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SISSEJUHATUS

Vagivallatsiklid ja slstemaatilised inimdiguste rikkumised maailma eri paigus
sunnivad ikka ja jalle inimesi oma kodudest p6genema ja otsima peavarju kodu- voi
valismaal. See kutsub esile suuremahulisi ja juhtimatuid inimeste Umberasumisi, viies
olukorrani, kus praeguseks on maailmas ligikaudu 60 miljonit pdgenikku. Kaesoleva
magistritdd paremaks moistmiseks on vajalik selgitada, et Uldiselt kasutatakse terminit
»p0genik® katusterminina inimese kohta, kes on mingil pdhjusel olnud sunnitud oma kodust
lahkuma, olles mber asunud oma koduriigi sees vdi koduriigist lahkunud, et otsida kaitset
monest turvalisest riigist. Pagulase staatus kui selline on aga kontseptsioon, mis tekkis
rahvusvahelises Giguses alles 20. sajandil ning on defineeritud rahvusvahelistes lepingutes.

Termini ,,pagulane* definitsioon on rahvusvahelisel tasandil kokku lepitud URO 1951.
aasta Genfi pagulasseisundi konventsioonis® (Genfi konventsioon) ja seda taiendavas 1967.
aastal vastu véetud pagulasseisundi protokollis? (Genfi protokoll). Nimetatud definitsiooni
jargi on pagulane isik, kes ,,pdhjendatult kartes tagakiusamist rassi, usu, rahvuse, sotsiaalsesse
gruppi kuulumise voi poliitiliste veendumuste pérast viibib véljaspool kodakondsusjargset
rilki ega suuda vOi kartuse tottu ei taha saada sellelt riigilt kaitset voi kes nimetatud
sindmuste tagajarjel viibib kodakondsusetuna valjaspool oma endist asukohariiki ega suuda
vOi kartuse tottu ei taha sinna tagasi pooOrduda.” Sellest definitsioonist lahtutakse ka
kaesolevas magistritods ning t60 mahupiirangu tottu ei analldsita termini ,,pagulane*
maadratlust puudutavaid lahkarvamusi.

2015. aastal esitati Euroopa Liidus (EL) tle 1,2 miljoni esmakordse rahvusvahelise
kaitse taotluse,® see arv oli (ile kahe korra suurem kui 2014. aastal. Sellist pdgenike- ega
taotlejatehulka ei ole nahtud alates Teisest maailmas6jast. Eriti keeruliseks teevad olukorra
asjaolud, et ELi joudnud pdgenikest on suur osa tbendoliselt majanduspdgenikud, mitte
pagulased, ning taotlejad saabuvad ELi ilma dokumentideta, esitades oma isiku vdi paritolu
kohta valeandmeid. Kiiresti muutunud rahvusvahelise kaitse kusimusi puudutavas
situatsioonis on suurenenud selles valdkonnas rahvusvaheline koostdd ja diguse
harmoniseerimine. Varjupaigaklsimustes solidaarsuse arendamine ja jatkusuutlike lahenduste
valjatootamine on ELis hetkel véga aktuaalne ning puudutab seetdttu otseselt ka Eestit.
Eelnevast tulenevalt on ké&esoleva magistrito0 keskmes kusimus sellest, milline ELi

litkmesriik ja miks on kohustatud ELis esitatud rahvusvahelise kaitse taotluse labi vaatama.

! Pagulasseisundi konventsioon. — RT 11 1997, 6, 26, artikkel 1 punkt A Ig 2.
2 31. jaanuari 1967. a pagulasseisundi protokoll. — RT 11 1997, 6, 26, artikkel 1 Ig 2.
3 Kaesoleva magistritdo lisa 2, tabel 1.
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ELis on valjatootamisel Euroopa uhine varjupaigasisteem (