguste ja
vabaduste piiramise alusena. Avaliku korra positiivne funktsioon pdhiseaduses viljendub
esmalt riigi avaliku korra kaitsmise kohustuse loomises. Sellise kaitsekohustuse saab tuletada
pohiseaduse preambulas sitestatud riigi sisemise rahu tagamise kohustusest tihes pohiseaduse
§-ga 14, mis madrab koigi riigivoimu harude ja kohaliku voimu kohustuse tagada isikute
oigused ja vabadused. Avaliku korra mdistet on pohiseaduse preambulast tuleneva sisemise
rahu mdistega seostanud ka R. Maruste®. Isikute digused ja vabadused ei saa olla tagatud

ithiskonnas, kus avalik vdim ei taga fundamentaalsete kollektiivsete digushiivede kaitset.”

Oiguskantsler on delnud, et pohiseaduslik kord sisaldub avalikus korras, moodustades selle
tuuma ning pdhiseadusliku korra hulka kuuluvad need avalikku korda tagavad normid, mis
loovad riigi vOimaluse eksisteerida ja ilihiskonnasuhteid reguleerida. Eesti pdhiseadusliku
korra kaitse sisaldab endas ka siseriikliku julgeoleku tagamist™. Seejuures on diguskantsler
rohutanud, et avaliku korra abstraktne kaitse ei ole pohiseaduslikku jérku digusvéértus, kiill
aga voib ja tuleb avaliku korra kaitse raames kaitsta ka pdhiseaduslikke vaartusi. Kui riik on
rajatud vabaduse pohimodttele, et tagada iiksikisikute vaba eneseteostust, siis peab riik piirama
nende isikute vabadust, kelle eesmirk on teistsuguse riigikorra loomisega selline vabadus

. . o x: 72
kaotada, sh piirama vdimalust kuritarvitada vaba eneseteostuse digust.

Riigikohtu kriminaalkolleegiumi praktikas on avaliku korra moistet sisustatud jérgmiselt:
avaliku korrana tuleb moista tavadega, heade kommetega, normidega voi reeglitega
kinnistatud isikutevahelisi suhteid iihiskonnas, mis tagavad igaiihe avaliku kindlustunde ja
vdimaluse realiseerida oma &igusi, vabadusi ja kohustusi.”® Sarnaselt on R. Jankelevits votnud
avaliku korra moiste kokku oma artiklis ,,Avalik kord ja imperatiivsed sitted rahvusvahelises
eradiguses ning leidnud, et avalik kord on siseriikliku diguse oluliste pohimdtete kogum, mis
muutub ajas soltuvalt riigis valitsevatest sotsiaal-majanduslikest oludest ja moraalsetest

toekspidamistest ning mille otsene kohaldamine on mdeldamatu.”

Samuti ei iitle vdlismaalaste seadus, mida késitleda isikust ldhtuva ohuna avalikule korrale.

Vilismaalaste seaduse eelndu seletuskirjas (537 SE) mérgitakse, et oht riigi julgeolekule on

% R. Maruste. Konstitutsionalism ning pdhidiguste ja -vabaduste kaitse. Tallinn 2004, Ik 210.

" M. Laaring. Avaliku korra mdiste pohiseaduses. Juridica 2012/7, 1k 247-248.

"t RKPJKo 05.03.2001, 3-4-1-2-01, p 15.

2 1. Teder. Ettekanne ,Pohiseaduslik kord ja vidhemused“ Kaitsepolitsei 90. Aastapieva konverentsil.
Arvutivorgus: http://oiguskantsler.ee/et/oiguskantsler/suhted-avalikkusega/koned/indrek-tederi-ettekanne-
pohiseaduslik-kord-ja-vahemused

" RKKKo0 22.09.2010, 3-1-1-60-10, p 15.3; 12.03.1996, 3-1-1-32-96; 10.09.1996, 3-1-1-89-96.

" R. Jankelevits. Avalik kord ja imperatiivsed sétted rahvusvahelises eradiguses. Juridica 2002/7, Ik 486.
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madratlemata digusmoiste, mida sisustatakse igakordsel seaduse kohaldamisel ning seaduses
loetletud asjaolude viljatoomine ei vilista muude asjaolude késitlemist ohuna riigi
julgeolekule.” Seega on jietud haldusorganile lai kaalutlusruum otsustamaks, kas
Oigusrikkumise raskus ja laad voi muud isiku ohtlikkust iseloomustavad asjaolud annavad
Oiguse pidada isikut ohtlikuks avalikule korrale ja seeldbi riigi julgeolekule ning sellest

tulenevalt piirata isikute riigis viibimist.

Naiteks voimaldavad VMS § 651g 2 p 6, § 124, § 237 1g 1 p 1 ja § 241 1g 1 p 2 keelduda
vastavalt viisa, tihtajalise elamisloa voi pikaajalise elamisloa andmisest voi selle kehtetuks

tunnistada vélismaalasele, kes v3ib kujutada ohtu avalikule korrale ja riigi julgeolekule.

Riigikohus on sellest tulenevalt jareldanud, et seega on oht avalikule korrale VMS § 241 1g 1
p 2 mdttes (vdlismaalane kujutab endast ohtu avalikule korrale ja julgeolekule) kisitatav
olukorrana, kus asjaoludele antava objektiivse hinnangu pdhjal vdib pidada tdendoliseks, et
lahitulevikus voib isik panna toime sarnase digusrikkumise. Sellise hinnangu andmiseks tuleb
hinnata toimepandud kuriteo raskust, selle laadi ning vOimaliku kordumise tdendosust.
Tegemist on prognoosotsusega, mille kontrollimisel tohib kohus tuvastatud asjaolude pdhjal

anda liksnes hinnangu, kas kaitstava digushiive kahjustamise oht oli tdendoline.

Sama lahendi punktis 17 markis Riigikohus, et VMS § 241 Ig 1 p 2 kohaldamisel tuleb
eristada kahte olukorda. Pikaajalise elaniku elamisluba on lubatud tunnistada kehtetuks nii
juhul, kui isik pole kuritegu toime pannud, kuid kogutud teave ja teatavaks saanud asjaolud
kinnitavad reaalset ja tegelikku ohtu avalikule korrale ja seelédbi riigi julgeolekule, kui ka
juhul, kui isik on kuriteo toime pannud ja seda kinnitab siilidimdistev kohtuotsus. Teisena
nimetatud juhul on kolleegiumi hinnangul iiheks avalikule korrale ja seelébi riigi julgeolekule
eksisteerivat ohtu kinnitavaks asjaoluks juba eelduslikult kuriteo toimepanemise fakt. Kuriteo
toimepanemine ja selle asjaolud on tiheks minevikusiindmuseks, mis on olulise tdhtsusega ka

isikust ldhtuva jatkuva ohu olemasolu iile otsustamisel.

Riigikohus on leidnud, et isiku teatav kiditumine minevikus vOib anda piisava aluse

pShjendatud arvamuseks, et isik jadb ka tulevikus ohtlikuks riigi julgeolekule.”” Samuti on

» Vilismaalaste seaduse (537) seletuskiri, 1k 21. Arvutivorgus:

http://www.riigikogu.ee/?op=ems&page=eelnou&eid=a9269107-b4ab-c542-3a15-c72dd03d8488&.
® RKHKo 27.02.2014, 3-3-1-1-14.
" RKHKo 04.04.2003, 3-3-1-14-03.
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http://www.riigikogu.ee/?op=ems&page=eelnou&eid=a9269107-b4ab-c542-3a15-c72dd03d8488&

Riigikohus asunud seisukohale, et kuritegude jatkuva toimepanemise oht on suur eeskétt nn

sdltuvuskuritegude puhul, millisteks on niiteks seksuaal- ja narkokuriteod’.

Seega voib Gelda, et avaliku korra moiste kdtkeb endas tihelt poolt riigi kohustust tagada
avalik kord ja elanike julgeolek ning teiselt poolt riigi Gigust piirata avalikku korda teiste
isikute pdohidiguste huvides. Mdiste tdpsem mittemddratlemine vOi abstraktne sonastus

riigiiilestes ja riikide iilimuslikes digusaktides peab tagama selle ulatusliku kohaldamise.

Eeltoodud niited kajastavad peamiselt pikaajalisi elanikke, kelle paremaks Euroopa Liitu
integreerimiseks, laialdasemate Giguste andmiseks ja nende Siguste tdiendavaks kaitsmiseks
on vastu vdetud Euroopa Ndukogu direktiiv 2003/109/EU pikaajalistest elanikest kolmandate
riikide kodanike staatuse kohta™. Direktiiviga on pikaajalistele elanikele muu hulgas tagatud
tugevdatud kaitse véljasaatmise vastu. See tdhendab, et véljasaatmiseks peab pikaajalise
elaniku staatust omav vélismaalane kujutama endast tegelikku ja piisavalt tdsist ohtu
avalikule korrale ja julgeolekule ning sellele peab eelnema pohjalik meetme
proportsionaalsuse kontroll. Vaatamata sellele on teatud juhtudel nii Riigikohtu kui Euroopa
Inimdiguste Kohtu praktikas peetud oOigustatuks ja proportsionaalseks ka {ihiskonda
integreerunud pikaajaliste elanike era- ja perekonnaelupuutumatuse piiramist, neile elamisloa

andmisest keeldumist ja véljasaatmist avaliku korra ja julgeoleku kaalutlustel.®°

Avaliku korra ja julgeoleku huvides on riigist vilja saadetud isegi riigis siindinud isikuid.
Esimest korda aktsepteeris EIK asjas Kaya vs. Saksamaa®! viljasaatvas riigis siindinud isiku
viljasaatmist. Hiljem on EIK asjas Samsonnikov vs. Eesti® rohutanud, et konventsiooni
artiklist 8 ei saa tuletada absoluutset digust mitte olla vélja saadetud hoolimata sellest, kas
vilismaalane sisenes vastuvotvasse riiki tdiskasvanuna, viga noorelt voi ta slindis selles riigis.
Samas on EIK asjas Slivenko vs Ldti leidnud, et ei saa vilistada, et ka sellistel puhkudel voib

isiku erilise olukorra tottu viljasaatmine olla EIOK-ga vastuolus.®®

8 RKKrKo 11.12.2006, 3-1-1-103-06.

" Euroopa Liidu N&ukogu direktiiv 2003/109/EU 25. november 2003, pikaajalistest elanikest kolmandate riikide
kodanike staatuse kohta. — ELT L 016, 23.01.2004.

80 RKHKo 27.02.2014, 3-3-1-1-14; RKHKo 20.06.2012 3-3-2-1-12; RKHKo 13.11.2006, 3-3-1-51-06. RKHK
17.03.2003, 3-3-1-11-03; 18.03.2003, 3-3-1-12-03; 11.04.2003, 3-3-1-17-03; 20.05.2004, 3-3-1-44-03.

81 E1K0 28.09.2007, 31753/02, Kaya vs Saksamaa.

82 E1K0 03.07.2012, 52178/10, Samsonnikov vs. Eesti.

8 EIKo 09.10.2003, 48321/99. Slivenko vs Ldti, p 117. EIOKo mirkis, et avalik huvi saata tegevsdjavielased
ning nende perekonnaliikmed riigi territooriumilt vélja, kaalub iildjuhul {les isiku huvi jddda riiki, kuid isegi
sddrasel juhul ei saa vilistada, et isiku eriline olukord v&ib muuta véiljasaatmise konventsiooniga vastuolus
olevaks.
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Eeltoodu kinnitab, et kuigi Liidu digus on iilimuslik ja prevaleerib enamasti rahvusriigi diguse
iile, on teatud juhtudel siiski avaliku korra- ja julgeoleku tagamise eesmérgil lubatud isegi
pikaajaliste elanike ja riigis siindinud isikute riigist véljasaatmine, olenemata tihedatest
sidemetest ja pereelust viljasaatvas riigis.®* Samas, isikute puhul, kelle viljasaatmine on
vOimatu, on véljasaatmiskeeld absoluutne ja inimdigused kaaluvad {iles riigi diguse tagada
avalik kord ja julgeolek riigis. Isikute véljasaatmise, tagasisaatmise voi véljaandmise keeld ei
tekita praktilisi ja moraalseid kiisimusi olukorras, kus isik on langenud péritoluriigis tagakiusu
ohvriks ning omab reaalset kaitsevajadust nditeks varjupaigadiguse alusel. Seevastu tekitab
moraalseid kiisimusi non-refoulement péhimdtte rakendamine olukorras, kus isiku suhtes on
varjupaigadiguse kohaldamine vilistatud vOi kui isiku véljaandmist palutakse raskete

kuritegude v3i isegi inimsusevastaste voi sdjakuritegude toimepanemise eest.®®

Seejuures voOib tdstatada olulise kiisimuse — mil maééral rikub riikide suverddnset
otsustusodigust selliste isikute véljasaatmise keeld, kes kujutavad endast ohtu avalikule korrale
ja riigi julgeolekule, kuid kelle véljasaatmine on vdoimatu? Ehk kas riigil on digus avalikku
korra ja riigi julgeoleku tagamise eesmérgil ohtlik kurjategija siiski riigist vélja saata? Siin on
tegemist olukorraga, kus riigi suverddnsus ning huvi tagada avalik kord ja julgeolek riigis

porkuvad tiksikisiku huvidega.

Arvestades EIK jdika suhtumist ebainimliku kohtlemise keelu ning sellest tuleneva
véljasaatmise keelu osas, on Euroopa kohtupraktikas joutud mitmete lahenditeni, mis oluliselt
riivavad riigi diglustunnet. Uheks selliseks lahendiks vdib pidada EIK otsust asjas Al Husin
vs. Bosnia and Herzegovina. Al Husin'i ndol oli tegemist Siitiria kodanikuga, kelle 0sas on
tuvastatud, et isik oli Bosnia Mujahedin‘i liige. Tegemist on vilismaalasest moslemitega, kes
vabatahtlikult sddisid koos Bosnia moslemitega Bosnia sdjas. Pédrast Bosnia sdja 10ppu
kohustati Bosnia Mujahedin’i litkmeid riigist lahkuma. Vaatamata kohustusele lahkuda jdi
1sik riiki. Lisaks on isik siiiidi mdistetud ebaseadusliku vabaduse votmise eest ning figureerib
Interpoli rahvusvaheliste kurjategijate nimekirjas. Vaatamata asjaolule, et isik on
vilismaalasena osalenud sdjategevuses otseselt valitseva voimu vastu, otsustas EIK, et isiku
véljasaatmine Siiiiriasse vO0ib viia tema ebainimliku kohtlemiseni tulenevalt olukorrast

Siiiirias.®®

8 ElKo 18.10.2006, Uner vs. Holland; EIKo 13.02.2001, 47160/99, Ezzhoudi vs. Prantsusmaa.

8 E|Ko 07.02.2008, 3727/08, Al Husin vs. Bosnia and Herzegovina
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Arvestades eeltoodut on moistetav Bosnia Hertsegovina vastumeel nimetatud otsuse osas, kus
sisuliselt on riiki kohustatud taluma sellise isiku riigis viibimist, kes on varasemalt osalenud
riigi vastases sdjategevuses ning pérast sdja 10ppu on jitkanud riigivastast tegevust. Tegemist
on iihe ilmselgeima riskiga riigi julgeolekule. Kui iihest kiiljest on riik kohustatud kaitsma
oma kodanikke ja elanikke, siis teisest kiiljest on see riigile antud juhul keelatud ning riik on
sunnitud taolist julgeolekuohtu tolereerima. Seega teatud juhtudel ei Gigusta isiku huvide
piiramist tema viljasaatmise nédol ka asjaolu, et tegemist on raske digusrikkujaga. Olgugi, et
see omakorda piirab suverddnse riigi digust isiku viljasaatmiseks, peab riik sellistel juhtudel

inimoiguste kaitse eesmargil taluma ka raske kurjategija oma territooriumil viibimist.

Eeltoodud olukord on aga pannud nii riike kui rahvusvahelisi organisatsioone otsima
lahendusi, kuidas tihest kiiljest tagada inimdiguste kaitse ning teisalt tagada riikidele digus
kaitsta oma territooriumit ja rahvast. Nii on iihel kaalukausil riigi otsustusdigus tagada avalik
kord ja julgeolek ning teisel kaalukausil tiksikisiku huvid, mida hinnatakse tavaliselt lahtuvalt
konkreetsetest asjaoludest.

Seega voib jéareldada, et kuigi suverdénsetel riikidel on digus ja kohustus kontrollida oma piire
ning piirata mdjuvatel pohjustel vilismaalaste Sigust riigis Vviibimiseks, siis tulenevalt
viljakujunenud kohtupraktikast nimetatud riikide Gigus siiski taandub inimdiguste kaitse
eesmargil. Inimdiguste kaitse vajaduse olulisust ilmestab fakt, et riigi julgeoleku ja avaliku
korra huvides voib teatud juhtudel riigist vilja saata ka riigis siindinud vélismaalase, kuid kui
ilmneb, et voidakse rikkuda inimdigusi, siis viljasaatmise keeld vastavasse riiki on absoluutne
ka isikute osas, kes kujutavad ohtu riigi julgeolekule ja avalikule korrale. Seega voib Gelda, et
kuiisikut ei saadeta riigist vélja seni, kuni . Kui ei ole tuvastatud, et isiku suhtes peab
kohaldama mittetagasisaatmise pohimdtet, on riikidel ulatuslik kaalutlusdigus otsustamaks

1siku diguste kaitsevajaduse ja isiku viljasaatmise iile.
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2. VALJASAATMISE VOIMATUSE TUVASTAMINE

Nagu eelpool 6eldud voib isikute véljasaatmine osutuda voimatuks jargmisel kolmel juhul:
esiteks, kui puudub isikut vastuvottev riik, teiseks, kui vastuvottev riik ei tee koostood
véljasaatva riigiga ning kolmandaks rahvusvaheliselt tunnustatud non-refoulement pohimotte
tottu. Selleks, et siistematiseeritult analiiisida (juhtumite kaupa), millised on riigi
tegutsemisvoimalused olukorrras, kus isiku véljasaatmine osutub vdimatuks, tuleb esmalt
uurida, mida tdhendab, et viljasaatmine on vdimatu ning millised asjaolud on vaja tuvastada

ja toimingud teha vastavate aluste kindlakstegemiseks.

2.1. Millal voib vilismaalase viljasaatmise lugeda véimatuks?

Kéesolevas alapeatiikis selgitatakse tdpsemalt, millal voib lugeda vélismaalase véljasaatmise
voimatuks. Samuti antakse iilevaade sellest, millised toimingud on vaja haldusorganil teha ja
millised asjaolud tuvastada viibimisaluseta isiku viljasaatmise vOimalikkuse vdi vOimatuse

kindlakstegemiseks kdigi erinevate viljasaatmise voimatuse juhtude puhul.

VSS § 14 lg 4 p 2 kohaselt véljasaatmist ei kohaldata, kui viljasaatmine on muutunud
voimatuks. Seega tuleb nimetatud sdtte kohaldamiseks kindlaks teha, kas esineb olukord, mil
viljasaatmine pole VSS § 14 lg 4 p 2 kohaselt lubatav. Lihtuvalt kohtupraktikast esineb
selline olukord eelkdige juhtumitel, kui puudub viljasaadetavat vastu vottev riik, vastuvottev
riik ei tee koostodd voi sellesse riiki védljasaatmine vaib vilismaalase suhtes kaasa tuua VSS §
17" Ig-s 1 nimetatud tagajirje ehk inimdiguste ja pShivabaduste kaitse konventsiooni artiklis
3, URO piinamise ning muude julmade, ebainimlike vdi inimvéirikust alandavate kohtlemis-
ja karistamisviiside vastase konventsiooni artiklis 3 nimetatud tagajirje vOi surmanuhtluse

kohaldamise.

VSS § 17 Ig 1 kohaselt viljasaadetav saadetakse vélja riiki, kust ta saabus Eestisse,
vilismaalase kodakondsusriiki, asukohariiki voi kolmanda riigi ndusolekul kolmandasse riiki,
kui Euroopa Liidu digusakt voi vilisleping ei sétesta teisiti. Valikuvdimaluse korral lahtutakse
viljasaadetava pohjendatud eelistusest, kui see ei takista oluliselt véljasaatmise tdideviimist.

Kohtu hinnangul tuleb véljasaatmist pidada perspektiivituks juhul, kui riigid, kuhu tulenevalt
VSS §-st 17 oleks isik teoreetiliselt voimalik vilja saata, on ametlikke kanaleid pidi
sonaselgelt keeldunud isiku vastu votmisest voi isikule viibimisaluse andmisest voi kui
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voimaliku vastuvotva riigi vastus on viibinud sedavord kaua, et vastamist ei saa pidada
toendoliseks. Kohus on selgitanud, et kolmanda riigi ndusolek isiku vastuvdtmiseks VSS § 17
mdistes ei tdhenda kolmanda riigi tingimusteta ndusolekut votta isik vastu ilma mingisuguseid
formaalsusi tditmata. Sellise ndusolekuna tuleb kisitleda iikskdik millist kolmanda riigi poolt
isikule antavat viibimisalust, mis annab isikule diguse kolmandas riigis viibida. Viibimisaluse
andmine eeldab aga iildteadaolevalt isiku enda initsiatiivi selle taotlemisel.’” Potensiaalsete
vastuvotvate riikidega kontakti saamine eeldab aga omakorda seda, et viljasaatvale riigile on

teada isiku péritolu ja seos teiste riikidega.

Seega on viljasaatmise perspektiivituse kindlakstegemiseks vajalik vilja selgitada, kas leidub
isiku kodakondsusriik voi muu riik, kellega isikul on tihedad sidemed ning kas see riik on
valmis isikut vastu votma. Samuti tuleb kindlaks teha, et isiku vastavasse riiki viljasaatmine

ei tooks isikule kaasa VSS §-s 17" sitestatud tagajirge, mil isiku viljasaatmine on keelatud.

Viibimisaluseta isiku véljasaatmise voimalikkuse vo0i voimatuse kindlakstegemiseks on
vajalik teha jargmised toimingud ja tuvastada jargmised asjaolud:
1)Isiku tuvastamine ja dokumenteerimine — kellega on tegemist?
2)Kas isik omab mone teise riigi kodakondsust voi muud viibimisalust teises riigis? Mis
on isiku elukohariik? Mis on transiidiriik, mille kaudu isik Eestisse saabus?
3)Kas isik omab mone teise riigiga tihedaid sidemeid? = Kas tal oleks vdimalik saada
vastava riigi kodakondsus voi muu viibimisalus?
4)Kui isik omab teise riigi kodakondsust voi muud viibimisalust, siis kas Eestil voi
Euroopa Liidul on vastava riigiga solmitud tagasivotuleping?
5)Eesti kontrollib potentsiaalses vastuvotvas riigis valitsevat olukorda ja seadusandlust
ning teeb kindlaks, et isiku sinna riiki saatmine ei too talle kaasa pohidiguste rikkumist
voi VSS § 17" Ig-s 1 nimetatud tagajirge;
6)Eesti riik edastab vastavale riigile tagasivotutaotluse (ka tagasivotmispalve) isiku
tagasivotmiseks ja dokumenteerimiseks;
7)Kui isik on dokumenteeritud ja isiku péritoluriik on kindlaks tehtud ning see riik on
ndus isiku tagasi vOtma, organiseeritakse isiku tagasipoordumine. Kui puudub
tagasivOtuleping, on voimalik saata isik ainult kodakondsusjirgsesse riiki vOi esitada
palve sinna riiki, kus isik on omanud viibimisalust. Tagasivotulepingu puudumisel

saadetakse isik tagasi kohaldades rahvusvahelise diguse iildpohimaotteid.

8" HK o0 08.04.2008, 3-07-2547.
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Viljasaatmise kulg sOltub suurel méiral isikust endast ja sellest, kuidas ta oma
véljasaatmisele kaasa aitab. Esmalt on vaja tuvastada isik ja ta dokumenteerida. Kui isiku
nimi ei ole teada, ei ole voimalik ka isikut dokumenteerida. Teiseks tuleb selgitada vélja isiku
paritolu ning seos teiste riikidega. Kui isik enda kohta digeid andmeid ei esita, voib isiku
tuvastamine osutuda raskendatuks ja votta kaua aega (selleks on vajalik menetlusse kaasata
tolk ja muud eksperdid, kes teevad kindlaks isiku voimaliku péritoluriigi ja vanuse). Kui
isikuandmed on teada ja isik on ise ndus esitama oma péritoluriiki vajalikud taotlused
dokumentide saamiseks ja viibimisaluse voimaldamiseks, saab Eesti edastada taotlused

vastavale riigile.

Kui isik ei ole ise nous tagasipodrdumist taotlema, on tagasivotulepingute voi Liidu tldiste
pohimdtete kohaldamiseks vajalik, et ka potentsiaalne isikut vastuvottev riik kinnitaks, et
tegemist on vastavast riigist périt isikuga ning edastaks Eestile isiku dokumendid voi
tagasipoordumistunnistuse, mis vdimaldab viljasaatmise l0puleviimise. Kuivord riigid on
kohustatud tagasi votma iiksnes oma riigi kodanikke, osutub raskeks isikute tagasaatmine
mittekodakondsusjargsesse riiki. Seda enam, kui tegemist on avalikule korrale ja riigi
julgeolekule ohtliku vilismaalasega, on vihetdenéoline, et moni mittekodakondsusjérgne riik

noustuks sellise isiku vastuvotmisega.

Haldusorgan hindab asjas kogutud tdendeid kogumis ja nende vastastikkuses seoses ning
vottes arvesse Oigusnorme ja Oiguse iildpohimdtteid, hindab, kas puuduvad objektiivsed
takistused isiku véljasaatmiseks. Isik peab ise esitama haldusorganile sellised asjaolud, mida
tuleb haldusorganil otsustamisel arvesse votta ning mis tingiksid vajadusel ja voimalusel isiku
viibimise seadustamise. Isiku selgitused Eesti Vabariigis elamise aja pikkuse ja Eestiga
seotuse, samuti Eesti Vabariigis elavate ja muus riigis puuduvate sugulaste, teise riigi
kodakondsuse puudumise kohta jms voivad omada tdhendust isiku elamisloa voi elamisdiguse

taotluse lahendamisel, kuid ei ole kédsitatavad takistusena isiku viljasdidukohustuse tditmisel.

Haldusmenetluse seaduse®® § 6 kohaselt on haldusorgan kohustatud vilja selgitama
menetletavas asjas olulise tdhendusega asjaolud ja vajaduse korral koguma selleks tdendeid
oma algatusel. Kui vilismaalane haldusorganile enda péritolu kohta infot ei avalda ja ise

teises riigi viibimisalust ei taotle, on ka haldusorgani tegutsemisvoimalused piiratud.

8 Haldusmenetluse seadus. - RT 1 2001, 58, 354... RT I, 23.02.2011, 8.
33



Kohtupraktikas on asutud seisukohale, et VSS § 14 Ig 4 p 2 ei saa tdlgendada selliselt, et
véljasaatmise voOimalikkus sOltub isiku soovist riigist lahkuda ja teha haldusorganiga
véljasaatmise alal koostodd. Ka ei saa haldusorganile alati panna kohustust tdendada, et
véljasaatmine on voimalik. Samas on haldusorganil kohustus viia 14bi viljasaatmismenetlust,

selgitada vélja olulised asjaolud ning l10petada isiku ebaseaduslik riigis viibimine.

Tallinna Halduskohus on mérkinud, et VSS § 26* Ig 1 p-s 3 sétestatud kohustus (viljasaadetav
on kohustatud aitama kaasa véljasaatmiseks vajalike dokumentide muretsemisele) hdlmab igal
juhul véljasaadetava kohustust taotleda viibimisalust kolmandas riigis, kus tal oleks eeldusi
sellise viibimisaluse saamiseks. Véljasaatmise perspektiivikus ei soltu ainult kodakondsuse
olemasolust vdi puudumisest, vaid ka muudest asjaoludest. Samuti ei saa viljasaatmise
perspektiivikuse hindamisel ldhtuda sellest, et isik ei taha Eestist lahkuda, vaid soovib elada

just Eestis. Vastupidine poleks kooskdlas véljasaatmise kui digusinstituudi olemusega.89

Seejuures on ilmne, et isikule ei saa panna ka VSS §-le 26* tuginedes p&hjendamatut
kohustust otsida vdimalust enda véljasaatmiseks suvalistesse kolmandatesse riikidesse ning
nduda nditeks seda, et isik taotleks viibimisaluse saamist mones sellises riigis, millega tal ei
ole ka kunagi olnud mingisugust sidet ning mille puhul ei oleks mingit pohjust eeldada, et

selline viibimisalus v&idaks isikule anda.*

Samas haldusasjas on Tallinna Ringkonnakohus leidnud, et viljasaatmise perspektiivikuse
toendamiseks ei pea Kodakondsus- ja Migratsiooniamet (tdna PPA) ise po6rduma kolmandate
rilkide poole. Seda enam, et antud asjas oli tegemist kodakondsuseta isikuga, on ameti
tegutsemisvoimalused kaebajaga vorreldes piiratumad. See niitab selgelt, et lahkumiseks

vajalike dokumentide vormistamine sdltub suurel méiral isikust endast.*

Viljasaatmise perspektiivitus voib ilmneda ka isiku kinnipidamiskeskuses kinnipidamise ajal.
Isiku véljasaatmise eesmaérgil kinnipidamise aja osas on aga Euroopa Kohus maérkinud, et
tulenevalt naasmisdirektiivi artikli 15 16igetest 1 ja 5 voib kinnipidamiskeskuses isikut kinni
pidada seni kuni viiakse ldbi viljasaatmist voi véljasaatmismenetlust ja seda tuleb viia ellu

nduetekohase hoolsusega, mis on vajalik eduka véljasaatmise tagamiseks.92

% HKo 08.04.2008, 3-07-2547.

% HKo 08.04.2008, 3-07-2547, p 15.

%1 RkKo 06.11.2009, 3-07-2547.

% EKo0 30.11.2009, C-357-09, Said Shamilovich Kadzoev (Huchbarov) vs Bulgaria, p 64.
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Naasmisdirektiivi artikkel 15 1g 4 kohaselt ei ole kinnipidamine enam &igustatud ning
asjaomane isik vabastatakse viivitamatult, kui ilmneb, et vdljasaatmine ei ole enam mdistlik
oiguslikel vdi muudel kaalutlustel voi 16ikes 1 sétestatud tingimused enam ei kehti. Sama
seisukohta on viljendanud Euroopa Kohus ning mairkinud, et kui ilmneb, et mdistlik
viljavaade viljasaatmisele ei eksisteeri enam, kas Oiguslikel voi teistel kaalutlustel voi
naasmisdirektiivi artikli 15 tingimused ei eksisteeri enam, pole kinnipidamine enam

digustatud ning asjaomase isiku peaks vabastama koheselt™.

Riigikohus ei erista juhtumeid, mil puudub viljasaadetavat vastu vottev riik ja mil vastuvottev
rilk ei tee koostodod ning on leidnud, et viljasdidukohustuse tditmise ndudmine on
Oigusvastane kahel juhul. Esiteks, kui puudub riik, kuhu isik saaks ise vélja sdita. Teiseks, kui
viljasdidukohustuse tiitmine tooks kaasa pohidiguste rikkumise vdi VSS § 17' Ig-s 1
nimetatud tagajérje. Kolleegium on seisukohal, et inimeselt ei tohi nduda kditumist, mida tal
pole voimalik téita, samuti kéitumist, mis tooks kaasa tema pohidiguste rikkumise voi voib
kaasa tuua VSS § 17* Ig-s 1 nimetatud tagajirje. Sunnivahendi dhvardusel riigist lahkumisega
néiteks perekonnapdhidigusele tekkida voivad tagajirjed on HKMS § 45 1g 1 ja RVastS § 5 1g
1 mottes reeglina, kas podrdumatud vai hilisema diguskaitse korras ebamdistlikult keeruliselt

korvaldatavad.®

Kokkuvdtvalt voib Gelda, et viljasaatmine tuleb lugeda voimatuks, kui puudub riik, kuhu isik
saaks ise vilja soita Va1 kui véljasdidukohustuse tditmine tooks kaasa pohidiguste rikkumise
voi VSS § 17 lg-s 1 nimetatud tagajdrje. Seega on viljasaatmise vdimatuse
kindlakstegemiseks vajalik vélja selgitada, kas leidub isiku kodakondsusriik v6i muu riik,
kellega isikul on tihedad sidemed ning kas see riik on valmis isikut vastu votma. Kui riik,
kuhu oleks teoreetiliselt voimalik isik vélja saata, on ametlikke kanaleid pidi sonaselgelt
keeldunud isiku vastuvotmisest voi isikule viibimisaluse andmisest vOi vastus on viibinud
sedavord kaua, et vastamist ei saa pidada tdendoliseks, on isiku véljasaatmine vdimatu.
Samuti tuleb kindlaks teha, et isiku vastavasse riiki véljasaatmine ei tooks isikule kaasa VSS
§-s 17" siitestatud tagajérge, mil isiku viljasaatmine on keelatud. Et viljasaatmise vdimalikkus
el saa soOltuda iiksnes isiku soovist riigist lahkuda ja teha haldusorganiga koost6dd, sétestab
vialjasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seadus véljasaadetavale kohustuse aidata kaasa
véljasaatmise korraldamisele. Kui aga viljasaadetav isik ei tdida oma seadusest tulenevat

kohustust aidata kaasa véljasaatmismenetluses oluliste asjaolude viljaselgitamisele, ega taotle

% EKo0 28.04.2011, C-61-11, PPU Hassen El Dridi vs Itaalia p 11.
% RKHKo0 19.06.2012, 3-3-1-84-11, p 28.
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viibimisalust potentsiaalses vastuvotvas riigis, on haldusorganil piiratud voimalused

menetluses olulise tdhendusega asjaolude viljaselgitamiseks ja isiku viljasaatmiseks.

2.2. Viljasaatmise voimatus tingituna asjaolust, et vastuvottev riik ei tee koostood

Kéesolev alapunkt kisitleb viljasaatmise voimatust tingituna asjaolust, et vastuvottev riik ei
tee koostodd isiku asukohariigiga. Nimetatud asjaolu uurimiseks tuuakse vilja koostoo
mittetegemise voimalikud pdhjused, mida ilmestatakse praktikas esinenud néidetega. Koostdo
mittetegemine voib siinkohal tdhendada seda, et véljasaadetava vélismaalase ndol on tegemist
kolmanda riigi kodanikuga, kuid potensiaalne vastuvottev riik ei esita isiku asukohariigile
isiku viljasaatmiseks vajalikke dokumente, ei aita kaasa isiku viljasaatmise korraldamisele

vOi ei reageeri iildse asukohariigi p6drdumistele.

Pohjused koostdo mittetegemiseks voivad olla jargnevad:
1) poliitiline pohjus — riigi poliitika kohaselt sunniviisilist véljasaatmist nende riiki ei
toimu (nt Maroko, Nigeeria, Aafrika riigid).
2) riik pooldab, et nende riigi kodanikud elavad ja teenivad tulu vélismaal;
3) isikust tulenevad pohjused — niiteks isik on dokumenteerimata voi périt piirkonnast,
kus ei ole teada, kas ta seal riigis ka elab vdi on elanud. Seega on nimetatud
probleem tingitud andmete puudumisest ning véljasaatmine soltub riigi voimekusest

vastavad asjaolud kindlaks teha.

Viljasaadetav saadetakse riiki, kust ta Eestisse saabus, vilismaalase kodakondsusjdrgsesse
ritki vo1 kolmanda riigi ndusolekul kolmandasse riiki. Kuivord rahvusvahelise diguse kohaselt
on riikidel kohustus tunnistada oma kodanikke, siis kodakondsusjdrgsesse riiki
tagasisaatmisel iildjuhul probleeme ei teki (eeldusel, et vélismaalase kodakondsus on
toendatud). Kuivord selline kohustus ei laiene mittekodanike tagasivotmisele, on oluliselt
raskendatum isikute tagasisaatmine mittekodakondsusjargsesse riiki, isegi kui ta on sealt périt.
Riigid ei ole sageli huvitatud votma vastutust nende isikute eest, kes ei ole selle riigi
kodanikud. Veel vdiksem on riigi huvi votta vastu kriminaalkorras karistatud mittekodanikke.
Kolmandate riikide kodanike viljasaatmise lihtsustamiseks on EL tasandil vdetud vastu

Noukogu direktiiv 2001/40/EU, 28. mai 2001, kolmandate riikide kodanike viljasaatmise
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otsuste vastastikuse tunnustamise kohta,” mille eesmirk on vdimaldada sellise
véljasaatmisotsuse tunnustamist, mille ithe liikmesriigi pddev asutus on teinud teise

litkmesriigi territooriumil viibiva kolmanda riigi kodaniku suhtes (art 1).

Viljasaatmisprotsess on keerukas seetottu, et riigil ei ole viljasaatmiste 1dbiviimisel kindlust,
et just konkreetne juhtum laheneb positiivselt. Eesti nditel on riigile teada Venemaa
kaitumismuster ehk kuidas Venemaa suhtub erinevate isikukategooriate vastuvOtmisesse.
PShiprobleemiks on see, et Venemaa ei pea sageli isikuid tagasivotulepingu subjektiks.
Probleeme tekib, kui ei ole tdendatud, et isik saabus Venemaalt vOi osad isikud, néiteks
erusdjavielased, ei ldhe tagasivotulepingus mérgitud kategooriate alla. Kui Venemaa oma
riigi elanikku ei tunnista, tdhendab see automaatselt tagasivotulepingu mitterakendamist, sest
puudub tdend, et see isik on tulnud otse Venemaalt. Seega on iildjuhul véljasaatmiskatsete
tulemus ettendhtav ning Venemaalt tulnud isikud saadetakse kodumaale, sest suure
toendosusega Venemaa ei rahulda taotlust isiku vastuvdtmiseks. Teiste riikide puhul ei ole
teada, kas nad saadavad Eestile vajalikud dokumendid, isegi kui sellise riigiga on sdlmitud

tagasivotuleping (nt Pakistan, Ukraina).*

Koosto6 on raskendatud voi puudub sageli Aafrika riikidega, kuid sealt on Eestil véhe
»Kkliente”. Aafrika riigid on tuntud ka kui vana maailma riigid, mida iseloomustab
mahajddmus nii majanduses, tehnikas kui kultuuris ning see mahajdamus ja erinev suhtumine
kajastub ka rahvusvahelises suhtluses ja asjaajamises nende riikidega. Teiseks on probleeme
Vietnamist ja AlZeeriast périt isikutega, sest nimetatud riigid ei ole dokumenteerinud inimesi,
mistottu ei ole voimalik isikuid tuvastada ning seetdttu ka tagasi saata. Kolmandaks esineb
probleeme koostdds Indiaga, kus toimub dokumenteerimine véga pikka aega ning seetdttu
tuleb sealt pirit isikutel oodata kaua oma viljasaatmist. India puhul voib samuti {iheks
probleemi pohjuseks pidada asjaolu, et tegemist on arengumaaga. Seega peale Venemaa on
Eestil on probleeme isikute véljasaatmisega arengumaadesse, kus isikuid ei dokumenteerita

vOi tehakse seda puudulikult.97

EL-1 litkmesriikidest saabunud isikute ndol on tegemist tagasivOtulepingute alusel
tagasiantavate isikutega, kes omavad v4i on omanud viibimisalust teises EL litkmesriigis. Sel

juhul on vaja kindlaks teha, kas vilismaalane omab v0i on omanud mones teises riigis

% Noukogu direktiiv 2001/40/EU, 28. mai 2001, kolmandate riikide kodanike viljasaatmise otsuste vastastikuse
tunnustamise kohta. — ELT L149/34.

% Ekspertintervjuu migratsioonivaldkonna eksperdiga (autori valduses).

%7 Ekspertintervjuu migratsioonivaldkonna eksperdiga (autori valduses).
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viibimisalust ning koost66s Liidu ritkidega on vdimalik nimetatud isikud saata vélja tuginedes

tagasivotulepingutele.”

Kui ebaseaduslikult riigis viibiva isiku asukohariigil ei onnestu potensiaalse vastuvotva
riigiga kontakti saavutada ning saada nousolek isiku vastuvotmiseks, ei ole vdimalik

viljasaatmismenetlust 10pule viia ja vélismaalase viljasaatmine on vdimatu.

Tulenevalt eeltoodust voib olukord, kus ebaseaduslikult riigis viibiva isiku véljasaatmine on
voimatu pdhjusel, et vastuvottev riik ei tee véljasaatva riigiga koostddd, esineda erinevatel
poOhjustel. Kui arengumaade puhul voib nimetatud olukorra pohjuseks olla riikide
mahajddmus asjaajamistoimingutes ja isikute mittedokumenteerimine, siis nii monegi riigi

puhul vdib olla pdhjuseks koostddtahte puudumine, kas poliitilistel voi muudel pdhjustel.

2.3. Viljasaatmise voimatus tingituna asjaolust, et puudub vastuvéttev riik

Kui eelmine t66 alapunkt (p 2.2), késitles isiku véljasaatmise vdoimatust tingituna vastuvotva
riigi poolsest koostdd mittetegemisest, siis kdesoleva alapunkti sisuks on véljasaatmise
vOimatus vastuvotva riigi puudumise tottu. See tdhendab, et véljasaatval riigil ei ole voimalik
teha kindlaks isiku péritoluriiki voi riiki, kuhu oleks vdimalik ebaseaduslikult viibivat isikut
vélja saata. Selleks analiilisitakse tihtlasi, mida peab véljasaadetav isik tegema potensiaalse
vastuvotva riigi kindlakstegemiseks ning millal voib lugeda véljasaadetava isiku poolse
viljasaatmisele kaasaaitamise kohustuse tdidetuks. Seega mdlemal juhul on isiku
viljasaatmine raskendatud pShjusel, et puudub riik, kuhu isikut vélja saata ning sel juhul peab
isiku asukohariik iiksi saama hakkama probleemiga, kuidas vilismaalane oma riigist vélja

toimetada.

VSS § 17 Ig 1 kohaselt viljasaadetav saadetakse vélja riiki, kust ta saabus Eestisse,
vilismaalase kodakondsusriiki, asukohariiki voi kolmanda riigi ndusolekul kolmandasse riiki,
kui Euroopa Liidu digusakt voi vélisleping ei sétesta teisiti. Valikuvoimaluse korral ldhtutakse
viljasaadetava pohjendatud eelistusest, kui see ei takista oluliselt véljasaatmise tdideviimist.
Seega peab isiku viljasaatmiseks olema riik, mis ebaseaduslikult teise riigi territooriumil

viibiva vilismaalase vastu votaks. Sageli selline riik puudub voi ei ole vdoimalik seda kindlaks

% bid.
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teha, mistdttu on véljasaatmise vOimatuse liheks peamiseks pohjuseks vastuvdtva riigi

puudumine.

Lahkumisettekirjutuses ei saa siduvalt kindlaks médrata riiki, kuhu isik peaks asuma. See,
millisesse riiki on isikul voimalik asuda selgub 15plikult alles pérast lahkumisettekirjutuse
tegemist véljasaatmismenetluse kéigus. Kui on tiheselt selge, et isikul ei ole voimalik saada
viibimisalust tiheski vélisriigis, siis tuleb keelata véljasdidukohustuse tditmiseks kohaldatud
sunnivahendite edasine kohaldamine. See ei oleks enam proportsionaalne, sest ei aitaks kaasa
eesmirgi saavutamisele, milleks on isiku viljasaatmine. Oigusriigis ei ole lubatud isikult

sunni dhvardusel nduda kiitumist, mis ei ole faktiliselt voimalik.

Viitmaks viljasaatmise vOimatust vastuvdtva riigi puudumisel, peaks viljasaadetav isik,
kellel on kolmanda riigiga sidemed, niitama, et ta on omalt poolt astunud koiki vdimalikke
moistlikke samme riigist lahkumiseks ja véljasaatmise tdideviimise voOimaldamiseks.
Viibimisaluseta isikute véljasaatmise kulg soltub suurel maéral viljasaadetavate isikute endi
tegevusest voi tegevusetusest. Riik ei saa isiku asemel asuda talle kodakondsust, elamisluba
vOi muud viibimisalust taotlema, selleks on ikkagi vajalik isiku isiklik p6érdumine vastava

riigi poole.

Samuti on Riigikohus asunud seisukohale, et véljasaatmine on vdimatu ja
véljasdidukohustuse tditmise ndudmine on diguslikult lubamatu, kui isikul ei ole dnnestunud
moistlikke samme astudes saada valisriigis viibimisalust. Riigikohus leidis, et kui Vene
Foderatsioon ei vota isikut vastu tagasivotulepingu alusel ning isik ei saa omandada
viibimisalust Vene Foderatsioonis ka kodakondsuse taastamise korras, ega saa
tagasipodrdumistunnistust Vene Foderatsiooni kodakondsuse puudumise tottu, ei tdhenda
veel, et isikul ei oleks vodimalik omandada Vene Foderatsiooni kodakondsus monel muul
alusel voi saada elamisluba Vene Foderatsioonis.*® Seega tuleb isikul niidata, et ta on teinud
enda poolt kdik vdimaliku ja proovinud kdiki mooduseid, et saada likskdik milline teise riigi
viibimisalus. Ei piisa niiteks liksnes teise riigi kodakondsuse taotlemisest, milleks koik riigid

kehtestavad iildjuhul oluliselt korgemad noudmised, kui elamisloa saamiseks.

Kohtupraktikas on selgelt viljendatud seisukohta ka selle kohta, et isiku igasugust tegevust,
sh nii riigiorganitele kui kohtule kdikvdimalike dokumentide esitamist ja taotluste esitamist

erinevate asjassepuutumatute dokumentide véiljandudmiseks, ei saa pidada isikupoolseks

% RKHKo 19.06.2012, 3-3-1-84-11.
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kaasaaitamiseks viljasaatmismenetluse ning kohtuasja kiirele ja efektiivsele lahendamisele.
Sellega vaib isik liksnes koormata kohtutoimikut ja piiiida jitta kohtule muljet, et on iiritanud
tiita oma kaasaaitamiskohustust riigist lahkumiseks.’® Isiku niisuguse kohustuse tiitmise
hindamisel arvestatakse iiksnes vastavale riigile esitatud sisulisi ja nduetekohaseid taotlusi
ning asjaolud, mis takistavad isikul véljasaatmise nimel tegutsemast vdivad olla iiksnes

objektiivsed ja isikust sdltumatud.

Seega on vastuvotva riigi kindlakstegemisel vidga oluline roll viljasaadetaval isikul.
Viljasaatmine on voimatu ja viljasdidukohustuse tditmise ndoudmine on diguslikult lubamatu,
kui isikul ei ole dnnestunud moistlikke samme astudes saada vilisriigis viibimisalust. Selleks
peab viljasaadetav isik aitama reaalselt kaasa véljasaatmismenetluses oluliste asjaolude
viéljaselgitamisele ja voimaliku vastuvotva riigi tuvastamisele. Viljasaatev riik ei saa isiku
asemel asuda talle kodakondsust, elamisluba v6i muud viibimisalust taotlema. Kui aga
véljasaatmismenetlust 14biviiv riik ei suuda leida riiki, kes ndustuks sellise isiku vastu votma,

on véljasaatmine voimatu vastuvotva riigi puudumise tottu.

2.4, Viljasaatmise véimatus non-refoulement péhimétte alusel

EL direktiivid ja rahvusvaheline digus kehtestavad non-refoulement pohimdtte, mis keelab
isikute tagasisaatmise pdéritoluriitki vo1 muusse riiki, kus neid ohustab tagakiusamine,
piinamine, ebainimlik voi inimvéérikust alandav kohtlemine voi muu oht isiku elule, tervisele
voi turvalisusele. Kdesolevas alapeatiikis uuritakse, mida tipsemalt tdhendab non-refoulement

pShimdte ja millised asjaolud on vaja kindlaks teha selle kohaldamiseks.

Nimetatud pdhimdtet kisitlevad otseselt mitmed rahvusvahelised lepped, sh URO 1951. aasta
pagulasseisundi konventsioon (art 33) ja URO piinamise ning muude julmade, ebainimlike
vOi inimvadrikust alandavate kohtlemis- ja Kkaristamisviiside vastane konventsioon (art 3).
Kuigi sellele ei pruugi olla alati otseselt viidatud, sisaldab enamus rahvusvahelisi inimdigusi
kisitlevaid digusakte non-refoulement pdhimaotet. Niiteks URO inimdiguste iilddeklaratsiooni
artikli 5 kohaselt ei tohi kedagi piinata ega julmalt, ebainimlikult voi alandavalt kohelda voi
karistada. Iseenesest ei tulene sellest riikidele otsest isiku véljasaatmise keeldu, kuid kui isiku
véljasaatmine viib olukorrani, kus isik voib tdendoliselt langeda piinamise voi ebainimliku

kohtlemise osaliseks, vOib viljasaatmist teostanud riiki siiidistada artiklis 5 sisalduva

190 THK 0 29.09.2011, 3-09-435.
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pohimotte rikkumises. Kokkuvotvalt - EL oigusaktid tagavad kaitse pogenikele, kes

pogenevad oma koduriigist tagakiusamise, ebainimliku kohtlemise vdi sojalise olukorra eest.

Euroopa digusruumis on non-refoulement pohimétet enim seostatud EIOK artikliga 3, mille
kohaselt ei voi kedagi piinata ega ebainimlikult vdi alandavalt kohelda ja karistada. EIOK art
3 ei rddgi midagi viljasaatmisest ega tagasisaatmisest, kuid EIK on asunud seisukohale, et
kuigi EIOK art 3 sdnastus ei keela otseselt isikute viljasaatmist, siis tulenevalt selle sitte
mdttest voib isiku véljasaatmist pidada art 3 pShimotte rikkumiseks olukorras, kus see voib
viia piinamise vdi ebainimliku kohtlemiseni riigis, kuhu isik vilja saadetakse.’” Sellest
tulenevalt tekib konventsiooniga iihinenud riikidel taolistel puhkudel kohustus isiku
102

viljasaatmisest hoiduda.
VSS § 17 Ig-s 1.

Eesti digusesse on nimetatud keeld iile voetud ning see sisaldub

Seega, vditmaks viljasaatmise voimatust non-refoulement pdhimotte tottu, tuleb tuvastada, et
isiku viljasaatmine voOib talle kaasa tuua tagakiusamise, piinamise, ebainimliku voi

inimvadrikust alandava kohtlemise vastuvdtvas riigis.

Non-refoulement pohimdtte rakendamine on oluline tagamaks inimdiguste ja eelkdige
piinamise ja ebainimliku kohtlemise keelu jargimine koikide isikute osas. Nimetatud
pohimdte on oluline eelkdige nende isikute diguste tagamiseks, kes parinevad riikidest voi on
kohtu all riikides, kus on probleemid inimdiguste tagamisega. Nditeks ei saadeta isikuid
Afganistani, kui on teada, et seal on sdda. Samuti ei anta Nigeeriale vilja naisi, keda Sariaadi
jargi ootab abielurikkumise eest kividega surnuks pildumine voi noori, keda ootab varguse
eest maddratava Kkaristusena kie amputeerimine, kuivdrd nimetatud ndidete ndol on

konventsiooni mdistes tegemist ebainimliku kohtlemisega.

Rahvusvaheline Gigus ei luba enam riikidel Oigustada nimetatud Oiguste rikkumist kui
seaduslikku riigi suverddnsuse teostamist. Rahvusvahelise diguse tunnustamine on taganud
selle, et isegi kui riigid rikuvad pohilisi inimdiguse norme, lildjuhul enam ei pdhjenda seda

oOigusega sel viisil kdituda, vaid eitavad, et vastav rikkumine on aset leidnud.'®

101 E1Ko 05.071989, 14038/88, Soering vs. United Kingdom, § 88.
102 H
Ibid, § 91
193 1bid.
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Isikute véljasaatmise keeld non-refoulement pohimaotte tottu ei ole probleemiks vilismaalaste
puhul, kes on esitanud varjupaigataotluse enda pagulasena tunnustamiseks voi tdiendava
kaitse saajana tunnustamiseks ja endale rahvusvahelise kaitse saamiseks ning vastavad
vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seaduses (edaspidi ka VRKS) selleks satestatud
kriteeriumitele, mille 1abi nad omandavad seadusliku aluse riigis viibimiseks. VRKS § 1 Ig 2
kohaselt rahvusvaheline kaitse antakse vilismaalasele, kelle suhtes on tuvastatud
pagulasseisund'® v&i tiiendava kaitse seisund'® voi kelle suhtes on tuvastatud, et ta kuulub
Euroopa Liidu Noukogu otsusega méiratletud ajutist kaitset vajavate isikute kategooriasse'®.
Seega tuleb PPA-I kontrollida, millistele kriteeriumitele isik vastab ning kas ja millise kaitse
saajaks kvalifitseerub. Siinjuures on oluline maérkida, et iiheks rahvusvahelise kaitse
andmisest keeldumise aluseks on asjaolu, et taotleja ohustab riigi julgeolekut voi avalikku
korda. Seega riigi julgeolekut vdi avalikku korda ohustava isikuga tuleb riigil hakkama saada

samamoodi nagu teiste ebaseaduslikult riigis viibivate isikutega.

Juhul kui varjupaigataotlus jidetakse rahuldamata voi loetakse varjupaigadigus antud juhul
mittekohalduvaks, kuna isikud on pannud toime inimsuse vastaseid kuritegusid voi
sOjakuritegusid, siis jdtab see nendele ikkagi Oiguse taotleda non-refoulement pShimdtte
kohaselt viljasaatmise mittekohaldamist. Seega voib non-refoulement pdhimdtte jdik
rakendamine osutuda takistuseks ka iildiste inimdiguste tagamisele ning nende vastu

toimepandud kuritegude eest vastutusele votmisel.

104 pagulasseisund on vilismaalasele, keda tunnustatakse pagulasena, antud staatus. Pagulane on vilismaalane,
kes pohjendatult kartes tagakiusamist rassi, usu, rahvuse, poliitiliste veendumuste vOi sotsiaalsesse gruppi
kuulumise pérast viibib véljaspool péritoluriiki ega suuda voi kartuse tottu ei taha saada nimetatud riigilt kaitset
ning kelle suhtes ei esine pagulasena tunnustamist vélistavat asjaolu. (VRKS § 4 1g 1,2).

195 Tdiendava kaitse seisund on vilismaalasele, keda tunnustatakse tiiendava kaitse saajana, antud seisund
(VRKS § 4 1g 4).

106 Ajutine kaitse on erandlik menetlus, mille eesmérk on anda massilise sisserinde vi eeldatava massilise
sisserdnde korral viivitamatut ja ajutist kaitset vélismaalastele, kes ei saa paritoluriiki tagasi p6drduda, eelkdige
kui valitseb oht, et varjupaigasiisteem ei suuda nimetatud sisserdnnet menetleda, kahjustamata enda tohusat
toimimist ajutist kaitset taotlevate vilismaalaste huvides (VRKS § 51g 1).
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3. RIIGI TEGUTSEMISVOIMALUSED OLUKORRAS, KUS VIIBIMISALUSETA
VALISMAALASE VALJASAATMINE OSUTUB VOIMATUKS

Kéesolevas peatiikis piiiitakse leida voimalikke lahendusi kiisimusele, mida tuleks Eesti riigil
ette votta, kui tekivad probleemid vilismaalase véljasaatmisega ning see on osutunud
voimatuks. Et viljasaatmise valdkond on tihedalt seotud teiste valdkondadega ning
ebaseaduslikult riigi territooriumil viibivate vélismaalaste viljasaatmisega seonduvate
probleemide pohjused voivad muu hulgas olla ka poliitilist laadi vdi tingitud potensiaalse
vastuvdtva riigi omapérast, on lahenduste otsimisel oluline roll just ennetustegevusel™’.
Efektiivne ennetustegevus ja tihe koostdd erinevate valdkondadega on kdnealuse probleemi
votmesonaks ning vOib enamikel juhtudel hoida dra olukorra, kus riigil tuleb tegeleda
tagajargedega ehk leida lahendusi olukorras, kus ebaseaduslikult riigis viibivaid isikuid ei ole
voimalik vilja saata. Selleks on esmalt vaja analiiisida haldusorgani rolli isiku jaoks
viljapddsmatu olukorra véltimisel, Eesti praktikas viimastel aastatel véljasaatmisega
seonduvalt tdusetunud probleeme ja nende vodimalikke lahendusi. Lisaks holmab kieolev
peatiikk nii Euroopa Kohtu, Euroopa Inimdiguste Kohtu kui Eesti kohtu seisukohtade
analiiisi ning tuginedes ad-hoc paringu teel saadud liikmesriikide vastustele analiiiisi

dokumenteeritud tolereeritud viibimise (tolerated-stay) voimaliku Eestis rakendamise kohta.

Naasmisdirektiivi kohaselt peaksid liikmesriigid tagama, et kolmandate riikide kodanike
ebaseadusliku riigisviibimise l0petamine toimub Jiglase ja ldbipaistva korra kohaselt.
Vastavalt ELi oiguse iildistele pShimdtetele tuleks direktiivi alusel tehtavad otsused votta
vastu juhtumipohiselt ja ldhtudes objektiivsetest kriteeriumites, mis tdhendab, et arvesse
tuleks votta muud kui iiksnes ebaseadusliku riigisviibimise asjaolu. (naasmisdirektiivi

preambula punkt 6, art 5) Seetottu on vajalik probleemile 1dheneda kaasusepohiselt.

Ebaseaduslikult riigis viibivate isikute véljasaatmiseks vOib olla wvajalik isiku
kinnipidamiskeskusesse paigutamine. Kinnipidamine véljasaatmise eesmairgil ei ole
viljasaatmise eelduseks, kuid on paljudel juhtudel vajalik. Selline isiku kinnipidamine kujutab
endast olulist isiku pohidiguslikku sfdédri sekkumist - seega paneb viljasaatmismenetluse

labiviimine proovile isiku pdhidiguste kaitstuse oOigusriigis, ndudes aga samaaegselt

197 Ekspertintervjuu migratsioonivaldkonna eksperdiga (autori valduses).
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menetluse tdhusust'®

. Need nouded seavad haldusorgani ja kohtu ette {ilesande rakendada
digusnorme tdhusalt, seadusandja ette aga kohustuse luua liinkadeta ning proportsionaalne

menetluskord*®®.

Lisaks iitleb naasmisdirektiiv, et tuleks lahendada selliste kolmandate riikide kodanike
olukord, kes viibivad riigis ebaseaduslikult, kuid keda ei saa vilja saata. Samas ei tulene
naasmisdirektiivist EL litkmesriikidele kohustust nimetatud isikute viibimise seadustamiseks.
Naasmisdirektiivi artikli 6 16ige 4 lubab liikmesriikidel igal ajal otsustada véljastada nende
territooriumil ebaseaduslikult viibivale kolmanda riigi kodanikule kaastundlikel, humanitaar-
voi muudel pohjustel sdltumatu elamisloa voi muu loa riigis viibida. Samuti on selle direktiivi
preambula punktis 12 oeldud, et liikmesriigid peaksid riigis ebaseaduslikult viibivatele
kolmandate riikide kodanikele, keda ei saa veel vélja saata, andma kirjalikud kinnitused nende
eriolukorra kohta. Sellest voib jareldada, et direktiiv soovitab dokumenteeritud tolerated-stay

rakendamist.

ELi tasandil toimuvates viljasaatmiseteemalistes to0gruppides on aga koik litkmesriigid
avaldanud selget vastumeelt ebaseaduslikult riigis viibivate vélismaalaste viibimise
seadustamisele™®. Nagu enamike EL liikmesriikide viljasaatmist reguleervates digusaktides,
el ole ka ka Eesti viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduses sellele probleemile
16plikku lahendust leitud. Samas on Komisjon oma viimastes sdnavdttudes andnud selgelt
marku, et isikud, kelle viibimist talutakse, tuleks siiski dokumenteerida. Sellest tulenevalt
uritatakse kdesolevas peatiikis leida vastavaid lahendusi, mis aitaksid tagada isikutele nende

pohidiguste kaitse, kuid samas ei oleks ka riigile ebaproportsionaalselt koormavad.

3.1. Haldusorgani roll isiku jaoks viljapaismatu olukorra viltimisel

Haldusorganil on viga oluline roll isiku jaoks véljapddsmatu olukorra tekkimise drahoidmisel.
See alapeatiikk annab {ilevaate ja analiilisib, mida saab haldusorgan teha uurimisprintsiipi
rakendades vilismaalase viibimise iile otsustamisel, et hoida &dra olukorda, kus isik on
sattunud viljapaddsmatusse olukorda, mil talle ei anta viibimisalust, aga samas ei saa teda ka

riigist védlja saata. Nimetatud kiisimuse analiiiisimine on vajalik, et edaspidi o0skaks

108 1. Kanger. Riigikohus, Oigusteabe osakond. Ebaseadusliku riigis viibimise 13petamine. Viljasaatmine.
Kohtupraktika analiiis Arvutivorgus:
http://www.riigikohus.ee/vfs/725/Analyys%20Valjasaatmine%20(L_Kanger).pdf. Ik 3.
09 |pi

Ibid.
10 Ekspertintervjuu migratsioonivaldkonna eksperdiga (autori valduses).
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haldusorgan néha ette erinevaid voimalikke vilismaalase véljasaatmist vélistavaid aspekte
ning hoida oma tegevusega &dra voi Viia miinimumini selliste véljapddsmatute olukordade

tekkimise voimalikkus.

Vaoimalusel tuleb riigil véltida olukorda, kus viibimisaluseta isikut ei saa riigist vilja saata.
Selliste olukordade viltimiseks on védga oluline tunda véilismaalaste Oiguse erisusi.
Vilismaalaste digusele on iseloomulik menetluste paljusus ja nende omavaheline seotus. See
tdhendab, et ihe menetluse 16pplahend v3ib kaasa tuua otsustuse jargmise menetluse kohta.
Naiiteks otsuse tegemisel elamisloa andmisest keeldumise kohta tuleb moelda ettendgelikult,
kas seda isikut on vdimalik riigist vélja saata. Samuti on tagasivotuvaldkond tihedalt seotud
teiste valdkondadega ning véljasaatmist takistavad asjaolud voivad olla hoopis poliitilist laadi
voi seotud muu valdkonnaga. Seetdttu ei saa probleemile ldheneda iildiselt ja jddda
valdkonnakeskseks. Pigem tuleb kaasusepohiselt selgeks teha, miks ei saanud isikut tagasi
saata ning kuna lahendused ei pruugi olla tagasivotuvaldkonnas, tuleb otsida pohjusi ka

teistest valdkondadest!!!

. Seega on vilismaalasi puudutavates menetlustes olulisel kohal
uurimisprintsiibi rakendamine ja koigi, nii kéesoleva kui ka jirgnevate menetlusotsuste

tegemisel arvestatavate oluliste asjaolude véljaselgitamine.

Naiteks, kui isikule jdetakse elamisluba andmata, siis sellega vaikimisi muutub tema
lahkumine kohustuslikuks. Kui on ette néha, et isikut de facto ei ole vdimalik riigist vilja
saata, siis ei tohi jétta talle elamisluba andmata, sest riik ei saa tekitada vastukdivate
kohustuste oiguslikku olukorda, kus isikul lasub kiill lahkumiskohustus, kuid tal ei ole
voimalik lahkuda. Samale seisukohale on joudnud Riigikohus ning markinud, et juba
tdhtajalise elamisloa taotluse iile otsustamisel tuleb esialgselt kaaluda isiku véljasaatmise
perspektiive ning esitada elamisloa andmisest keeldumise korral pdhjendused riigist

112

véljasaatmise perspektiivikuse kohta “. Riigikohus on 6elnud, et kui kaalumise tulemusel

selgub, et viljasaatmine on perspektiivitu, siis tuleb isiku viibimine Eestis legaliseerida®®.
Kohtu selline suunis ei ole aga haldusorganile siduv. Isegi kui Eesti riik peaks taolistel
juhtudel vajalikuks kaaluda isiku viibimise legaliseerimist, ei saaks kindlasti ebaseaduslikult

riigis viibivate vilismaalaste puhul 1dhtuda pelgalt asjaolust, et isikut ei saa riigist vélja saata.

111 Ekspertintervjuu migratsioonivaldkonna eksperdiga (autori valduses).
2 RKHKo 16.10.2006, 3-3-1-53-06.
3 RKHKo 04.05.2001, 3-3-1-52-02.
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Kohus ei saa otsustada haldusorgani eest ega asuda ise haldusakti resolutsiooni pohjendama
Oiguslike ja faktiliste alustega, mida haldusorgan oma haldusaktis ei ole selle andmisel (ex
ante situatsioonis) mirkinud. Seda eriti juhtudel, kus haldusakt antakse kaalutlusdiguse
alusel ™ Seega kohus ei saa asuda haldusorgani asemel kaalutlusdigust teostama, votta
analiiiisimisel arvesse tdiendavaid asjaolusid ja haldusaktist mittendhtuvaid pdhjendusi ning
otsustada vilismaalaste riiki lubamise voi nende véljasaatmise iile. Selline otsustuspddevus on
PPA-I"°. Eelviidatud vigade tuvastamisel saab kohus iiksnes kohustada haldusorganit asja
uuesti 14bi vaatama ning ndidata otsuses dra, milliseid vigu on haldusorgan otsustamisel
teinud. Seega on haldusorganil viga oluline roll — otsus isikute diguste piiramise kohta peab
olema seaduslik ja pohjalikult kaalutletud ning selles peavad olema vilja toodud kdoik
asjakohased kaalutlused ja vajalikud pdhjendused, mis tagaksid haldusakti hilisema kohtuliku

kontrollitavuse.

Kui haldusorgan ei ole piisavalt uurimisprintsiipi rakendanud ja mdelnud ettenigelikult, mida
viibimisaluse andmisest keeldumine isikule kaasa toob, (kas teda saab vilja saata?), on isik
sellega pandud véljapddsmatusse olukorda, millega tuleb riigil hakkama saada. Samuti voib
asjaolude muutumisel véljasaatmismenetluses suureneda véljasaatmise perspektiiv. Joustunud
kohtuotsus, millega kaebaja suhtes edasised véljasaatmistoimingud keelatakse, muudaks
kaebaja viljasaatmise tulevikus aga voimatuks. Seetdttu ei tohi kaebaja suhtes ka edasiste
véljasaatmistoimingute keelamine toimuda ennatlikult v&i kergekéeliselt. See tingib
vilismaalasi puudutavates menetlustes ettenigelikkuse ja iiksikjuhtumi laiema labimdtlemise,

kui konkreetse menetluse raames.

Viljasaatmise perspektiivituse kindlakstegemiseks on vajalik vilja selgitada, kas leidub isiku
kodakondsusriik voi muu riik, kellega isikul on tihedad sidemed ning kas see riik on valmis
isikut vastu votma. Samuti tuleb kindlaks teha, et isiku vastavasse riiki véljasaatmine ei tooks

isikule kaasa VSS §-s 17" sitestatud tagajdrge, mil isiku viljasaatmine on keelatud.

Euroopa Liidu pohidiguste harta artiklist 41 ja PS §-st 14 tuleneb oigus heale haldusele, mis
tdhendab isiku digust sellele, et haldusorgan jdrgib haldusdiguse iildtunnustatud pohimatteid
(diguskindlus, diguspédrane ootus, proportsionaalsus, mittediskrimineerimine, digus olla dra
kuulatud, digus menetlusele maistliku aja jooksul, tulemuslikkus ja tdhusus, digus tutvuda

oma juhtumit puudutava teabega, digus nduda haldusorganilt pohistatud otsust ja digus

14 RKHKo 05.11.2008, 3-3-1-49-08 p 11.
15 yMS § 50 1g 1 Viibimisaja pikendamise voi pikendamisest keeldumise otsustab Politsei- ja Piirivalveamet.
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vaidlustada haldusorgani otsust).'® Seega peab haldusorgani poolt vilismaalase osas tehtud
otsus olema pohjalikult kaalutletud, arvestatud peab olema koiki iildtunnustatud diguse
pohimdtteid ning seejuures tuleks véltida olukorda, kus riik isikule riigis viibimiseks

seaduslikku alust ei anna, aga samas ei suuda teda ka riigist vélja saata.

Haldusakti pohjendamine on iildine ndue, mis peab tagama pohiseaduse §-s 15 sitestatud
kacbediguse reaalse teostamise vdimaluse™’. Kui haldusakti adressaat ei tea haldusakti
andmise tegelikke pdhjuseid selle andmise hetkel, siis ei ole tal efektiivselt ja argumenteeritult
voimalik vaidlustada haldusakti andmise asjaolusid. Ldbi haldusakti digusliku ja faktilise
aluse saab isikule selgeks, miks just selline haldusakt tema suhtes anti. Vastasel korral
kanduks haldusakti digusliku ja faktilise aluse otsimine iile kohtumenetlusse. Sellisel juhul ei
kontrollita enam haldusorgani tegevust, vaid otsitakse pdhjendusi haldusakti kehtima
jaamiseks. Kirjaliku pShjendamise eesmérk ei ole ainult tagantjarele otsuse kontrollimine,
vaid ka haldusorgani enesekontrolli tagamine®'®. Haldusorgani enesekontrolli kaudu peab

haldusorgan jdudma selgusele otsuse digsuses.'

Tulenevalt eeltoodust on haldusorganil vdga oluline roll vilismaalase diguste tagamisel, tema
viljasaatmise perspektiivi viljaselgitamisel ja sellise véljapdasmatu olukorra viltimisel, kus
isik viibib riigis ebaseaduslikult, kuid teda ei ole vdimalik ka riigist vélja saata. Isiku digusi
rilvava haldusakti andmisel on véga oluline, et haldusorgan uurimisprintsiipi rakendades
laheneks alati juhtumipdhiselt, analiilisiks koiki asjassepuutuvaid ja isikust tulenevaid
asjaolusid ning teeks pohjalikult kaalutletud otsuse, milles on juba analiiiisitud vastava otsuse
tagajargi isikule ning vilistatud valjapddsmatu olukorra tekkimine. See tdhendab, et
vilismaalase osas tehtud otsus peaks voimaldama ta riigist vélja saata voi leida lahendus tema
ebaseadusliku viibimise Idpetamiseks. Selleks, et vilismaalase osas tehtav otsus tagaks
mdlemale poolele parimad voimalikud lahendused tuleks isikul teha haldusorganiga koost6od
oluliste asjaolude viljaselgitamisel. Haldusakti pohjendamine on oluline nii selle adressaadi
jaoks, kel tuleb juhinduda tema osas tehtud otsusest ja vajadusel realiseerida oma kaebedigust,
haldusorganile endale tditmiseks ja enesekontrolliks, kui ka kohtule, kel tuleb kontrollida

haldusorgani otsuse digusparasust.

16 RKPJKo0 17.02.2003, 3-4-1-1-03, p 14; RKPJKo 20.10.2009, 3-4-1-14-09, p 44.
17 RKHKo0 22.05.2000, 3-3-1-14-00.

118 RKHKo0 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p36.

119 RKHKo 05.11.2008, 3-3-1-49-08 p 11.
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3.2. Praktikas tousetunud probleemid ja lahkumisettekirjutusele antud tolgendus

Nagu juba eelpool 6eldud tuleks naasmisdirektiivi kohaselt vastavalt ELi diguse iildistele
pohimdtetele direktiivi alusel tehtavad otsused votta vastu juhtumipdhiselt ja arvestades ka
muud kui iiksnes ebaseadusliku riigis viibimise asjaolu. Kéesolevas alapeatiikis analiiiisitakse
kahte Eesti praktikas viimastel aastatel silmapaistvamat kaasust. ESimene kaasus kisitleb
Riigikohtu Kriminaalkolleegiumi lahkumisettekirjutusele antud tdhendust ning teine kaasus

kisitleb aastaid kestnud probleemi seoses ebaseaduslikult viibiva isiku véljasaatmisega.

Eesti on konservatiivse immigratsioonipoliitikaga riik ja tritab seda joont ka hoida. Kui
kiisimuseks on vilismaalasel viibimisaluse puudumine ja esinevad probleemid véljasaatmisel,
siis Eesti ei ole ldinud seda teed, et seadustanud kergekéeliselt vélismaalase riigis viibimine.
Samas jdtab ka naasmisdirektiiv liikmesriikide enda otsustada ebaseaduslikult nende
territooriumil viibivale kolmanda riigi kodanikule kaastundlikel, humanitaarsetel- vo6i muudel
kaalutlustel elamisloa voi muu loa riigis viibimiseks andmise (naasmisdirektiiv art 6 Ig 4).
Tdna puudub viélismaalaste seaduses ka vastav alus sellise erandi tegemiseks. Seega on
jatkuvalt probleemiks toimimine ebaseaduslikult riigis viibivate isikutega. Kaesolevas
alapeatiikis analiiiisitakse, milline on nimetatud olukorda puudutav regulatsioon Eesti
oigusaktides, kuidas on Eesti senini toiminud, mida see on endaga kaasa toonud ning millised

on voimalikud lahendused.

Nahtuvalt eelnevast on illegaalne immigratsioon aastate jooksul ndidanud kasvutendentsi,
mistottu  tuleb olukorraga tegeleda juba ennetavalt. Kui {ksikjuhtudesse suhtuda
kergekaeliselt ja teha otsustusi, mis ei ole kooskolas Eesti randepoliitikaga, kaasneksid sellega
pikas perspektiivis ilmselgelt riigile ebasoovitavad tagajarjed, millele hilisem lahenduste
otsimine oleks juba oluliselt keerukam. Eestis, kus lahkumisettekirjutuste tditmise protsent on
tana korge, on hea voimalus panustada ennetustegevusse, sest suudetakse ressurssi kulutada
menetlusele ja isikutega individuaalselt suhelda. Kui mastaabid on tuhandetes, nagu teistes

riikides, kus lahkumisettekirjutuste tditmise protsent on alla kiimne, tuleb ldheneda teisiti.

Jargnevalt kisitletakse kaasust seoses lahkumisettekirjutusele antud tdlgendusega:

Isikutel, kes on sisenenud riiki ilma seaduslikku alust omamata, kelle viibimisalus on
16ppenud voi kes viibivad riigis ilma viibimisaluseta, tuleb viivitamatult riigist lahkuda, kui ei
esine mingeid seadusest tulenevaid erisusi. Naasmisdirektiivi artikkel 6 Ig 1 kohaselt

véljastavad litkmesriigid tagasisaatmisotsuse iga kolmanda riigi kodaniku kohta, kes viibib
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nende territooriumil ebaseaduslikult. Samuti tehakse VSS § 7 lg 1 kohaselt viibimisaluseta
Eestis viibivale vilismaalasele lahkumisettekirjutus. Seega on lahkumisettekirjutuse tegemise
eelduseks vilismaalase ebaseaduslik riigis viibimine ning lahkumisettekirjutuse mdte on
sundida vilismaalast lahkuma. Kui esineb probleeme isikute véljasaatmisega ja viljasaatmine
viibib mingil pohjusel, siis pikendatakse isikule lahkumisettekirjutusega vabatahtlikuks
tditmiseks antud aega ning selline lahkumisettekirjutuse pikendamine vdib venida isegi kuni

selle maksimaalse lubatud ajani.

Et VSS § 7 Ig 1 ei sisalda kaalutlusdigust, on tegemist imperatiivse sdttega, mis tdhendab, et
haldusorgan teeb igal juhul ebaseaduslikult riigis viibivale isikule lahkumisettekirjutuse,
siinkohal eraldi kaalutlusdigust teostamata — seda on juba tehtud eelnevalt isikule
viibimisaluse andmise otsustamisel. Eesti on jarginud seda praktikat, et kui vélismaalasel
puudub vilismaalaste seaduses, Euroopa Liidu kodaniku seaduses v0i vilismaalasele
rahvusvahelise kaitse andmise seaduses sétestatud seaduslik alus Eestis viibimiseks, tehakse
talle lahkumisettekirjutus ning saadetakse isik riigist vdlja. Kui objektiivsetel pdhjustel ei
olnud isikul voimalik riigist lahkuda vabatahtliku lahkumistdhtaja jooksul, on vastavat

lahkumisettekirjutust pikendatud?°.

Minu hinnangul on hetkel praktikas probleemiks see, et sageli ei suudeta isiku véljasaatmist
korraldada lahkumisettekirjutusega antud tahtaja jooksul ning jaab mulje justkui oleks
lahkumisettekirjutuse pikendamist kasutatud vahendina otsustuse edasiliikkamiseks. See on
kiill humaansem lahendus vorreldes lahkumisettekirjutuse sunniviilise tditmisega, kuid siiski

on ka sel ajal isiku digused oluliselt piiratud.

Riigikohtu Kriminaalkolleegium on leidnud Tirgi kodaniku S. S. osas, et tema digus Eestis
viibida tuleneb tema osas koostatud lahkumisettekirjutusest ja esialgse diguskaitse maérusest,
sest tegemist on haldusaktidega, mis annavad isikule diguse viibida riigis seaduslikult VMS §

43 1g 1 p 5 tdhenduses (haldusaktist voi kohtulahendist tulenev digus Eestis viibida). Samuti

120 Riigikohtu Halduskolleegium on 17. detsembri 2013 mééruses asjas nr 3-3-1-74-13 punktis 12 leidnud, et
lahkumisettekirjutuse vabatahtliku pikendamise kohta tehtud PPA otsus, millega on selle adressaadile antud
Oigus viibida Eestis kauem, kui tuleneb lahkumisettekirjutusest, on soodustav haldusakt. Kui kaebaja eesmargiks
on lahkumiskohustusest vabanemine, siis ei ole sellise soodustava haldusakti vaidlustamine kaebaja diguste
kaitseks vajalik (HKMS § 44 Ig 1) ega vdimalda saavutada kaebuse eesmirki (HKMS § 121 Ig 2 p 2).
Sama maédruse punktis 13 mirkis Kolleegium, et ei saa vilistada, et otsus, millega pikendatakse
lahkumisettekirjutuse vabatahtliku tditmise tdhtaega, voib rikkuda kaebaja digusi siis, kui selline otsus tehakse
kaebaja taotluse alusel ning ettekirjutuse vabatahtlikuks tditmiseks antakse aeg, mis on lithem, kui taotles
kaebaja.
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leidis kohus, et kuni lahkumiskohustuse tditmise téhtajani on isiku riigis viibimine

seaduslik.'?*

Mina ei pea aga Oigeks Riigikohtu eeltoodud seisukohaga ndustuda ning leian, et selline
jareldus voib olla tingitud ka asjaolust, et tegemist on Kriminaalkolleegiumi lahendiga.
Uksnes  grammatilise  tdlgendamise  abil vdib asuda  seisukohale, et sdna
»lahkumisettekirjutus* kannab mdtet, et sellega on isikule pandud kohustus lahkuda, mitte
pikendada tema seaduslikku viibimisaega v0i seadustada ebaseaduslikku riigis viibimist.
Samuti on Riigikohtu Halduskolleegium varasemalt leidnud, et lahkumisettekirjutuse
tegemisel on kahesugune tdhendus — iihelt poolt pannakse inimesele kohustus lahkuda teatud
aja jooksul Eestist, kuid samas antakse talle ka Oigus viibida selle tdhtaja saabumiseni

riigis. %

Seega isikule tehtud lahkumisettekirjutusest tuleneb talle kohustus riigist lahkuda selle
vabatahtlikuks tditmiseks méératud tdhtaja jooksul. Et antud juhul oli Riigikohtu
Kriminaalkolleegiumi otsuses ettekirjutuse tditmine peatatud kuni kohtuvaidluse 16ppemiseni,
ei tdhenda, et sellega oleks isiku riigis viibimine seadustatud. Leian, et lahkumisettekirjutus
annab isikule kiill diguse riigis viibida kuni selles méédratud tdhtajani, kuid isiku riigis
viibimine peale lahkumisettekirjutuse tegemist ja selle peatamist on jitkuvalt ebaseaduslik,
kuni ta ei oma vilismaalaste seaduses, Euroopa Liidu kodaniku seaduses voi vélismaalasele

rahvusvahelise kaitse andmise seaduses sitestatud seaduslikku alust Eestis viibimiseks.

Samuti on nii PPA kui kohus varasemalt tdlgendanud seadust selliselt, et lahkumisettekirjutus
el anna viibimisaluseta isikule selle vabatahtliku tditmise tdhtaja jooksul seaduslikku alust
Eestis viibimiseks, vaid annab vdimaluse lahkuda riigist vabatahtlikult voimalikult lithikese
aja jooksul (VSS § 4 1g 2 kohaselt vilismaalane on kohustatud tditma ettekirjutuse lithima
voimaliku aja jooksul), ilma riigi poolse sunni kasutamiseta. Sel ajal on isiku riigis viibimine
jatkuvalt ebaseaduslik, kuivord ta ei oma seaduslikku alust viibimiseks. Ka VSS § 72 lg 7
sdtestab, et lahkumisettekirjutuse vabatahtliku lahkumise téhtaja pikendamise, pikendamisest
keeldumise voi liihendamise otsuse voi1 lahkumisettekirjutusega kohaldatud sissesdidukeelu
voi selle kehtivusaja muutmise vaidlustamine ei lilkka vidlismaalase lahkumiskohustuse
sundtditmise tdhtaega edasi ega anna vilismaalasele seaduslikku alust Eestis viibimiseks.

Seega voiks Oelda, et lahkumisettekirjutus annab isiku viibimisele nd hdljuva tiahenduse

12l RKKrKo 01.11.2013, 3-1-1-91-13 p 11.
122 RKHKo0 27.09.2007, 3-3-1-71-07 p 9.
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olukorras, kus isiku seaduslik viibimisalus on 1oppenud ja isiku jargnev riigis viibimine on
ebaseaduslik, kuid ritk n6 talub isiku seadusliku aluseta viibimist kuni vabatahtliku

lahkumisaja 16puni vai kuni riik suudab korraldada isiku vidljasaatmise.

Ka tiihestki Oigusaktist ei tulene, et lahkumisettekirjutus muudaks isiku ebaseadusliku
viibimise seaduslikuks. VSS § 7 lg 2 ei iitle, et lahkumiskohustus annab isikule seadusest
tuleneva diguse riigis viibimiseks kuni selle tditmise tdhtajani, vaid et isikul lasub jatkuvalt
kohustus riigist lahkuda. Andes isikule lahkumisettekirjutusega tdiendava tdhtaja temal lasuva
viljasdidukohustuse vabatahtlikuks tditmiseks tuleb haldusorgan sellega n6 isikule vastu ja
takistuste esinemisel vajadusel pikendab vabatahtlikuks lahkumiseks moeldud aega. Sellega

riik pSdhimdtteliselt (talub) isiku riigis viibimist kuni lahkumiskohustuse tditmiseni.

Riigikohtu  Kriminaalkolleegiumi  eeltoodud  tdlgendus  tihendaks  justkui, et
lahkumisettekirjutuste korduva pikendamise 1dbi on ka isiku riigis viibimine jitkuvalt
seadustatud ja Oiguspidrane. Selline tdlgendus ei ajendaks isikuid, kelle viibimisalus on
16ppemas, 16ppenud vai kes viibivad riigis ebaseaduslikult, taotlema endale uut viibimisalust,

kuivord lahkumisettekirjutus, selle vaidlustamine ja pikendamine annaksid sama tulemuse.

Tulenevalt eeltoodust leian, et lahkumisettekirjutus annab isikule diguse viibida riigis kuni
selle vabatahtliku tditmisaja 10puni, kuid see ei muuda isiku viibimist seaduslikuks. Isiku
riigis viibimine on jitkuvalt ebaseaduslik. Lahkumisettekirjutuse pikendamine ja esialgse
Oiguskaitse midrus voimaldavad seda no hdljuvat viibimisaega pikendada. Seega olen
seisukohal, et eeltoodud lahkumisettekirjutusele ja esialgse Oiguskaitse mairusele antud
tolgendus ei ole kooskdlas seadusandja mottega, vaid piirab oluliselt riigi digust otsustada
viibimisaluseta isikute riigis viibimise ja nende viljasaatmise lile. Sellest tulenevalt oleks
justkui tegemist vélismaalase viibimisaluse liihiajalise seadustamisega, mis ei ole kooskdlas

varasema kohtupraktika ja véljasaatmise kui digusinstituudi olemusega.

Eestis ei ole kiill pretsedendidigus, kuid vaatamata sellele on Riigikohtu tdlgendustel oluline
roll digusloomes. Seega, kui riik peab vajalikuks laiendada sellistele riigis viibivatele isikutele
antavaid 0igusi, kelle edasine staatus ei ole veel selge, ei ole lahenduseks
lahkumisettekirjutusele sellise abstraktse tihenduse andmine. Oigusselguse ja parema seaduse
rakendamise huvides tuleks sel juhul kaaluda vastavate oOigusaktide tdiendamist uue

eraldiseisva viibimisalusega.
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Tulenevalt naasmisdirektiivi artikkel 6 lg-st 4 voivad liikmesriigid igal ajal otsustada
véljastada nende territooriumil ebaseaduslikult viibivale kolmanda riigi kodanikule
kaastundlikel, humanitaar- voi muudel pdhjustel soltumatu elamisloa voi muu loa riigis

viibida. Seega on liikmesriikidel selline direktiivist tulenev digus, mitte kohustus.

Paljud litkmesriigid on viinud 14bi v&i lubanud 14bi viia ka seadustamisi ning need otsused on

praeguses olukorras liikmesriikide endi drandgemise kiisimus, kuid sageli ka mérk sellest, et

puuduvad kohased meetmed tegelemaks ndhtusega, mis on iihiskonna osaks enamikes

liikmesriikides.'?® Naiteks usub Kodanikuvabaduste, justiits- ja siseasjade komisjoni raportdor

Javier Moreno Sanchez, et ebaseaduslike sisserdndajate seadustamine en masse peaks olema

tihekordne tegu, kuna sellise meetmega ei saa lahendada néhtuse taga olevaid tegelikke
124.125

probleeme™";>°. Eesti praktikas ei ole nimetatud voimalust kasutatud ning vélismaalaste

seadus téna sellist elamisloa andmise alust ega ka seadustamist ei voimalda.

Jargnevalt analiilisitakse kaasust, kus PPA {iritas aastaid tulemusetult saata riigist vélja
ebaseaduslikult sisenenud isikut:

Erandina on PPA andnud tdhtajalise elamisloa humaansetel kaalutlustel iiheks aastaks
ebaseaduslikult Vene Foderatsioonist (edaspidi VF) Eestisse sisenenud maéédratlemata
kodakondsusega isikule P. G., kel puudus reisidokument. Kodakondsus- ja Migratsiooniamet
(edaspidi KMA; alates 01.01.2010 PPA) p66rdus VF Suursaatkonna poole palvega viljastada
isikule dokument, mis voimaldaks isikul poorduda tagasi VF, mille osas VF Suursaatkond
teatas, et reisidokumendi viljastamiseks peab isik omakieliselt tditma reisidokumendi
taotlusankeedid. Viljasaatmiskeskuses viibinud isik aga keeldus taotlusankeete tditmast. Isik
vabastati viljasaatmiskeskusest kinnipidamise tdhtaja pikendamise pdhjendamatuse tottu.

Samas tddes kohus, et iSik kuulub viljasaatmisele ning isiku VF viljasaatmise voimatus ei ole

123 Javier Moreno Sanchez, Kodanikuvabaduste, justiits- ja siseasjade komisjon Raportér. 17.09.2007 Euroopa
Parlamendi resolutsiooni ettepanek kolmandate riikide kodanike ebaseadusliku sisserdnde vastase voitluse
poliitiliste prioriteetide kohta (2006/2250(INT), p.58. Arvutivorgus:
Pzt}p://www.europarl.europa.eu/sides/qetDoc.do?tvpe:REPORT&reference:AG—2007-0323&Ianquaqe:ET.
Ibid.

12> Nagu komisjon meelde tuletab, kuulub pracgu selliste otsuste tegemine liikmesriikide enda kaalutlusdiguse
alla. Mitmed litkmesriigid on seadustamisega algust teinud, teevad seda praegu voi peatselt. Hispaania juhtum
leidis kogu Euroopas vidga laialdast vastukaja — mdnikord positiivset, eriti OECD-It, hoopis tihedamini aga
negatiivset. Raportddr peab vajalikuks teha kdesoleva suhtes mdned tépsustused: Hispaania valitsus teatas
selgesOnaliselt, et seadustamine saab olema iihtne, et viltida mis tahes ,,tombeefekti” (el efecto llamada).
Nimetatud valikulise ja iihtse seadustamise eesmérk oli tuua konkreetne ja tShus lahendus probleemile, mida
endast kujutasid Hispaania territooriumil viibivad sajad tuhanded dokumentideta isikud, anda neile digused ja
kohustused ning vihendada varimajanduse ulatust. Seepdrast voeti seadustamisel aluseks té0lepingu olemasolu,
mis vastas t06jou vajadusele majanduses. See poliitika — todandjate, ametitihingute ja kodanikuiihiskonna
esindajate vahelise eellepingu tulemus — voéimaldas tuua Hispaania majandussiisteemi juurde 700 000
seaduslikku tootajat. Terviklik kava sisserdndajate Hispaania iihiskonda integreerimiseks, mille jaoks eraldati
enam kui 2 miljardit eurot ajavahemikuks 2007-2010, viib Hispaania valitsuse vdetud meetme 16puni.
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toendatud. Isikule tehti ettekirjutus Eestist lahkumiseks ning kohaldati sissesdidukeeldu. P. G.
ei soovinud aga KMA-ga koostdod teha leides, et puudub teda vastuvottev riik. Alates 2006.
aastast viibis isik Eesti Vabariigis selliselt, et Eesti Vabariik ei legaliseerinud tema
siinviibimist, kuid ei suutnud korraldada ka tema riigist valja saatmist, vaid pikendas talle
lahkumisettekirjutusega antud vabatahtliku lahkumise aega. Tema osas rakendati
jarelevalvemeetmeid ja kohustades teda kord néddalas ilmuma KMA biiroosse, kuid sellega jdi
leidmata lahendus probleemile — isik viibis ebaseaduslikult Eestis, omamata digust siin

viibimiseks, tootamiseks ja sotsiaalsete garantiide saamiseks.

Hiljem esitas P. G. PPA-le taotluse tdhtajalise elamisloa saamiseks Eesti Vabariigis
pohjendusega, et soovib taotleda VF kodakondsust, kuid tal ei ole vdimalik lahkuda ilma
Eestis seaduslikku alust omamata. Seejuures lubas isik VF kodakondsuse saamisel esitada
avalduse oma tdhtajalise elamisloa kehtetuks tunnistamiseks. Arvestades isiku
koostoovalmidust pidas siseminister isiku Eesti Vabariigis viibimise seadustamist lithikeseks
perioodiks proportsionaalseks meetmeks. PPA andis isikule tdhtajalise elamisloa erandina
sisuliselt usalduskrediidina eeldades, et ta korraldab oma Eestist lahkumise. Elamisloa
16ppedes esitas P. G. PPA-Ile tdhtajalise elamisloa pikendamise taotluse pdhjendades seda
asjaoludega, et tal on Eestiga psiihholoogilised ja kultuurilised sidemed ning tal puudub
voimalus elada teises riigis. PPA keeldus elamisloa pikendamisest leides, et P. G. puhul ei ole
tdidetud tdhtajalise elamisloa pikendamise tingimused, tema suhtes kehtib sissesdidukeeld
ning ta ei ole talle erandkorras antud tdhtajalise elamisloa omamise jooksul astunud vajalikke
samme riigist lahkumiseks, vaid on viibinud korduvalt VF-s, mis annab aluse eeldada, et tal

on seal sdilinud sidemed ja voimalus seal elada ning talle tehti uuesti lahkumisettekirjutus.

P. G. on nimetatud PPA otsuse ja lahkumisettekirjutuse vaidlustanud. Haldusasjades nr 3-12-
173 ja 3-12-301 on kohus jdtnud rahuldamata kaebaja kaebused tdhtajalise elamisloa
pikendamisest keeldumise otsuse ja lahkumisettekirjutuse peale. Halduskohus tuvastas, et
kuigi kaebajale anti tdhtajaline elamisluba, poordus ta kodakondsuse saamise taotlusega VF
Narva Peakonsulaati alles pool aastat hiljem ning jéttis puudused dokumentides
korvaldamata. Kohtu hinnangul ei ole P. G. esitanud VF-le tihtegi sisulist ja nduetekohast
taotlust seal viibimisaluse taotlemiseks ning on jatnud tdhelepanuta mirkused tema taotlustes
esinevate puuduste kohta. Isik ei ole kasutanud talle erandkorras antud elamisluba
eesmargipéraselt, ega aidanud kaasa tema suhtes toimuvate kohtuasjade kiirele ja efektiivsele
lahendamisele, vaid on iiksnes plitidnud jétta muljet, et on tditnud oma kaasaaitamiskohustust

riigist lahkumiseks.
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Pérast lahkumisettekirjutuse tegemist on PPA igakuiselt pikendanud P. G. lahkumiskohustuse
tadhtaega. P. G. on halduskohtus vaidlustanud nii PPA otsuse tdhtajalise elamisloa
pikendamisest keeldumise kohta, ettekirjutuse Eestist lahkumiseks, kui ka koik jargnevad
PPA otsused lahkumiskohustuse tihtaja pikendamise osas'?®. Riigikohus on P. G.
lahkumisettekirjutuse pikendamisest keeldumise otsuse osas mirkinud, et kuna PPA otsus,
millega pikendati lahkumisettekirjutuse vabatahtliku téditmise tdhtaega, on soodustav
haldusakt ega saa rikkuda kaebaja digusi ega tekitada talle varalist voi mittevaralist kahju ning
kaebaja voimalus saavutada selle otsuse vaidlustamisega lahkumisettekirjutuse tithistamist on

olematu?’.

Pikka aega ei joudnud isiku olukord lahenduseni. Kirjeldatud saaga ja isiku alates 2006.
aastast kestnud ebaseaduslik riigis viibimine on I6ppenud, sest tidnaseks on isikule antud

tahtajaline elamisluba.

Riigikohtu halduskolleegium on korduvalt mérkinud, et viljasaatmise perspektiivikuse
hindamisel ei saa ldhtuda sellest, et isik ei taha Eestist lahkuda, vaid soovib elada just Eestis,
sest vastupidine poleks kooskolas viljasaatmise kui digusinstituudi olemusega.128 Samuti on
halduskohus juba 2007. aastal markinud, et kui sellist riiki ei leita, kes on ndus méératlemata
kodakondsusega viljasaadetava P. G. vastu votma, tuleb KMA-I tdiendavalt kaaluda, lahtudes
uutest ilmnenud asjaoludest, kaebuse esitajale tdhtajalise elamisloa andmist tema Eestis

viibimise legaliseerimiseks'?*,

Seega vOib viljasaatmismenetlus osutuda véga keerukaks ning selle pikkus ja tulemuslikkus
sOltub suuresti véljasaadetavast isikust endast. Sellist olukorda nagu antud juhul, kus ei ole
selgunud isiku véljasaatmise vOimatus ning jatkuvalt on pikka aega tulemusetult pikendatud
isiku lahkumisettekirjutuse tditmise aega ning sellega talutud tema riigis viibimist, ei tohiks
lasta tekkida. Néhtuvalt eeltoodust ei viinud lahenduseni ka isikule erandkorras tdhtajalise
elamisloa andmine, sest hoolimata riigi vastutulelikkusest ei kasutanud isik elamisluba
selleks, et korraldada enda riigist lahkumist. Antud juhul oli tulemuseks see, et riik oli parast

pikki aastaid kestnud vaidlusi isikuga tdpselt samas olukorras, kui enne talle erandkorras

126 p_G. on vaidlustanud kdik tema lahkumisettekirjutuse pikendamise otsused leides, et tema viljasaatmine on
vOimatu ja talle tuleks anda elamisluba, kuid lahkumisettekirjutuste pikendamisega riik rikub tema digusi
sedavord, et on muutnud ta orjastatuks.

127 RKHKm 11.06.2014, 3-3-1-41-14, p 9.

128 RKHK otsus nr 3-3-1-45-06 p 12.

1% THKo 18.07.2007, 3-06-2303.
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elamisloa andmist - riik lihtsalt talus isiku ebaseaduslikult riigis viibimist, jatkuvalt pikendas

tema lahkumiskohustuse tédhtaega otsides lahendusi olukorra 16petamiseks.

Seega leian, et lahkumisettekirjutuse pikendamine ei tohiks olla vahendiks isiku
lahkumiskohustuse edasiliikkamiseks olukorras, kus ei ole selgunud isiku véljasaatmise
perspektiivitus, kuid on ette niha, et isiku véljasaatmine voib venida ning eeldab labimdeldud

ja eesmargipérast tegutsemist véljasaatva riigi ja/voi isiku enda poolt.

Lahendusena voiks riik kaaluda tdiendava ajutise viibimisaluse loomist humaansetel
kaalutlustel, mis oleks tingimuslik ning andes isikule teatud digused (nditeks diguse todtada),
kohustaks see isikut ka tegutsema oma lahkumise eesmérgil. Isiku pikaajalisem
ebaseaduslikult riigis viibimine omamata dokumente ja digust tootada ilmselgelt soodustab
olukorra tekkimist, kus isik hakkab otsima vahendeid illegaalse tulu teenimiseks. (nimetatud

elamisloa analiiiis peatiikis 3.5)

3.3. Lahendused olukorras, kui viljasaatmine osutub véimatuks vastuvotva riigi voi

koosto6 puudumise tottu vastuvotva riigiga

Olukorras, kus isikute viljasaatmise vOoimatus on tingitud vastuvotva riigi puudumisest voi
asjaolust, et vastav riik ei tee viljasaatva riigiga koostodd, on riigi tegutsemisvoimalused
piiratud. Sellises olukorras on oluline roll liikmesriikidevahelisel koostddl ja infovahetusel,
koost66l kolmandate riikidega ning paljuski soltub vilismaalase viljasaatmine tema enda

soovist riigist lahkuda.

Et viljasaatmine oleneb paljus isikust endast, on vajalik saavutada hea kontakt isikuga, pidada
labirddakimisi ning isikut koostdole survestada. Kui inimene juba viibib riigis ebaseaduslikult
on iiheks tohusaimaks mojutusvahendiks kindlasti kinnipidamine véljasaatmise eesmargil, mil
toimuvad vestlused isikuga, mille kdigus {iritatakse mojutada isikut votma ise meetmeid enda

viljasaatmise korraldamiseks.

Naasmisdirektiiv. ~ rohutab  vajadust iihenduse ja kolmandate riikide vaheliste
tagasivotulepingute jérele ning iitleb, et piisiva tagasipodrdumise saavutamise eeltingimuseks
on rahvusvaheline koostoo paritoluriikidega tagasisaatmisprotsessi koigil etappidel. Direktiivi

kohaselt on litkmesriikidel seaduslik digus ebaseaduslikult riigis viibivate kolmandate riikide
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kodanike tagasisaatmiseks tingimusel, et on olemas diglased ja tdhusad varjupaigasiisteemid.
Direktiiv ei takista viljasaatmist, kiill aga rohutab menetluslike tagatiste jargimist. Nii
naasmisdirektiivis kui Eesti véljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduses puuduvad
tapsemad suunised selle kohta, mida ja kuidas peaks riik tegema, et ebaseaduslikult viibiv isik

siiski riigist vilja saata v3i 1opetada tema ebaseaduslik viibimine.

Nagu eelpool mainitud, on oluliseks abinduks illegaalse immigratsiooni ennetamiseks ja
tokestamiseks koostdo illegaalse immigratsiooni ldhteriikidega. Selleks on riigid sdlminud
kahe- voi mitmepoolseid kokkuleppeid kolmandate riikidega, et tagada tShus koostoo
ebaseaduslikult riigis viibivate immigrantide kohta info vahetamiseks, immigrantide

tabamiseks ja kiireks viljasaatmiseks.'*

Viimase eesmérgil on Eesti sdlminud
tagasivdtulepingud 22 riigiga™". Enamik neist on sdlmitud ELi ja Schengeni liikmesriikidega.
Lisaks on EL sdlminud tagasivotulepingud 13 kolmanda riigiga ning mitmete riikidega veel
labirdakimised kivad'®.

Viljasaatmisotsuste tdhusama tditmise ja litkmesriikide parema koostdd tagamiseks on 28.
mail 2001 vdetud vastu Noukogu direktiiv 2001/40/EU kolmandate riikide kodanike
viljasaatmisotsuste vastastikuse tunnustamise kohta.’®® Nimetatud direktiivi eesmérk on
voimaldada sellise viljasaatmisotsuse tunnustamist, mille iihe liikmesriigi pddev asutus on
teinud teise liikmesriigi territooriumil viibiva kolmanda isiku suhtes.™** Nimetatud direktiiv

peaks tagama teistest liikmesriikidest pédrit kolmandate riikide kodanike tdhusa

tagasisaatmise.

Tagasivotulepingute eesmirk on edendada riikide haldusasutuste vahelist koost6dd, et
kiirendada ebaseaduslikult viibivate isikute tagasisaatmist péritolu- voi transiidiriiki. Selleks
sdtestatakse lepingutes tdielikult vastastikune kohustus votta tagasi oma riigi kodanikke ning
kolmandate riikide kodanikest ja kodakondsuseta isikutest vastava riigi elanikke. Igal juhul ei

saadeta tagasivotulepingu alusel kedagi tagasi, kui sellega kaasneks oht, et isik satub

130 Sisekaitseakadeemia. Euroopa Rindevdrgustik. Praktilised meetmed ebaseadusliku rinde vihendamiseks.
Tallinn, 2011.

131 Eestil on sdolmitud kahe- vdi mitmepoolne tagasivotuleping jargmiste riikidega: Lati, Leedu, Soome, Norra,
Rootsi, Island, Sloveenia, Itaalia, Sveits, Prantsusmaa, Saksamaa, Beneluxi riigid (Belgia, Holland,
Luksemburg), Hispaania, Horvaatia, Austria, Portugal, Ungari, Bulgaaria ja Rumeenia, Venemaa.

ELi poolt on solmitud tagasivotulepingud jargmiste riikidega: Albaania, Boshia ja Hertsegoviina,
Makedoonia, Hongkong, Macau, Moldova, Montenegro, Venemaa, Serbia, Sri Lanka, Pakistan, Ukraina ja
Georgia.

133 Noukogu 28.05.2001.a direktiiv 2001/40/EU kolmandate riikide kodanike viljasaatmise otsuste vastastikuse
tunnustamise kohta.
34 1bid, art 1.
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tagakiusamise, piinamise vOi ebainimliku kohtlemise voi inimvéérikust alandava karistuse
ohvriks. Kui see peaks juhtuma, siis ei tulene see tagasivotulepingust, vaid asjaomase
litkmesriigi ebaseaduslikust otsusest, mis allub vastava riigi kohtulikule kontrollile. Seega,
isikudiguste rikkumise reaalne oht on selle lepinguriigi, kelle territooriumil isik on, tehtava

otsuse tulemus®®.

Tagasivotulepingud on esiteks vajalikud selleks, et tagada rdnnet reguleerivate digusaktide
jargimine, teha koik voimalik nende vaidrkasutuse drahoidmiseks ja kontrollimiseks ning
sdtestada vajalik regulatsioon védrkasutusjuhtumitega tegelemiseks. Teiseks tuleb austada
inimdigusi ja tagada nende jiargimine Euroopa Liidu tasandil. Kolmandaks tuleb saavutada
kokkulepped kolmandate riikidega, mis tagavad selle, et vdimaldades kolmandate riikide
elanike rdnnet Liidu riikides, on kolmandad riigid omalt poolt valmis vastu tulema ja
voimaldama nendest riikidest périt ebaseaduslike sisserdndajate tagasisaatmise nende
lahteriiki. Seega on legaalse rdande soodustamiseks ja samal ajal ebaseadusliku rénde
arahoidmiseks vajalik muuta rindealast koostodd efektiivsemaks, sdlmida vajalikud
kokkulepped ja sitestada selge regulatsioon. Sellised lepingud on oluliseks vahendiks
voitluses ebaseadusliku sisserdnde vastu Euroopa Liitu ning suurendavad kodanike

julgeolekut EL-s.

Tagasivotulepingute sdlmimisel jargitava iildpohimdtte kohaselt taotluse saanud riik kohustub
véljasaadetava isiku tahtest olenemata votma tagasi oma riigi kodanikud ning pooltevahelisel
kokkuleppel ka sellised kolmanda riigi kodanikud ja kodakondsuseta isikud, kellele riik on
andnud elamis- voi viibimisloa. Samas esineb probleeme ka isikute védljasaatmisel riikidesse,
millega on sdlmitud kahepoolsed tagasivotulepingud, mis nditab, et alati ei piisa pelgalt
tagasivotulepingute olemasolust, vaid neid on vaja ka vastastikku tunnustada ja tdita — teha

koostddd isikute tuvastamisel ja tagasivotmisel.

Tagasivotulepingute paremaks rakendamiseks sdlmitakse riikide vahel ka tagasivotulepingute
rakendusprotokollid, milles méératletakse kindlaks tdipsemad ametkondade tegevused. Samas
peaks tagasivotuleping toimima ka ilma rakendusprotokollita, nagu seadusel on joud ilma
rakendusaktideta ning lepingu olemasolul tuleb seda tdita. Sellegi poolest on osadel riikidel

arusaam, et alles rakendusprotokolliga on nende kohustused kindlaks madratud. Néiteks

135 E|Ko, 12.12.2001, 52207/99 Bankovic and Others v. Belgium, § 68.
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Pakistan pohjendab tagasivotulepingutest mittekinnipidamist sellega, et ei ole sdlminud

rakendusprotokolle**®,

Kui riikide vahel pole sdolmitud tagasivotulepingut, on voimalik saata vilismaalane tliksnes
kodakondsusjargsesse riiki vOi esitada palve sellele riigile, kus ta on omanud mingit
viibimisalust. Tagasivotulepingute puudumisel toimub tagasisaatmine vastavalt EL

tildpohimaotetele.

Kui isiku péritoluriik ei tee koostdod isiku viljasaatmise eesmérgil, on viljasaatval riigil
voimalik teha niiteks korduvpiringuid selle kohta, kas véljasaadetaval isikul on {ildse
voimalik vastavast riigist dokumenti taotleda. Véga oluline roll on aga litkmesriikidevahelisel
koostddl rahvusvahelisel tasandil, sest infot viljasaadetavate isikute kohta ja dokumente vdib
saada ka nendest riikidest, kust isik on 1dbi sditnud. Andmete puudumisel saavad probleemid
lahendatud sellega, kui teine riik edastab dokumendi numbri, misjérel saab kodakondsusriik
tuvastada isiku. Lisaks kontakteerutakse isiku pere ja sugulastega ning palutakse neilt isiku

dokumente.*®’

Kui tagasivotulepinguid sdlmitakse EL tasandil, siis rakenduslik tasand on iga riigi enda
padevuses. Olles probleemi ees rakenduslikul tasandil, ei saa EL siin abistada, vaid
liikmesriik peab rakenduslikul tasandil ise leidma lahendused. EL tasandil on aru saadud, et
tagasipoordumisvaldkonnas ei saa kohaldada ainult selle valdkonna pdhiseid meetmeid, vaid

tuleb ldheneda hollistiliselt.

Naiteks kui sdlmimitakse viisalihtsustuslepinguid voi antakse arenguabi, siis vastutasuks
soovime sellelt riigilt vdga head koostood tagasisaatmise valdkonnas. Kui soodustuste
andmisel kolmas riik ei kditu heauskselt nagu eeldasime, siis tuleb talt need soodustused dra
votta. Kuivord véikesed riigid, nagu Eesti ei suuda alati konkureerida suurte riikidega ning
nende mojutusvahendid ei ole sedavord mdjusad, on suurem vdimalus survestada vastavat
riiki koostddle litkmesriikide tihise tegevusega. EL tasandil saab survestada riike koostdole
litkkmesriikidepoolsete iihiste algatustega eesmérgiga probleemist iihiselt iile saada. Sellisel
juhul on véimaluseks nditeks vilisabi Iopetamine. Naiteks kui Holland, kes maksab igal aastal
EL liitkmesriikidele toetusi, lihineks survestamisega ning ldopetaks abi andmise, oleks see

ilmselt paljude liitkmesriikide jaoks viga mdjus.

136 Ekspertintervjuu migratsioonivaldkonna eksperdiga (autori valduses).
137 H
Ibid.
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Tagasivotulepingute mittetditmine nditab ilmselgelt, et Euroopa Komisjonil on arenguruumi,
et ka lepinguid, mis on sdlmitud EL tasandil, tdidetaks ja jarelevalve toimuks tugevamini. Et
ithiskomiteedes tdstatatud kiisimused leiaksid lahendused. Siiani ei ole suudetud osapooli nii

palju survestada ning komisjon on delnud, et rakendamisega peab iga riik tegelema ise.™*®

11. detsembril 2013 vastu vdetud Euroopa Parlamendi ja Noukogu méérus nr 1289/2013"%°
ndeb selgelt ette viisandudest vabastuse peatamise klausli juhul, kui oluliselt ja jarsku
suureneb soodustatud riigist parit kolmandate riikide kodanike arv, kes viibivad liikmesriigi
territooriumil ilma vastava oOiguseta ja/voi Sellise kolmanda riigi kodanike esitatud
varjupaigataotluste arv, mille puhul taotluste heakskiitmise méir on madal, kui selline
suurenemine seab liikmesriigi varjupaigasiisteemi erilise surve alla ja/vai selliste tagasi
liikatud tagasivotutaotluste arv, mille liikmesriik on esitanud kdnealusele kolmandale riigile

tema enda kodanike kohta.'*

Kui kodakondsusjirgne riik ei soovi véljastada voi ei viljasta mittevastuvotva riigi poolt vélja
antud dokumenti, on véljasaatval riigil vdi rahvusvahelisel organisatsioonil vdimalus anda
isikule tagasipdordumiseks ajutine iihesuunaline reisidokument, rahvusvaheliselt tuntud ja
tunnustatud kui laissez-passer. See on ekstreemne voimalus isiku tagasisaatmiseks. Tegemist
on sellise reisidokumendiga, mida peetakse piisavaks, et tagada riiki sisenemine, kuigi osad
riigid seda ei aktsepteeri. Nimetatud dokument ei anna diplomaatilist puutumatust, kuid v3ib
anda piiratud immuniteedid ja privileegid. Nimetatud dokumendi olemasolul on véimalik isik
lennukile panna ja toimetada ta péritoluriiki. See, kas teine riik ka isiku edukalt vastu votab ja

kas viljasaatmise v3ib lugeda 15puleviiduks, selgub alles piiril.***

Seega olukorras, kus vélismaalase véljasaatmine osutub vOimatuks vastuvotva riigi
puudumise tottu voi koostod puudumise tottu viimasega, on votmeroll viljasaadetaval endal
ja potensiaalsel vastuvotval riigil. Viljasaatev riik saab véljasaatmise edukalt 1dpuleviimiseks
teha nii palju, et saavutada hea kontakt nimetatud isiku ja teise riigiga, et voimalusel véltida

nendepoolset viljasaatmisele vastutéotamist. Nimetatud eesmargi saavutamise vahenditeks on

138 Ekspertintervjuu migratsioonivaldkonna eksperdiga (autori valduses).

139 Euroopa Parlamendi ja N&ukogu 11.12.2013 miirus nr 1289/2013, millega muudetakse ndukogu midrust
(EU) nr 539/2001, milles loetletakse kolmandad riigid, kelle kodanikel peab vilispiiride iiletamisel olema viisa,
ja need kolmandad riigid, kelle kodanikud on sellest ndudest vabastatud. Arvutivorgus: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ET/T XT/?uri=CELEX:32013R1289.

0 Euroopa Parlamendi ja Ndukogu 11.12.2013 mérus nr 1289/2013, art 1 a.

141 Ekspertintervjuu migratsioonivaldkonna eksperdiga (autori valduses).
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koostod illegaalse immigratsiooni ldhteriikidega - tagasivotulepingute ja nende
rakendusprotokollide ning muude kokkulepete sdlmimine, labirddkimiste pidamine ning nii
isiku kui potensiaalse vastuvdtva riigi survestamine, nditeks arenguabi jitmata andmine.Kui
aga vaatamata riigi ponnistustele ei ole voimalik ebaseaduslikult viibivat vélismaalast riigist
vilja saata, tuleb riigil siiski leida voimalus isiku ebaseadusliku viibimise l0petamiseks.
Selleks voib olla niiteks sellisele vélismaalasele, keda ei ole vdimalik vilja saata,
asukohariigi poolt mingi viibimisaluse andmine. Nimetatud teemat késitleb kdesoleva t60

alapeatiikk 3.5.

3.4. Lahendused olukorras, kus viljasaatmine osutub vdimatuks non-refoulement

pohimotte tottu

Olukorras, kus isiku véljasaatmine on voimatu non-refoulement pohimotte tottu ehk isikut
ootaks vastuvdtvas riigis piinamine ja/vdi muu ebainimlik kohtlemine, lasub isiku
asukohariigil eriti pohjalik nii eel- kui jarelkontrollikohustus ning riigi tegutsemisvdimalused
on oluliselt piiratud. Samas on teatud juhtudel siiski vdimalik ka nimetatud olukorras
vélismaalast oma territooriumile mitte lubada. Selleks peab aga vélismaalase asukohariik
otsima ise alternatiivseid vdimalusi, mida sellise isikuga teha ning tagama tema inimdiguste

kaitse.

Naasmisdirektiiv ei takista tildiselt liikmesriikidel isikuid riigist vdlja saata, vaid kohustab
liikkmesriike seejuures arvestama iihenduse ja siseriiklike menetluslike tagatistega (art 6 p 6).
Seega alati ei tdhenda non-refoulement pShimotte tuvastamine potentsiaalses vastuvotvas
riigis seda, et riik peaks jatkuvalt tolereerima sellise isiku riigis viibimist. Isikut ei pea tagasi
saatma tema péritoluriiki, vaid isiku voib tema ndusolekul saata ka muusse kolmandasse riiki
vOi transiidiriiki, milles ta vastu vdetakse (naasmisdirektiiv art 3 p 3, VSS § 17 Ig 1)142.
Seejuures tuleb riigil tagada, et isiku selline véljasaatmine ei kujutaks endast ka kaudset

viljasaatmiskeelu rikkumist.**?

Viidrkohtlemise riski tuleb hinnata {ildise olukorra alusel sihtriigis ning konkreetse isiku
isiklikku olukorda arvestades. Kahtlusi tuleb tdlgendada isiku kasuks, sest riigis viibimise

Oigust taotleval isikul voib olla keeruline oma viiteid tdendada. Kohtuasjas K.K. vs

142 RkKm 01.03.2012, 3-11-2333 p-d 15,16.
143 G, Cornelisse, Ik 192-193.
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Prantsusmaa on EIK asunud seisukohale, et inimdiguste olukord Iraanis ei vilista iikskoik
kelle viljasaatmist. Nimetatud kohtuasjas leidis EIK, et valitsus ei astunud piisavalt samme
kaebaja varasema védrkohtlemise kontrollimiseks ning kohtute pdhjendused tdendite
mitteusaldusvadrsuse kohta olid ebapiisavad. EIK-le teadaoleva informatsiooni kohaselt
peetakse Iraani saabumisel sageli kinni isikuid, kes ei suuda tdendada riigist seaduslikku
lahkumist. Kohus leidis, et sellised isikud on otseselt vddrkohtlemise ohugrupis ning nende

asjaolude koostoimes oleks kaebaja tagasisaatmine Iraani vastuolus artikliga 3.

Rahvusvaheliste tildpohimotete kohaselt on riigid kohustatud liksnes oma kodanikke tagasi
vOtma, mistdttu puudub riikidel kohustus teiste riikide kodanike vastuvotmiseks. Seega saab
selline viljasaatmine toimuda iiksnes vastuvdtva riigi ndusolekul. EIOK artiklis 3 sisalduv
norm vastandab automaatse vastutuse jaotuse Dublini Konventsiooni kaudu varjupaigaotsijate
oiguste kaitsmisele - vastuvdttev ritk on kohustatud kontrollima, kas vastutav ritk voimaldab

piisavalt tagatisi viljasaatmise vastu®.

Kuigi taolistel juhtudel voiks kdne alla tulla isiku kolmandasse riiki saatmine, siis {ildjuhul
osutub see voimatuks, kuna puudub riik, kes sooviks vabatahtlikult vastu votta isikut, kellest
tuleneb oht saatva riigi julgeolekule. Seda isegi olukorras, kus tegelikku ohtu vastuvotva riigi
julgeolekule ei pruugi olla (nt endise luureasutuses tootanud isiku ndol). Seetdttu on ka
arusaadav riikide poolne initsiatiiv leidmaks vahendeid, mille abil tdendada, et isikut ei oota

vastuvotvas riigis ees ebainimlik kohtlemine.

Juhtudel, mil isiku véljasaatmisel on kone alla tulnud isiku ebainimliku kohtlemise
voimalikkus vastuvotvas riigis, on riigid ndinud olukorrast véljapadsuna ka diplomaatiliste
kanalite kaudu ebainimliku kohtlemise vilistamist. Uheks selliseks diplomaatiliseks
voimaluseks on nditeks vastuvdtva riigiga vastastikuse moistmise memorandumi sdlmimine,
milles vastuvottev riik vélistab isiku suhtes ebainimliku kohtlemise. Tagamaks riigi
julgeoleku ohuks olevate isikute tagasisaatmise vdimalikkust, on mitmed riigid, eelkdige
Uhendkuningriigid, aktiivselt iiritanud diplomaatiliste vahendite kasutamist propageerida.
Seejuures on taoline ldhenemine olnud erinevate rahvusvaheliste organisatsioonide terava
kriitika all. Seda eelkdige pohjusel, et taolised diplomaatilised meetmed ei hdlma eneses

sanktsioone. See tidhendab, et sdlmitud kahepoolse kokkuleppe mittejargimisele ei jargne

1 E1K0 10.10.2013, 18913/11, K.K. vs Prantsusmaa — véiljasaatmise lubatavusest
%5 Steendijk, L. ,,The Application of Human Rights Standards to Asylum Cases: The Dutch Example.* European
Journal of Migration and Law 3(2001): 185-198.
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negatiivseid tagajirgi kokkulepet rikkunud riigi jaoks.**® Ka sel juhul tuleks sarnaselt
kdesoleva magistritoo alapeatiikis 3.3 kirjeldatule litkmesriikidel astuda {ihiseid samme, nt abi

vilistamiseks.

Nimetatud teemat on kisitlenud ka URO Piinamisvastane Kommitee, kes on asunud
seisukohale, et piinamise ning muu julma, ebainimliku voi inimvéairikust alandava kohtlemise
ja karistamise vastase konventsiooni artiklist 3 tuleneva kohustuse hindamisel peaksid
litkkmesriigid tuginema diplomaatilistele kinnitustele iiksnes riikide puhul, mis siistemaatiliselt
el riku konventsiooni sétted ning iiksnes pérast iga individuaalse juhtumi pohjalikku
analliisimist. Seejuures on oluline tagada efektiivne jirelevalvesiisteem taoliste lepingute

. . 147
taitmise osas.

Samas ei saa sel pohjusel viljasaatmist vilistada ka tliksnes iildise riigis valitseva olukorra
tottu. Sellisele seisukohale on EIK asunud otsuses Latipov vs Venemaa ning markinud, et
rahutu olukord siseriigis ei ole iseenesest aluseks isiku viljaandmisest keeldumiseks ning
tuleb uurida isiku isiklikku olukorda. EIK mérkis, et kui varasemalt on vilistatud selliste
isikute viljasaatmine, keda stitidistatakse poliitilistes kuritegudes v3i opositsiooni toetamises,
siis antud asjas siilidistati varasemalt Tadzikistanis opositsioonijuhi ihukaitsjana toGtanud
isikut inimrodvis ja varavastastes kuritegudes ning Venemaal puudus isiku Tadzikistani
valitsuse taotlusel véljaandmiseks alus eeldada, et kaebaja kuulub seetdttu véirkohtlemise

riskigruppi.**®

EIK jdika suhtumist artikli 3 rikkumise osas ja pdhjalikku riigil lasuvat kontrollikohustust
véljendab ka kohtuasi Kasymakhunov vs Venemaa, kus Venemaa saatis riigist vilja
Usbekistani kodaniku, kes oli kinni peetud Usbekistani valitsuse taotlusel seoses
kahtlustusega kuulumises radikaalsesse islamiliikumisse. Nimetatud kohtuasjas ei olnud enne
dralendu ega pérast seda isiku ldhedastel Onnestunud temaga iihendust saada. EIK ei
ndustunud valitsuse versiooniga kaebaja vabatahtliku naasmise kohta Usbekistani ning
tuvastas artikli 3 rikkumise seoses kaebaja végivaldse ja tahtevastase véljasaatmisega. EIK
leidis, et kaebaja on kodumaal védrkohtlemise reaalses ohugrupis ning Venemaa ametivoimud
pidid tegutsema varasemalt kokkulepitud plaani alusel kaebaja ro6vimiseks. EIK selgitas, et

EIOK-ga on kokkusobimatu see, kui lepinguosaline riik soovib viltida vastutust kaebediguse

148 Michaelsen, C. The Renaissance of non-refoulement? The Othman (Abu Quata) decision of the European
Court of Human Rights. International and Comparative Law Quarterly, vol 61, July 2012, p 752.

17 UN Committee Against Torture 18.05.2006 Conclusions and Reccomendations CAT/C/USA/CO/2, § 21

%8 ElK0 12.12.2013, 77658/11, Latipov vs Venemaa
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takistamise eest sellega, et annab vOimaluse isiku végivaldseks eemaldamiseks oma
territooriumilt. EIK mérkis, et Venemaa oleks pidanud mdistma kaebaja haavatavat olukorda

ning kohaldama erimeetmeid tema kaitseks.**

Seega, kuigi diplomaatiliste kokkulepete sdolmimist ning sellest tulenevaid kinnitusi ja tagatisi
voib késitleda vahendina, mis vdimaldab tagada ebainimliku kohtlemise véilistatuse
vastuvotvas riigis, on ka nimetatud meetme puhul puudujiike, mis tegelikkuses ei vilista
ebainimlikku kohtlemist. Sellistest kokkulepetest on praktikas kasu iiksnes juhul, kui neid
jargitakse, need voimaldavad reaalset jarelkontrolli ning sanktsioone kokkulepete rikkumise

puhul. Selliste kokkulepete osas Eestil tdna praktika puudub.

Diplomaatiliste tagatiste kooskdla EIOK-ga on mitmel korral kisitlenud ka EIK. Seejuures on
EIK asunud seisukohale, et isegi kui vastuvottev riik kinnitab diplomaatilise kokkuleppe
alusel, et isikule ei lange vastuvdtvas riigis osaks ebainimlik kohtlemine, ei vabasta see
kohust kontrollimast, kas taoline kokkulepe ka reaalselt tagab isiku inimdiguste kaitse

konkreetsel juhul.**°

Lisaks on EIK asunud seisukohale, et diplomaatiliste kokkulepete hindamise eelduseks on
asjaolu, et iildine inimdiguste olukord riigis ei vélista igasuguste diplomaatiliste kokkulepete
kohaldamist. Seejuures on kohus leidnud, et vdga véhestel juhtudel on voimalik Gelda, et

tildine inimdiguste olukord riigis on selline, mis vilistab diplomaatiliste tagatiste igasuguse

kaalu.™*

Konkreetsete diplomaatiliste kokkulepete hindamisel on jérgnevad diplomaatilise tagatistega
seotud asjaolud:
- kokkuleppe/kinnituse sdlmija padevus;

- kas kinnituse andjaks on konventsiooni osaline;

kas kokkuleppe/kinnituse sdlmijaks on keskvalitsus voi kohalik iiksus;

kas kokkuleppe/kinnituse tingimused on kohtule avalikustatud,;

kokkuleppe/kinnituse detailsus ja tdpsus;
- kas kokkulepe/kinnitus hdlmab siseriikliku diguse kohaselt seaduslikku Vo1

ebaseaduslikku tegevust;

19 E1Ko 14.11.2013, 29604/12, Kasymakhunov vs Venemaa.
150 £ 1Ko 28.02.2008, 37201/06, Saadi vs. Italy
131 E1K0 17.01.2012, 8139/09, Othman (Abu Qatada) vs. United Kingdom, §788
63



saatva ja vastuvotva riigi vaheliste diplomaatiliste suhete tugevus ja pikkus;

kas kokkuleppe/kinnituse jargimist on voimalik jilgida efektiivsete jarelevalvemeetmete
abil;

kas vastuvotvas riigis on efektiivne piinamise vastane siisteem;

kas isik, keda soovitakse tagasi saata on vastuvotvas riigis varsemalt langenud

ebainimliku kohtlemise ohvriks;
152

kas kokkuleppe/kinnituse kindlust on analiiiisitud siseriiklike kohtute poolt.

Eeltoodud asjaolusid kogumis hinnates ja kaaludes on vdimalik anda hinnang, kas
diplomaatiliste kanalite kaudu saadud kinnitusele ebainimliku kohtlemise vélistatuse puhul
saab isiku véljasaatmisel tugineda. Juhul, kui isiku véljasaatmisega kaasneb ebainimliku
kohtlemise risk vastuvOtvas riigis, ei saa viljasaatmise teostamisel tugineda {iiksnes
diplomaatilisele kokkuleppele, vaid véljasaatev riik peab olema teinud endast kdik oleneva

veendumaks, et sellisest kokkuleppest ka kinni peetakse.

Riigile pandud sellist kohustust v&ib kiill osalt pidada ebamdistlikult koormavaks ning
raskesti teostatavaks, kuid sellegi poolest peab seejuures arvesse vOtma isiku diguste riive
madra. Arvestades, et kohtuasjas Othman (Abu Qatada) vs. United Kingdom on EIK pidanud
Uhendkuningriikide poolt diplomaatiliste kanalite kaudu omandatud Kinnitust isiku

153

ebainimliku kohtlemise vilistatuse kohta vastuvotvas riigis piisavaks™”, on taolise kinnituse

voi kokkuleppe solmimine siiski praktiliselt teostatav.

Olukorras, kus isikute véljasaatmine osutub voimatuks non-refoulement pohimotte tottu,
peitub {ildjuhul lahendus vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seaduses, mil
rahvusvahelise kaitse saajaks kvalifitseerunud isikutele antakse tdhtajaline elamisluba. Kui
isikuid esmalt ka ei kvalifitseeru rahvusvahelise kaitse saajateks, kuid hiljem tuvastatakse
nende suhtes kohaldatav tagasisaatmiskeeld, voib siiski olla alust isikule rahvusvahelise kaitse
andmiseks. Nditeks ei kvalifitseeru rahvusvahelise kaitse saajateks riigi julgeolekut ja
avalikku korda ohustavad isikud. Avalikku korda ja riigi julgeolekut ohustavate isikute puhul
on riikidele jaetud jatkuvalt voimalus isikute viljasaatmiseks isegi olukorras, kus vastuvotvas
riigis vOib isikule osaks saada ebainimlik kohtlemine. Sel juhul on vodimalik saata
vilismaalane monda teise riiki, kus vastavaid tingimusi ei esine vdi sdlmida vastuvotva

rilgiga diplomaatiline kokkulepe ebainimliku kohtlemise vélistamiseks. Kui aga isikut siiski

152 bid, § 189
153 E|1K0 17.01.2012, 8139/09, Othman (Abu Qatada) vs. United Kingdom.
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ei ole voimalik riigist vélja saata, tuleb vastavalt kohtupraktikale ja naasmisdirektiivis
satestatule, leida lahendus tema ebaseadusliku riigis viibimise Iopetamiseks. Sellistele

isikutele viibimisaluse andmise vdimalikkust késitleb kdesoleva t66 alapeatiikk 3.5.

3.5. Riigi voimalused ebaseadusliku viibimise valtimiseks ja l1o6petamiseks

Kéesolevas alapeatiikis analiiiisitakse, kuidas Eesti peaks lahendama selliste ebaseaduslikult
riigis viibivate vélismaalaste olukorra, keda ei ole voimalik riigist vélja saata. Enne nimetatud
uurimiskiisimuse juurde asumist analiiiisitakse iihtlasi, kuidas riik saaks ennetada sellise
olukorra tekkimist. Selleks, et saada {ilevaadet, kuidas erinevad ELi liikmesriigid rakendavad
naasmisdirektiivi ja toimivad oma riigis ebaseaduslikult viibivate isikutega, keda ei ole
voimalik vilja saata, viis t66 autor Euroopa Randevorgustiku abil EL liikmesriikide seas lédbi
ad-hoc™* paringu. Nimetatud péringu teel likkmesriikidelt saadud info pdhjal analiiiisitakse
Eestiga sarnase migratsioonipoliitikaga riikide praktikat, vastavate séitete voimalikku kasutust

Eesti digusaktides ning Eesti digusaktide tdiiendamise vajadust.

Magistritod eelnevatest peatiikkidest ndhtuvalt, olukorras, kus vdlismaalast ei ole voimalik
riigist vdlja saata, on riigil jiatkuvalt kohustus taluda sellise vdlismaalase oma territooriumil
viibimist. Seejuures on riikidel jargmised voimalused:
1)seadustada vélismaalase viibimine tildisel vilismaalaste seaduses sitestatud alusel;
2)kasitleda vilismaalase viibimist jatkuvalt ebaseaduslikuna ning leppida tema riigis
viibimisega tagades talle seejuures inimvéarsed tingimused;
3)anda vilismaalasele spetsiaalselt selleks puhuks ette ndhtud tdhtajaline ja tingimuslik

viibimisalus.

Eesti tinane rdandepolitiika pohineb sellel, et riik kontrollib migratsioonivoogusid ja otsustab
selle iile, keda soovib riiki sisenejaks. Seaduslik viibimisalus antakse isikutele, kes soovivad
siin seadusekuulekalt elada ja eelduslikult lahkuvad seadusliku viibimisaja jooksul.
Rahvusvahelise diguse iildpohimotete kohaselt riik otsustab, kes tohivad tema territooriumil
viibida ja kes saadetakse viélja. Elamisloa andmine pahatahtlikult kdituvatele isikutele looks
aga olukorra, kus riik enam migratsioonivoogusid ei kontrolli. Ebaseaduslikult viibivale

isikule elamisloa andmisega riik premeeriks ebaseaduslikult riiki jddnud isikuid suunates neid

1 Ad hoc piringud vdimaldavad liihikese ajaga saada tagasiside-vastuseid teiste riikide kontaktpunktidelt
mingitele spetsiifilistele rdnde- vdi varjupaigateemalistele kiisimusele. Liikmesriikide poolsed vastused on
iilevaatlikud ja juhatavad vajadusel tdpsema infoallika juurde.
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ebaseaduslikult viibima, kuna isikud teaksid, et see voimaldab neil hiljem saada elamisloa.
Riigid, kes on suuri legaliseerimisprogamme 1dbi viinud saavutavad selle, et Sisenetakse
ebaseaduslikult ning mingi aja méddudes loodetakse saada seaduslik alus. Sellega looks riik
eriolukorra ebaseaduslikult viibijatele ning kohtleks ebavordselt neid isikuid, kes on tulnud

riiki seadulikult kogemusi omandama ja seadust jarginud.

Riigil on nii rahvusvahelisest digusest, Liidu digusest kui pdhiseadusest tulenev kohustus
tagada koikide riigis viibivate isikute inimvéirikus — et isik suudaks rahuldada oma
esmavajadused. PS § 9 lg 1 kohaselt pohiseaduses loetletud koigi ja igalihe Oigused,
vabadused ja kohustused on vordselt nii Eesti kodanikel kui ka Eestis viibivatel vélisriikide
kodanikel ja kodakondsuseta isikutel. Kiisimus on selles, kuidas saavutada inimvaérikuse
tagamine. Elamisloa andmine on selleks iiks vdimalus, kuid kindlasti mitte ainus. Uldise
vélismaalaste seaduses sitestatud elamisloa andmisega riik soodustaks ebaseaduslikult riiki
sisenenud voOi iileajaviibijaks jddnud vélismaalaste immigreerumist ja {hiskonda
integreerumist. See omakorda pohjustaks ebavordse kohtlemise olukorras, kus seaduse
rikkujaid ja seadusekuulekaid isikuid koheldakse vordselt. Seetdttu tuleks viélistada sellistele

isikutele elamisloa andmine tldisel vilismaalaste seaduses sitestatud alusel.

Kasitledes vilismaalase riigis viibimist jatkuvalt ebaseaduslikuna, kuid leppides tema
viibimisega ja tagades talle seejuures inimvéérsed tingimused, votab riik endale kohustuse
selliseid isikuid iileval pidada. Téna on Eestis selline praktika erusdjavéelaste viibimise néol.
Eesti riik ei ole teadlikult teinud otsust nende viibimise seadustamiseks ja andnud neile digusi,
mis kaasnevad seaduslikult Eestis viibimisega. Selle asemel tolereeritakse ja doteeritakse
nende riigis viibimist. Ebaseaduslikult riigis viibivatel isikutel ei ole digust riigis to6tada,
misottu sdltuvad nad iiksnes riigipoolsetest toetustest. Tooturupiirangud soosivad aga
ebaseaduslikku to6tamist™.

Kuivord FEuroopa Liidu vastuvdtutingimuste —direktiiv  2013/33/EL™®

sdtestab, et
varjupaigataotlejatele tuleb tagada ligipdds tooturule hiljemalt 9 kuu moéddumisel taotluse
esitamisest, voib jareldada, et EL-s iritatakse tildiselt véltida olukorda, kus riigis viibivad
isikud, kel puudub digus tootada. Sellised isikud on riigile koormaks. Varjupaigataotlejate

kiire to6turule lubamise kasulikkust vastuvdtva riigi jaoks pdhjendatakse iihtlasi ka asjaoluga,

5 Euroopa Komisjon (2004), Legaalse ja illegaalse migratsiooni vaheliste seoste uurimus. Arvutivérgus:
<http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2004:0412:FIN:ET:PDF>.

1% Euroopa Parlamendi ja Noukogu direktiiv 2013/33/EL, 26. juuni 2013, millega sitestatakse rahvusvahelise
kaitse taotlejate vastuvotu nduded. - ELT L180/96.
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et varjupaigataotlejate tootamine aitab vdhendada riigi kulusid, mis tekivad seoses taotlejate
majutamise ja neile sotsiaaltoetuste maksmisega™’. Samad pdhjendused kiivad kdigi riigis
viibivate isikute kohta, kelle viibimist on riik sunnitud doteerima. Ebaseaduslikult viibival
isikul tootamise voimaldamine ei tuleks aga kone alla, sest see ldheks vastuollu nii
sankstioonide direktiivi kui vélismaalaste seadusega, mis keelavad ebaseaduslikult riigis
viibival isikul to6tada ja ndevad ette sanktsioonid téoandjatele. Seetdttu ei ole perspektiivikas
riigipoolne ebaseaduslikult riigis viibivate isikute talumine ilma nende staatuse osas
mingisugust seisukohta vdtmata. Tuleks ldhtuda sellest, et kui riik aktsepteerib selliste isikute
oma territooriumil viibimist, siis tuleb leida ka lahendus, mis vdimaldaks sellistel isikutel

iseseisvalt toimetulekut.

Enne pdhikiisimuse juurde asumist - kuidas Eesti vdiks nimetatud probleemi lahendada
spetsiaalselt selleks puhuks ettendhtud téhtajalise ja tingimusliku elamisloa abil, on jirgnevalt
ad-hoc péringu teel saadud info ja EL-i liikkmesriikide védlismaalaste viibimist reguleerivate
seaduste pohjal analiitisitud, kuidas litkmesriikid rakendavad naasmisdirektiivi ja toimivad
olukorras, mil neil ei ole vdimalik oma riigi territooriumil ebaseaduslikult viibivat

vilismaalast vélja saata.

Kuivord valdav enamus EL-i liitkmesriike ei ole oma seadustes ebaseaduslikult riigis viibivate
isikute tolereerimiseks eriregulatsiooni ette ndinud ja lihtsalt vaikimisi talub selliste isikute
viibimist, on jargevalt analiiisitud pigem nende riikide praktikat, kes on siiski oma riigi

seadusandluses kehtestanud mingid erisétted konealuse olukorra lahendamiseks.

Niiteks Lati seadusandlus ei véimalda dokumenteeritud tolereeritud viibimise kohaldamist.
Lati, sarnaselt Eestiga, ei méératle sellise ebaseaduslikult riigis viibiva vélismaalase
oiguslikku staatust, kelle vidljasaatmine ei ole vOimalik ning kisitleb tema riigis viibimist
jatkuvalt ebaseaduslikuna. Teatud juhtudel, eriti kui vélismaalane on piisivalt Létis elanud
ning tal on tekkinud sotsiaalsed sidemed Liti riigiga ning ka iikski teine riik ei ole sellist
vilismaalast oma kodanikuna tunnistanud, ndeb Léati riik ette voimaluse anda isikule

kodakondsuseta isiku staatus vastavalt 1954. aastal vastu voetud kodakondsuseta isikute

57 Pagulasorganisatsioonide {imarlaud. 5. mai 2014, Siseministeerium. Kommentaarid ja ettepanekud seoses

vilismaalaste seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelnduga. Arvutivorgus:
http://www.google.ee/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&frm=1&source=web&cd=1&ved=0CB4QFjAA&url=http%3
A%2F%2Fhumanrights.ee%2Fwp-content%2Fuploads%2F2014%2F05%2FVMS-eeln%25C3%25B5u-
kommentaarid.pdf&ei=l_85VeCdDIH_ygPs10G4Bw&usg=AFQjCNEFFZHMZ2mtUmZMZ_jhu2PxNDyoAg&
bvm=bv.91427555,d.bGQ.
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seisundi konventsioonile™®.** Eesti, olles konservatiivse immigratsioonipoliitikaga riik, ei
ole tahtnud anda elamisluba ega elamisdigust méératlemata kodakondsusega isikutele ning on
teadlikult véltinud liitumist kodakondsuseta isikute seisundi konventsiooniga. Samas,
sarnaselt Latile andis Eesti PPA erandkorras seadusliku viibimisaluse, tdhtajalise elamisloa,
pikka aega Eestis viibinud isikule P. G., kelle olukorda késitleb kiesoleva t60 peatiikk 3.2 ehk

isikule, keda ei suudetud riigist vélja saata ning kelle viibimist on riik olnud sunnitud taluma.

Leedu voimaldab viljastada tdhtajalise elamisloa vilismaalasele, kui teda ei saadeta riigist
vidlja vOi tema véljasaatmine on peatatud seetdttu, et riik, kuhu isikut saaks tagastada keeldub
isikut tunnistamast, meditsiinilistel pdhjustel vai teistel objektiivsetel pohjustel, tingimusel, et
sellised asjaolud ei ole iihe aasta jooksul dra langenud. Kui sellised pdhjused langevad éra,

tuleb vilismaalase véljasaatmisotsus koheselt tdide viia.'®

Luksemburgi kui koige korgema vélismaalaste osakaaluga Euroopa Liidu litkmesriigi
sisserdnne soltub lisaks rahvusvahelise kaitse taotlustele poliitilistel pdhjustel peamiselt

majanduslikust sisserdndest. ™™

Luksemburg on samuti seadnud isiku viljasaatmise peatamise
tingimuseks asjaolu, et kolmanda riigi kodanik suudab tdendada, et tal ei ole vdimalik riigist
lahkuda temast mitteolenevatel pohjustel. Véljasaatmine peatatakse kuni konkreetsete
asjaolude &ralangemiseni, mil on mdistlik vOimalus véljasaatmine I0puni viia. Kui
véljasaatmine on voOimatu isiku raske tervisliku seisundi tottu, mida tdendab vastav
meditsiiniline tdend, vdimaldab Luksenburgi vilismaalaste viibimist reguleeriv seadus
peatada isiku véljasaatmise maksimaalselt kuueks kuuks, mida on voimalik pikendada kuni
kaheks aastaks ning tdendatud halva tervisliku seisundi piisimisel saada hiljem luba
viibimiseks meditsiinilistel pdhjustel kuni ravi 1dopuni. Selline otsus ei anna isikule
seaduslikku viibimisalust, kiill aga voimaldab isikul ajutiselt jadda riigi territooriumile. Sellise

otsusega vib kaasneda ka ettekirjutus viibimiseks kindlas asukohas.'®?

Soome vilismaalaste seadus vdimaldab ajutiselt peatada viljasaatmismenetluse eeldusel, et
véljasaatmist takistavad asjaolud esinevad piiratud aja jooksul. Vilismaalastele, keda ei saa
viélja saata nende péritoluriiki voi alalise elukohariiki ajutiselt esinevatel tervislikel pohjustel

voi seetdttu, et neid ei ole vdimalik riigist vdlja saata, antakse ajutine elamisluba iiheks

158 Convention relating to the status of stateless persons. Arvutivdrgus: http://www.unhcr.org/3bbb25729.html.
22.04.2014.
19 Ad-hoc Query on implementing tolerated-stay. Requested by EE EMN NCP on 8th April 2014.
160
Ad hoc
161 C. Magrath. The Corporate Immigration Review. Law Business Research Ltd. Arvutivdrgus:
http://www.ehp.lu/uploads/media/Corporate_Immigration_Luxembourg.pdf. 24.04.2014.
162 Ad hoc piring. Luksemburg.
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aastaks. Sellise elamisloa andmine ei eelda turvaliste elatusvahendite olemasolu ja seab
piirangud tootamisele, kuid seejuures lubab toGtada. Kui elamisloa andmise tingimused
sdilivad, antakse vélismaalasele pidev elamisluba kaheks aastaks. Seega, vorreldes Eestiga on
Soome ebaseaduslikult viibivate vélismaalaste viibimise seadustamisel viga liberaalne.
Kaésitlemata véljasaatmisprotsessi vOib Oelda, et Soome vdtab vilismaalased vastu ilma

seejuures suuremaid piiranguid tegemata.*®

Hollandi seadusandlus vdimaldab dokumenteeritud tolereeritud viibimise kohaldamist
vélismaalastele, kel endast mitteolenevatel pdhjustel ei ole vdimalik poorduda tagasi oma
koduriiki voi riiki, kus nad on omanud viibimisalust. Nimetatud viibimisaluse kohaldamise
tingimused on jairgmised: vilismaalane ei saa riigist lahkuda endast mitteolenevatel pShjustel;
vélismaalase kodakondsus ja isik ei ole kahtluse all; ta on proovinud realiseerida oma riigist
lahkumist minnes saatkonda vOi riigi esindusse; ta on taotlenud abivajava isiku
reisidokumenti ja laissez-passer’i (ajutist reisidokumenti).!®* Hollandi kohaldatavaid
tingimusi voib pidada vdga mdistlikuks, kuivord selliste tingimuste tditmine néitab selgelt, et
isiku véljasaatmine pole vodimalik tingituna isikust mitteolenevatest asjaoludest ning

vilismaalane on teinud endast kdik oleneva, et teda oleks voimalik riigist vilja saata.

Saksamaa elamislubade seadus'® vdimaldab neile kolmanda riigi kodanikele, kes on
oiguslikult kohustatud riigist lahkuma, kuid kelle viibimist tuleb riigil taluda, kas diguslikel
voi faktilistel pdhjustel, erinevaid dokumenteeritud tolereeritud viibimise v&imalusi.'®
Elamisloa humanitaarsetel kaalutlustel voimaldab Saksa elamislubade seaduse § 25 lg 5
erandina anda vélismaalasele, kellel on kohustus riigist lahkuda, kuid kelle viljasaatmine on
faktiliselt voi diguslikult vOimatu ning véljasaatmist takistav asjaolu tdendoliselt ei kao ka
lahemas tulevikus. Isikule antakse elamisluba, kui tema véljasaatmine on peatatud 18 kuuks.

Sellise elamisloa vdib anda iiksnes juhul, kui vélismaalane ei ole siilidi oma viljasaatmise

vOoimatuses. Seejuures késitletakse isikut siilidiolevana eelkdige juhul, kui ta esitab

163 Ad hoc piring. Soome.

164 Ad hoc piring. Holland.

165 Act on the Residence, Economic Activity and Integration of Foreigners in the Federal Territory. Residence
Act. (English text versioon of the German Residence Act) Arvutivorgus: http://www.gesetze-im-
internet.de/englisch_aufenthg/residence_act.pdf. 22.04.2014.

186 1) elamisluba humanitaarsetel kaalutlustel (§ 25 lg 5);

2) elamisluba todtamise eesmaérgil kvalifitseeritud kolmanda riigi kodanikule, kelle viljasaatmine on peatatud
ning kelle viibimist talutakse (§ 18)

3) elamisluba hésti integreerunud noortele (§ 25 a).
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valeandmeid, petab ametiasutusi oma isiku v4i kodakondsuse osas voi ei rahulda moistlikke

ndudmisi kdrvaldada oma viljasaatmist takistavad asjaolud.*®’

Eeltoodud regulatsioon ndib samuti mdistlik, kuivord selle kohaldamise eelduseks on
véljasaatmise vOimatus, mis ei ole tekkinud isiku siili tottu ning sellega vilistatakse niigi

véljapadsmatus olukorras oleva vilismaalase veelgi ebasoodsamasse olukorda asetamine.

Valdav enamus EL liikmesriike ei anna siiski Kirjalikke kinnitusi ega konkreetset seaduslikku
viibimisalust isikutele, kelle viibimist riik on sunnitud tolereerima. Tulenevalt selliste isikute
riigis viibimise tolereerimise kohustusest sisaldavad aga paljude liikmesriikide seadused
kasvoi tUldiseid sitteid selle kohta, kuidas konealuses olukorras toimida. Liikmesriigid, kes
voimaldavad nimetatud juhul seadustada selliste isikute riigis viibimine, on ildjuhul sellise
viibimisaluse kehtivuse seadnud soltuvusse isiku véljasaatmise voimalikkusest. See tdhendab,
et nende tingimuste &ralangemisel, mis said otsustavaks viibimisaluseta kolmanda riigi
kodanikule sellise viibimisaluse kohaldamisel, langeb &ra ka alus nende viibimise
tolereerimiseks ning isiku suhtes alustatakse uuesti viljasaatmismenetlust. See tdhendab, et
tildjuhul mdistetakse tolereeritud viibimise all siiki riigi ajutist vélismaalase talumise
kohustust, mil riigid ei ole teinud 10plikku otsust vilismaalase riiki jadmise kohta. Lisaks on
koik litkmesriigid tildjuhul konkreetse viibimisaluse andmisel vélistanud vélismaalased, kes

voivad endast kujutada ohtu riigi julgeolekule ja avalikule korrale.*®®

Eesti kehtiv vilismaalaste seaduse ei vdimalda dokumenteeritud tolereeritud viibimist.
Erandina on voimalik anda elamisluba vilismaalasele, kes on varem omanud elamisluba
elama asumiseks abikaasa juurde voi ldhedase sugulase juurde, kui isik on surnud voi abielu
on 1dppenud ning vilismaalasel on jatkuvalt tihedad sidemed riigiga ja tema Eestisse jddmine
on pohjendatud (nditeks laste kasvatamine vOi abivajava pereliikme eest hoolitsemine).
Viljatootamisel oleva vélismaalaste seaduse eeln()uga169 planeeritakse seadust tdiendada
paindlikumate sdtetega, mis vdoimaldavad Eestisse piisivalt elama jadda vilismaalasel, kes on
Eestisse elama asunud tdhtajalise elamisloa alusel ja kelle piisivalt Eestisse elama jdédmine on
kooskolas avalike huvidega. Seega lahendatakse sellega probleem nende isikute jaoks, kelle
elamisloa omamise alus on &dra langenud, kuid kelle Eestisse elamajddmine on endiselt

pOhjendatud. Viibimisaluseta isikute viibimist, keda ei ole voimalik riigist vélja saata,

187 Saksa Residence Act. § 25 g 5.

1% Ad-hoc.

199 yilismaalaste seaduse muutmise ning sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus. EN 14-0527 -,
Arvutivorgus: http://eelnoud.valitsus.ee/main#PMelXF5I.

70



talutakse vaikimisi, pikendades neile tehtud lahkumisettekirjutuse aega samal ajal neile

mingeid digusi andmata ning oodates, et isikud korraldavad oma lahkumise.

Kuivord isikutel, keda véljasaatmisel dhvardaks ebainimlik kohtlemine, piinamine, oht tema
elule, vabadusele voi julgeolekule, on Eestis vdimalik saada kaitset ja vastav viibimisalus
rahvusvahelise kaitse seaduses sétestatud alustel, siis selliste isikutega probleeme ei teki ja

nende olukorda jiargnevalt pikemalt ei kisitleta.

Lahendusena eelpool kirjeldatud Eesti probleemidele vdiks Eesti kaaluda teiste riikide niitel
tdiendava ajutise viibimisaluse loomist isikute jaoks, kelle viibimist riik on sunnitud
tolereerima. Arvestades Eesti immigratsioonipoliitikat voiks kaalumisele tulla elamisluba
humaansetel kaalutlustel, mis oleks tingimuslik ja mille kehtivus oleks haldusorgani
kaalutlusotsus sdltuvalt konkreetsetest asjaoludest. See tdhendab, et sellise viibimisaluse
kehtivus soltuks konkreetse isiku viljasaatmise voimatusest, mida tuleb haldusorganil alati
juhtumipdhiselt hinnata, et otsustada selle iile, kui kauaks on vajalik ja pdhjendatud
vilismaalasele nimetatud elamisluba anda. Kaalumisel tuleks arvesse votta selliste
humaansete asjaolude voimalikku kestust. Sellise elamisloa tdhtaeg v3iks olla maksimaalselt
iiks aasta ning pikendamine oleks vdimalik {iksnes elamisloa andmise aluseks olnud asjaolude
jatkuval eksisteerimisel. See tdhendab, et nende tingimuste &ralangemisel, mis said
otsustavaks viibimisaluseta kolmanda riigi kodanikule sellise viibimisaluse kohaldamisel,
langeks é&ra ka isiku elamisloa pdhjendatus. Samuti kui véljasaatmine muutub vdimalikuks,

oleks voimalik elamisluba kehtetuks tunnistada.

Sellise viibimisaluse kohaldamine vdiks olla haldusorgani otsus, mis tihendab, et isik ei saaks
seda ise taotleda ning isikul puuduks ndudedigus selle mittekohaldamise osas. See tdhendab,
et haldusorganile jddb ikkagi voimalus otsustada, kellele nimetatud elamisluba anda. Naiteks
oleks siiski voimalik vilistada, et sellise elamisloa andmisega premeeritakse riigi julgeolekule

ja avalikule korrale ohtlikke isikuid, keda on Gigus kinni pidada.

Selline tingimuslik elamisluba annaks {iihtlasi riigile méirksa suurema kindlustunde selle
eesmargiparasuse osas, sest haldusorganile jadks kontrollifunktsioon ja elamisloa saajale
toendamiskohustus selle aluseks olevate asjaolude osas. Nagu P. G. kaasusest nihtus, anti
isikule erandkorras tdhtajaline elamisluba ning selle kehtivusajal riik tiksnes lootis sellele, et

isik korraldab enda Eestist lahkumise ja tema konkreetseid tegevusi kontrolliti alles hiljem,
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kui ta taotles vastava elamisloa pikendamist, mil selgus, et ta ei soovigi riigist lahkuda. Seega

voib delda, et nimetatud niite puhul ei tiitnud sellise elamisloa andmine eesmarki.

Tingimuslik viibimisalus peaks olema kohaldatav juhul, kui on selgunud, et isiku
viljasaatmine on vOimatu. Viljasaatmise vOimatus vOib tuleneda nditeks isiku raskest
terviseseisundist voi ka juhul, kui on juba ette ndha, et isiku viljasaatmiseks vajalike
dokumentide hankimine voi véljasaatmise korraldamine on pikemaajalisem protsess. Kui
nimetatud viibimisaluse kohaldamise pdhjuseks oleks isiku raske terviseseisund, ei saaks
siinkohal seada muid lisatingimusi, kui vastavat seisundit tdendava meditsiinitdendi
esitamine. Teatud juhtudel tuleks esitada ka tdendid ravivoimaluste puudumise kohta

voimalikus vastuvotvas riigis.

Kui nimetatud viibimisaluse kohaldamise pdhjuseks oleks véljasaatmiseks vajalike
dokumentide puudumine, peaks selle kohaldamise eeldusteks olema Hollandi niitel
isikupoolne aktiivne kaasaaitamiskohustuse tiitmine, mis tihendab, et isik on tdendanud, et ta
on teinud kdik endast oleneva — ldinud saatkonda voi vélisesindusse ja proovinud realiseerida

oma riigist lahkumist.

Nimetatud viibimisaluse kohaldamisel peaksid olema jargmised eeldused:

- vilismaalase isik, tema kodakondsus voi selle puudumine ja péritolu on kindlaks tehtud;

On kindlaks tehtud, et isiku viljasaatmine on vihemalt ajutiselt perspektiivitu;
- vilismaalane on tdendanud, et tdidab oma seadusest tulenevat kaasaaitamiskohustust

riigist lahkumise korraldamisekss ja/voi kokkulepete sGlmimiseks teiste riikidega;

puudub isikut vastuvottev riik voi isikut dhvardab vastuvotvas riigis ebainimlik
kohtlemine;

- isikul on digus ja kohustus todtada.

Nimetatud asjaolud peaksid tagama selle, et riigipoolne vilismaalasele vastutulek elamisloa
andmise ndol oleks pdhjendatud. Et viltida nimetatud elamisloa vddrkasutamist, ei tohiks
selle elamisloa omanikele laieneda litkumisdigust EL piires, vaid see voimaldaks elada iiksnes
Eesti riigi territooriumil. Samuti peaks selle tulemusel olema vélismaalasele piisavalt selge, et
sellise viibimisaluse omamine ei saa tekitada talle mingisugust diguspérast ootust elamisloa
saamiseks iildistel alustel ning elamisloa andmiseks olnud asjaolude &ralangemisel, tuleb

isikul riigist lahkuda.
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Lisaks peaks nii riigil kui vélismaalasel on jitkuvalt kohustus otsida voimalusi voimalikult
kiireks vilismaalase lahkumise korraldamiseks. See tdhendab, et ka riigi kohustused
vilismaalase viljasaatmise korraldamisel ei 10ppeks vastaval alusel téhtajalise elamisloa
andmisega. Erinevalt tina seadusest tulenevast kaasaaitamiskohustusest tuleks elamisloa
humaansetel kaalutlustel eelduseks oleva kohustuse tditmise tagamiseks vélismaalasele
kohaldada tiiendavaid jarelevalvemeetmeid. Néiteks tuleks isikul PPA otsusel, kas tiks kord
kuus voi vastavalt vajadusele, ilmuda PPA teenindusse voi tdendada kirja teel, mida
védlismaalane on elamisloa omamise jooksul teinud - et ta on teinud kdik mdistlikult
voimaliku tditmaks talle “usalduskrediidina® antud tdhtajalise elamisloa tingimusi. Kui isiku
viljasaatmine ndib keerukam, tuleks koost6ds isikuga leppida kokku edasine tegevuskava,
mille tditmist ka jérgnevalt kontrollitakse. Selline tegevus aitaks dra hoida P. G. kaasusest
tulenevat olukorda, kus vilismaalane oma riigist lahkumise korraldamise asemel asub
aktiivselt kasutama EL-i hiivesid — reisima ja Eestis oma elu sisse seadma, et hiljem tugineda
sotsiaalsetele, psiihholoogilistele ja majanduslikele sidemetele, mis justkui Oigustaks tal

elamisloa saamist {ildistel tingimustel.

Leian, et Eesti voiks kaaluda ka tootamise vdimaldamist ja kohustamist sellistel
vilismaalastel, kelle véljasaatmine on peatatud ning kelle riigis viibimist talutakse.
Vdimaldades tootamist humanitaarsetel kaalutlustel véljastatud elamisloa alusel, ei kohustaks
see vilismaalast tootama, vaid annaks talle liksnes sellise voimaluse. See omakorda ei
vélistaks riski, et vilismaalane voib jidda koormaks vastavale liikmesriigile. Kuigi enamustes
litkmesriikides ei laiene sotsiaalsed garantiid sellistele isikutele, kelle riigis viibimist
talutakse, on riigil siiski jatkuvalt kohustus seda isikut taluda ja tagada tema inimodigused. Sel
juhul puudub isikutel vdimalus tagada endal legaalse sissetuleku olemasolu, isikud sdltuvad

iksnes riigi toetustest ning hakkavad otsima voimalusi, kuidas teenida illegaalset tulu.

Kui riik ei vota selle osas omakorda meetmeid, soodustaks elamisluba humanitaarsetel
kaalutlustel riigile koormaks olevate isikute riiki sisenemist, samuti getode teket ja
vélismaalastest kerjuseid ténavatel. Seega, kui riigil on vastav kontrollimehhanism

toohoiveameti voi muu asutuse nidol, on moistlik voimaldada sellistel isikutel ka to6tada.

Varasemalt kehtinud VMS*™ § 104 Ig 3 kohaselt oli seadusliku aluseta Eestis viibival

vilismaalasel keelatud Eestis tootada. Segadust tekitanud Riigikohtu kriminaalkolleegiumi

170 y3lismaalaste seadus. RT 1, 19.03.2015, 72.
73



otsus*’

, (mida kaisitleb tdpsemalt kdesoleva t60 peatiikk 3.2), milles kohus asus seisukohale,
et kui isikule on tehtud lahkumisettekirjutus Eestist lahkumiseks, siis tulenevalt VMS § 43 Ig
1 p-st 5 on nimetatud vélismaalase Eestis viibimine seaduslik ning sellest tulenevalt vdib
vilismaalane ka Eestis tootada, on viinud VMS § 104 1g 3 taiendamiseni.'’ Seega on eelndu
viljatdotajate sooviks olnud digusselguse tagamiseks vastavat sétet tdpsustada ning kehtivat
praktikat Riigikohtu eeltoodud tdlgenduse valguses mitte muuta. Nimetatud kohtuasjas esitas
eriarvamuse ka riigikohtunik Jiiri Pold, kes leidis, et on ebamdistlik arvata, et seadusandja
soov oli tekitada olukord, kus riigis ebaseaduslikult viibiv isik omandab diguse todtada selle

tottu, et tema suhtes on tehtud vabatahtliku lahkumistéhtajaga lahkumisettekirjutus.173

Sellise viibimisaluse loomist v3ib teisest kiiljest vaadelda olukorrana, mil riik loob
ebaseaduslikule vilismaalasele voimalikult head viibimistingimused ning vélismaalane ei
tahagi lahkuda. Ainuke vdimalus sundida isikuid riigist lahkuma on see, kui tal ei ole siin
midagi. Andes sellise elamisloa riik donestab véljasaatmise protsessi ning tekitab sellega

migratsioonimagneti.'”*

Kédesoleva t60 pinnalt leian, et ei ole kaheldav inimdiguste kaitse vajadus ning kui
vilismaalane on sattunud sellisesse véljapddsmatusse olukorda, mil ta viibib riigis
ebaseaduslikult ja temast mitteolenevatel pdhjustel ei ole tal vdoimalik riigist lahkuda, oleks
pohjendatud talle selleks ajaks ka elamisvaérsete tingimuste voimaldamine. Sellises olukorras
piiravad riigi suverddnsust juba rahvusvaheliselt tunnustatud {ildpohimdtted ning seda
olenemata sellest, kas riik omakorda voimaldab vilismaalastel riigis seaduslikult elada ja
tootada. Tulenevalt eeltoodust teen ettepaneku kaaluda Eesti seadusandluses tolereeritud
viibimise rakendamist olukorras, kus vilismaalase viljasaatmine on vOimatu temast

mitteolenevatel pohjustel.

" RKKrKo 01.11.2013, 3-1-1-91-13.

172 yMms § 104 1g 3 tina kehtiva sonastuse kohaselt vilismaalasel, kes viibib Eestis seadusliku aluseta, sealhulgas
kellele on haldusaktiga v&i kohtulahendiga pandud kohustus Eestist lahkuda, on keelatud Eestis to6tada .

18 yilismaalaste seaduse muutmise ning sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu seletuskiri.
(Toimik 14-0527). 3.1. Liihiajaline Eestis to6tamine ja elamisluba to6tamiseks. Seaduse joustumise aeg 1.
jaanuar  2015.  Arvutivorgus: http://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docL ist/7eeea880-f643-4a26-ac7c-
5d7292988¢c83#nBUU6Thn. 24.04.2014.

174 Ekspertintervjuu migratsioonivaldkonna eksperdiga (autori valduses).

74


http://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/7eeea880-f643-4a26-ac7c-5d7292988c83#nBUU6Thn
http://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/7eeea880-f643-4a26-ac7c-5d7292988c83#nBUU6Thn

KOKKUVOTE

Magistritoo eesmairgiks oli vilja selgitada, millised on riigi tegutsemisvoimalused olukorras,
kus viibimisaluseta vilismaalase riigist védljasaatmine on raskendatud, milliste asjaolude
esinemisel tuleb lugeda tema véljasaatmine voimatuks ning kas riik peaks sellise isiku Eestis

viibimise seadustama.

Teema avamiseks ja edasiseks analiilisimiseks tuli esmalt luua iildine raamistik, millesse
kdnealune probleemistik paigutub. Selleks anti esmalt iilevaade Liidu diguse ja liikmesriikide
Oiguse iiheaegsest kohaldamisest, vélismaalase viljasaatmist ja kinnipidamist puudutavast
regulatsioonist ning uuriti millised digusaktid reguleerivad t66 pdohikiisimust. Kuivord
véljasaatmise valdkond on Euroopa Liidu jagatud padevuses, tuli analiiiisida ka seda, milline
otsustusruum on jdetud liikmesriikidele olukorras, kus ebaseaduslikult riigis viibiva isiku
viljasaatmine on voOimatu. Véljasaatmise valdkonnas, milles probleemide lahendamine
puudutab iiheaegselt erinevaid riike ning mille hea toimimise eelduseks on tihe
litkkmesriikidevaheline koostdd iihistel eesmaérkidel, pannakse eesmédrgid paika ja voetakse
tildmeetmeid Liidu tasandil. Liikmesriikide otsustuspddevuses on, kuidas jouda Liidu tasandil
paika pandud eesmérkideni ning millised rakendusmeetmed soltuvalt riigi omapérast selleks

valida.

Uheks olulisemaks ebaseaduslikult riigis viibivate kolmandate riikide kodanikega seonduvaks
oigusaktiks EL tasandil on naasmisdirektiiv, mis sitestab iihised nduded ja korra seoses
ebaseaduslikult liikmesriikides viibivate kolmandate riikide kodanike tagasisaatmise,
véljasaatmise, sunnimeetmete voOtmise, kinnipidamise ja sisenemiskeeluga, mida tuleb
kohaldada kooskodlas iithenduse oOiguse iildpohimdtete hulka kuuluvate pohidigustega ja
rahvusvahelise digusega, kaasa arvatud pagulaste kaitse ja inimdigustega seotud kohustustega.
Kuigi poliitilises mdttes on naasmisdirektiiv tagasisaatmise instrument, mitte inimoiguste
tagamise instrument, nditab selge viide pohidigustele ja rahvusvahelisest digusest tulenevatele
kohustustele, et diguslikus mottes on sellel topeltloomus, et kindlustada iihtlasi vajalik kaitse

isikutele, kelle osas seda kohaldatakse.

To0s 1abiviidud analiiiisi kdigus selgus, et naasmisdirektiiv moodustab vaid osa véljasaatmist
puudutavast regulatsioonist — suures osas reguleerib vélismaalaste riigist véljasaatmist siiski
siseriiklik Oigus. Samuti on Liidu oOiguse tdlgendamisel ja rahvusvahelisest Oigusest

tulenevate inimdiguste tagamisel liikmesriikide jaoks oluliseks digusallikaks Euroopa Kohtu
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ja Euroopa Inimoiguste Kohtu lahendid ning poliitilised dokumendid. Kdnealuses kiisimuses
on ka nimetatud kohtud asunud seisukohale, et kui isikut ei ole voimalik riigist vélja saata,
siis tuleb tema viibimine seadustada. Olukorras, kus vélismaalast ei ole voimalik riigist vélja
saata, on riikidel vélismaalase oma territooriumil talumise kohustus olenemata sellest, kas

riigi seadusandlus voimaldab vilismaalasele anda selleks eraldi viibimisaluse.

Seega voib jareldada, et kuigi suverdédnsetel riikidel on digus ja kohustus kontrollida oma piire
ning piirata mojuvatel pohjustel vilismaalaste oOigust riigis viibida, siis tulenevalt
vidljakujunenud kohtupraktikast nimetatud riikide Sigus siiski taandub inimdiguste kaitse
eesmirgil. Inimoiguste kaitse vajaduse olulisust ilmestab ka fakt, et monel juhul voib riigi
julgeoleku ja avaliku korra huvides riigist vélja saata isegi riigis siindinud vilismaalase, kuid
kui ilmneb, et véljasaatmisega vdidakse rikkuda inimdigusi, siis viljasaatmise keeld
vastavasse riiki on absoluutne ka isikute osas, kes kujutavad ohtu riigi julgeolekule ja
avalikule korrale. Sellest tulenevalt jouti t60 kdigus jareldusele, et kui isiku véljasaatmine
tooks kaasa inimdiguste rikkumise, tuleb lugeda véljasaatmine vdimatuks. Kui ei ole
tuvastatud, et isiku suhtes peab kohaldama tagasisaatmise keeldu, on riikidel ulatuslik
kaalutlusdigus otsustamaks isiku Oiguste kaitsevajaduse ja isiku véljasaatmise iile. Sellest
jareldati t66s omakorda, et liiduiileste eesmirkide saavutamiseks, sh inimdiguste kaitse
tagamiseks, on oluline pidada mittetagasisaatmise pohimdttest jdigalt kinni. Isegi, kui see voib
algselt ndida asukohariigi suverdénsuse rikkumisena, on inimdiguste kaitse eesmirgil selline

riigi otsustusdiguse piiramine Euroopa Liidus digustatud.

Jargmiseks vajas t60s uurimist, millal voib isikute viljasaatmise lugeda voimatuks. Lihtuvalt
kohtupraktikast voib isikute véljasaatmine osutuda vdimatuks jargmisel kolmel juhul: esiteks,
kui puudub isikut vastuvottev riik, teiseks, kui vastuvdttev riik ei tee koostdod véljasaatva
riigiga ning kolmandaks rahvusvaheliselt tunnustatud non-refoulement pohimotte tdttu, mis
keelab isikute tagasisaatmise paritoluriiki vo1 muusse riiki, kus neid ohustab tagakiusamine,
piinamine, ebainimlik voi inimvaérikust alandav kohtlemine vdi muu oht isiku elule, tervisele
voi turvalisusele. Selleks uuriti, millised asjaolud on vaja tuvastada ja toimingud teha

vastavate aluste kindlakstegemiseks.

Analiitisi tulemusel selgus, et véljasaatmise perspektiivituse kindlakstegemiseks on vajalik
vélja selgitada, kas leidub isiku kodakondsusriik voi muu riik, kellega isikul on tihedad

sidemed ning kas see ritk on ndus isikut vastu votma. Samuti tuleb kindlaks teha, kas isiku
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vastavasse riiki védljasaatmine ei tooks isikule kaasa VSS §-s 17" sitestatud tagajarge, mil

isiku véljasaatmine on keelatud.

Samuti ilmnes analiiiisi tulemusel, et kuigi nimetatud viljasaatmise vOimatuse pohjused on
seatud sOltuvusse isikut vastuvotva riigi olemasolust, riigi koostéovalmidusest ja seal
valitsevast olukorrast, oleneb see paljudel juhtudel ka viljasaadetavast isikust endast, tema
soovist riigist lahkuda ja oma viljasaatmisele kaasa aidata. Selleks on VSS § 26* Ig 1 p-s 3
sdtestatud viljasaadetavale isikule kohustus aidata kaasa viljasaatmise korraldamisele, mis
hdlmab muu hulgas isiku kohustust aidata kaasa oma isiku tuvastamiseks ja kontrollimiseks
vajalike andmete kogumisele, esitada viljasaatmisemenetluses tdhtsust omavad andmed ja

dokumendid ning aidata kaasa véljasaatmiseks vajalike dokumentide muretsemisele.

Kohtupraktikas on maérgitud, et nimetatud kohustus hdlmab igal juhul viljasaadetava
kohustust taotleda viibimisalust kolmandas riigis, kus tal oleks eeldusi viibimisaluse
saamiseks, sest haldusorgan ei saa isiku eest asuda taotlema talle viibimisalust. Véljasaatmise
perspektiivikus ei soltu ainult sihtkohariigi kodakondsuse olemasolust voi puudumisest, vaid
ka muudest asjaoludest. Samuti ei saa viljasaatmise perspektiivikuse hindamisel l&htuda
sellest, et isik ei taha Eestist lahkuda, vaid soovib elada just Eestis. Vastupidine poleks

kooskdlas viljasaatmise kui digusinstituudi olemusega.

Otsides vastust kiisimusele, millised on riigi tegutsemisvdimalused olukorras, kus isiku
véljasaatmine osutub vdimatuks, analiiiisiti t66 kolmandas osas, kuidas saab haldusorgan
uurimisprintsiipi rakendades hoida éra isiku véljapddsmatusse olukorda sattumise, késitleti
praktikas esilekerkinud probleeme ning tuginedes ad-hoc paringu teel saadud liikmesriikide
vastustele analiitisiti, Kkuidas peaks Eesti toimima ebaseaduslikult riigis viibiva

vilismaalasega, keda ei saa riigist vilja saata.

Naasmisdirektiivi kohaselt tuleks lahendada selliste kolmandate riikide kodanike olukord, kes
viibivad riigis ebaseaduslikult, kuid keda ei saa vilja saata. Direktiivis on margitud, et
siseriikliku diguse kohaselt tuleks maaratleda nende isikute toimetulekut tagavad tingimused
ja sellistele isikutele tuleks anda nende eriolukorda tdendavad kirjalikud kinnitused. Kuigi
direktiiv paneb liikmesriikidele kohustuse votta meetmeid vditluses ebaseadusliku réindega,
lubab see liitkmesriikidel igal ajal otsustada véljastada nende territooriumil ebaseaduslikult
viibivale kolmanda riigi kodanikule kaastundlikel, humanitaar- v6i muudel pohjustel

sOltumatu elamisloa riigis viibida. Samas ei tulene direktiivist liikmesriikidele kohustust
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selliste ebaseaduslikult viibivate isikute viibimise seadustamiseks. Seega on liikmesriikidel
siiski Odigus otsustada, kuidas lahendada olukord ebaseaduslikult riigis viibivate isikutega,
keda ei ole vdimalik riigist vélja saata. Nimetatud juhul on riikidel vidlismaalase oma
territooriumil talumise kohustus olenemata sellest, kas riigi seadusandlus vdimaldab ka

valismaalasele anda selleks eraldi viibimisaluse.

Analiitisides haldusorgani rolli isiku jaoks viljapddsmatu olukorra viltimisel leiti, et
tulenevalt vilismaalaste digusele omasest menetluste paljususest ja menetluste omavahelisest
seotusest tuleb haldusorganil viibimisaluse andmisest keelduvate otsuste tegemisel moelda
ettendgelikult, kas menetlusalust isikut on {ildse vdimalik riigist védlja saata, sest iihe
menetluse 10pplahend voib kaasa tuua otsustuse jargmise menetluse kohta. Naiteks, kui
vilismaalasele keeldutakse viibimisaluse andmisest, tehakse talle lahkumisettekirjutus, kuid
kui sellist isikut ei ole voimalik riigist vélja saata, tekibki olukord, kus vilismaalane viibib
riigis ebaseaduslikult ning riigil on kohustus tema viibimist taluda. Selles osas on ka
Riigikohus rohutanud, et inimeselt ei tohi nduda kditumist, mida tal pole vdimalik tiita,
samuti kditumist, mis tooks kaasa tema phidiguste rikkumise vdi VSS § 17" Ig-s 1 nimetatud

tagajérje.

Analiitisides olukordi, kus véljasaatmine on vdimatu, leiti, et sellisel juhul tuleks siiski
15petada vilismaalaste ebaseaduslik viibimine ning anda neile ajutine tingimuslik elamisluba.
Olukorrras, kus vilismaalaste viljasaatmine on raskendatud sihtriigis valitseva olukorra tottu,
mis vOib kaasa tuua isikute ebainimliku kohtlemise, leiti, et moningatel juhtudel voiks
lahenduseks olla ka diplomaatiliste kokkulepete sGlmimine, millega vélistatakse ebainimlik
kohtlemine ning mis vdimaldaks siiski vélismaalase véljasaatmist. Nimetatud tingimuslik
elamisluba humaansetel kaalutlustel ja diplomaatilised kokkulepped saaksid olla lahenduseks
tiksnes juhul, kui neid jargitakse, need voimaldavad reaalset jarelkontrolli ning sanktsioone

kokkulepete rikkumise puhul.

Uhtlasi selgus analiiiisi tulemusel, et lahendused ebaseaduslikult viibivate isikute
viljasaatmiseks ei pruugi alati peituda véljasaatmisvaldkonnas, vaid probleemide
lahendamiseks voib olla vajalik sdlmida kokkuleppeid poliitilisel tasandil ja otsida lahendusi
EL-i liikmesriikide {ihisalgatuste ldbi. Seega on véljasaatmise edukalt 1dpuleviimiseks
véljasaatva riigi jaoks oluline saavutada hea kontakt nii véljasaadetava isiku Kui vastuvotva
riigiga, et vélistada nendepoolne véljasaatmisele vastutéotamine. Nimetatud eesmérgi

saavutamise vahenditeks on koost6d illegaalse immigratsiooni ldhteriikidega -
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tagasivotulepingute ja nende rakendusprotokollide ning muude kokkulepete sdlmimine,

labirddkimiste pidamine ning nii isiku kui potentsiaalse vastuvotva riigi survestamine.

Liikmesriikide praktika analiilisi kdigus selgus, et enamus liikmesriike, kelle seadusandlus
voimaldab seadustada selliste isikute riigis viibimine, keda ei ole vdoimalik riigist véilja saata
ning kelle viibimist talutakse, on iildjuhul sellise viibimisaluse kehtivuse seadnud sdltuvusse
isiku viljasaatmise vOimatusest, mis on tingitud isiku tervislikust seisundist vdi dokumentide
hankimisest. See tdhendab, et tegemist on siiski ajutise viibimisalusega ning isiku

vidljasaatmist vilistavate asjaolude dralangemisel, saadetakse siiski védlismaalane riigist vélja.

Analtitisi tulemusel leiti, et ebaseaduslikult viibivate vilismaalaste tolereerimiseks on riikidel
jargmised voOimalused: seadustada vélismaalase viibimine iildisel vélismaalaste seaduses
sdtestatud alusel; késitleda vélismaalase viibimist jitkuvalt ebaseaduslikuna ning lihtsalt
leppida tema riigis viibimisega tagades talle seejuures inimviirsed tingimused voi anda
vilismaalasele spetsiaalselt selleks puhuks ette ndhtud tdhtajaline ja tingimuslik viibimisalus.
Nimetatud aluste analiitisimisel vélistati Eesti kui konservatiivse immigratsioonipoliitikaga
riigi jaoks sobiva lahenduse otsimisel iildise elamisloa kohaldamise vdimalus, kuivdrd sellega
kaotaks riik kontrolli migratsioonivoogude {ile ja looks eriolukorra ebaseaduslikult viibijatele,
sest kohtleks ebavdrdselt seadust jarginud isikuid. Samuti valistati lahendusena ebaseadusliku
viibimise tolereerimine, kuivord ebaseaduslikult viibivad isikud ei saaks riigis to6tada,

soltuksid iiksnes riigipoolsetest toetustest ning jadksid pigem riigile koormaks.

Eestile sobiva lahendusena pakuti vidlja luua tdiendav ajutine ja tingimuslik elamisluba
humaansetel kaalutlustel, mille kohaldamine ja kehtivus oleks haldusorgani kaalutlusotsus
sOltuvalt konkreetsetest asjaoludest. Lisaks soltuks sellise viibimisaluse kehtivus konkreetse
isiku viljasaatmise voimatusest, mida tuleb haldusorganil alati juhtumipdhiselt hinnata, et
otsustada selle iile, kui kauaks on vajalik ja pohjendatud vilismaalasele nimetatud elamisluba
anda. Kaalumisel tuleks arvesse votta selliste humaansete asjaolude, mis tingivad isiku
mittevdljasaatmise, voimalikku kestust. Sellise elamisloa tihtaeg vOiks olla maksimaalselt {iks
aasta ning pikendamine oleks vdimalik iiksnes elamisloa andmise aluseks olnud asjaolude
jatkuval eksisteerimisel. See tdhendab, et nende tingimuste é&ralangemisel, mis said
otsustavaks viibimisaluseta kolmanda riigi kodanikule sellise viibimisaluse kohaldamisel,
langeks dra ka isiku elamisloa pohjendatus ning kui véljasaatmine muutub voimalikuks, saaks

elamisloa kehtetuks tunnistada. Et tagada sellise elamisloa andmise eesméargipéarasus ja viltida
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olukorda, kus riik kaotaks kontrolli migratsioonivoogude iile, peaks haldusorganil olema

pidev kohustus kontrollida, kas viljasaatmist takistavad asjaolud on &dra langenud.

Nimetatud elamisloa kohaldamisel oleksid jargmised eeldused: vilismaalase isik on
tuvastatud; tema viljasaatmine on perspektiivitu; isik on tdendanud, et tdidab oma seadusest
tulenevat kaasaaitamiskohustust riigist lahkumise korraldamiseks; puudub isikut vastuvottev
riik voi isikut ohustab ebainimlik kohtlemine vastuvotvas riigis; isikul on 6igus ja kohustus
tootada. Nimetatud asjaolud peaksid tagama selle, et riigipoolne vilismaalasele vastutulek
elamisloa andmise néol oleks pdhjendatud. Et valtida nimetatud elamisloa védarkasutamist, ei
tohiks selle elamisloa omanikele laieneda liikumisdigust EL piires, vaid see voimaldaks elada
tiksnes Eesti riigi territooriumil. Samuti peaks selle tulemusel olema vilismaalasele piisavalt
selge, et sellise viibimisaluse omamine ei saa tekitada talle mingisugust diguspirast ootust
elamisloa saamiseks iildistel alustel ning elamisloa andmiseks olnud asjaolude dralangemisel,

tuleb isikul riigist lahkuda.

80



THE IDENTIFICATION OF THE IMPOSSIBILITY OF EXPULSION OF AN ALIEN
WHO IS STAYING IN ESTONIA WITHOUT A LEGAL BASIS FOR STAY AND
THE LEGALIZATION OF HIS STAY IN ESTONIA

SUMMARY

The right of free movement within the European Union is a fundamental right provided for
with the EU treaties, which is guaranteed by the abolition of internal borders and through the
introduction of uniform legal framework. However, according to the general principles of the
EU, Member States have the right to decide upon the conditions under which aliens are
entitled to enter the State and to foresee the legal basis and procedure for their stay.

Estonia is engaged with the common EU migration policy since May 1%, 2004, when Estonia
became a member of the EU. Another important step regarding the migration policy was
joining the Schengen visa area on December 21, 2007.

Notwithstanding the major influences of the common EU migration policy, Estonia has still a
very conservative immigration policy and is trying to keep it along the lines. The Estonian
legislation states clearly that an alien shall have a legal basis for entry into Estonia and
temporary stay in Estonia. A person who does not have a basis of stay upon arrival or the
basis has ended, shall leave the country immediately, unless subject to any exceptions.
Compared to other EU Member States, Estonia has imposed much stricter requirements on

immigration.

One of the most important pieces of legislation as regards of illegally staying third-country
nationals is the directive 2008/115/EC of the European Parliament and the Council of 16
December 2008 on common standards and procedures in Member States for returning
illegally staying third-country nationals (hereinafter the Return Directive). Estonia has
imposed the Return Directive into its national legislation and the relevant legal framework can
be found in the Obligation to Leave and Prohibition on Entry Act. The Return Directive
stipulates that the situation of third-country nationals who are staying illegally but who cannot
yet be removed should be addressed. However, the Directive foresees no obligation for the
Member States to legalize the stay of the before mentioned persons. Like the legal framework
governing expulsion of the most of the EU Member States, the Estonian law does not provide

for the ultimate solution to this problem.
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In addition to the Return Directive, the expulsion of aliens is largely governed by national
law. The legal bases for stay of aliens in Estonia is governed by the Aliens Act. In addition,
for the interpretation of EU law and for the guarantee of human rights provided for by
international law, political documents and the decisions of the European Court of Justice, the

European Court of Human Rights and the Supreme Court are essential.

This Thesis focuses on the stay of third-country nationals who do not have a legal basis for
stay and whose expulsion has proven to be either difficult or impossible. Generally, the state
has an obligation to expel an alien not having a legal basis for stay. Even if, for various
reasons, the expulsion proves to be difficult, the state shall continue its efforts to expel that
person. However, according to EU law and the Obligation to Leave and Prohibition on Entry
Act, the expulsion shall not be applied if expulsion is no longer possible. However, the latter
principal restricts the state's sovereign right to decide upon the entry and stay of aliens, which
is also one of the general principles recognized by international law. To ensure that both, the
human rights of the alien and state’s sovereign right to decide upon the entry of aliens, a

reasonable balance between opposing goals shall be found.

The aim of the Thesis is to find out what are the possible ways of acting for the state if the
expulsion of an alien who does not have a legal basis for stay has proven to be difficult, under
which circumstances the expulsion shall be considered impossible and whether the state shall

legalize the stay of such aliens in Estonia.

The topic of the Thesis is acute as in recent years the number of persons illegally entering or
trying to enter Estonia has increased. In addition, the number of origin states of the before

mentioned persons has increased.

The author of the present Master’s Thesis is of the opinion that this topic is worth a thorough

discussion and throughout the Thesis has used the analytical and comparative methods.

The present Thesis comprises of three chapters. The first one deals with the essence of the
obligation to leave. For the systematic analyse of the state’s possibilities for acting if the
expulsion of an alien who does not have a legal basis for stay has proven to be difficult, the
second chapter systemizes cases when the expulsion of the alien is impossible. The aim of the
third chapter is to find an answer to the question what are the state’s possibilities for acting if

the expulsion of an alien who does not have a legal basis for stay is be impossible.
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For an overview of how the EU Member States deal with mattes regarding the aliens whose
expulsion is impossible, the European Migration Network carried out an ad-hoc survey
concerning tolerated-stay. With regard to a better overview of the problems risen, their
causes, used methods and possible solutions in Estonian expulsion practice, an interview with
the former director of Police and Border Guard Board’s Migration Supervision Bureau and

with an adviser of the Ministry of Interior, was carried out.

With regard to the Return Directive, taking into account the problems risen in Estonia and the
results of the aforementioned survey, the possibilities to resolve the situation of persons who

are staying in Estonia illegally and whose expulsion is impossible are analysed in this Thesis.

Although sovereign states have the right and duty to control their borders and limit, for
compelling reasons, the right of aliens to stay in the country, according to court practice the
human rights prevail and are superior in comparison with the before mentioned right. The
author of this Thesis concludes that a person is not expelled and his human rights are
protected until the expulsion is impossible. If it is not determined that the person must be
subject to the non-refoulement principle, states have broad discretion in determining the need
of protection of the person’s rights and the expulsion of a person. It is concluded that for the
achievement of the Union-wide objectives, including the protection of human rights, it is
important to strictly adhere to the principle of non-refoulement. Even if it could initially seem
as a breach of national sovereignty, in the light of the protection of human rights the EU-wide

restriction of discretion is justified.

The author of this Thesis examined when the expulsion of aliens is deemed to be impossible.
Based on case law, the expulsion of aliens might be impossible in the following cases: first,
when there is no state to host the alien; secondly, if the state hosting the alien does not
cooperate with the State expulsing the alien; thirdly, the internationally recognized principle

of non-refoulement.

The analysis showed that for the determination of any prospect of the expulsion it is necessary
to determine whether the country of nationality exists or if there is another country with what
the person has close relations to and whether the country is willing to receive that person. In
addition it is necessary to determine whether the expulsion of the person to that State does not
bring along the consequences foreseen in the Obligation to Leave and Prohibition on Entry

Act, meaning that the expulsion is prohibited. The author additionally concluded that the
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prospect of the expulsion, in many cases, depends on the expelled person, on his wish to leave
the country and to contribute to their expulsion. According to the Estonian law a person to be
expelled is required to co-operate in the organisation of expulsion.

In this respect, the Supreme Court pointed out that the prospects of expulsion depend not only
on the presence or absence of the nationality, but also on other circumstances. The prospects
of expulsion cannot be assessed on the fact whether the person wants to leave Estonia or
wants to stay and live here. The opposite conclusion would not be consistent with the legal

nature of expulsion.

Analyzing the role of an administrative body in preventing a deadlock situation for the person,
it was found that the rights of aliens are characterized by numerous procedures and their
conjunction. This means that making decisions refusing to grant of stay, the administrative
body shall consider whether that person can be expelled as a decision in one procedure might
lead to the ultimate outcome of the next procedure.

Analyzing situations in which expulsion is impossible, it turned out that the solutions
regarding the expulsion of people without a basis for stay do not always lie in the area of
expulsion, but it may be necessary to conclude agreements at the political level and seek for
possibilities in the joint initiatives of EU Member States to influence other countries. The
analysis revealed, however, that if a person cannot be expelled, he should be given a residence

permit taking account his situation.

Member States' practice analysis revealed that the majority of the Member States whose
legislation allows for the legalization of such individuals’ stay who cannot be expelled and
whose stay is tolerated, have generally connected the validity of the legal basis for stay with
the impossibility of expulsion due to the person's health status or documents. This means that
it is a temporary stay and if the circumstances excluding expulsion cease to exist, the alien is

expelled.

The author of this Thesis found that states have the following options: legalize the stay of
aliens on a general legal basis provided by law; treat the stay of an alien as unlawful; accept
the stay of the alien, while ensuring him conditions that respect human dignity or provide for
a special temporary and conditional basis for stay. Analyzing these options, the possibility of

granting a general residence permit was excluded for Estonia as a state that has a conservative
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immigration policy. The possibility would eliminate state control over migration flows and
would create a special situation for the aliens without a legal basis for stay, treating the
persons obeying the law unequally. In addition, the option of tolerating illegal stay was
eliminated as those persons would not be able to work and would only to be dependent on

subsidies from the state.

For Estonia, a suitable solution would be the creation of an additional temporary and
conditional residence permit for humanitarian reasons. The application and validity of the
permit would be in the administrative body’s discretionary, depending on the circumstances
of the case. In addition, the validity of such a legal basis for stay would depend on the
impossibility of expulsion of the specific person. This must always be assessed by the
administrative body, deciding on how long it is necessary and justified to grant a residence
permit to the alien. Account should be taken of the possible length of human circumstances.
This means that if these circumstances cease to exist, the basis for stay would cease to exist.
Also it should be sufficiently clear to alien that holding before mentioned legal basis for stay

does not rise to any legitimate expectation to obtain to obtain a residence permit.

This permit would be subject to following prerequisites: the alien has been identified; his
expulsion has no prospects; the alien has proven to perform his statutory obligation of co-
operation in the organisation of his expulsion; there is no receiving country or there is a threat
that in that country the person will to be subject to inhuman treatment; the person has the right
and obligation to work. These factors should ensure that a person is a bona fide alien and the
grant of a residence permit would be justified. In order to prevent the misuse of the permit,
freedom of movement within the EU should not be extended to the persons granted the
residence permit. The permit would only allow to live in the national territory of Estonia. It
should result in the fact that the alien sufficiently clearly understands that this permit does not
provide for a legitimate expectation to get a residence permit.

The author of the Thesis proposes to consider the creation of an additional residence permit in
the Estonian legislation. This would be a residence permit on humanitarian grounds, which
would be a possible solution in situations where the expulsion of an alien is not possible due
to objective reasons beyond his control.

04.05.2015
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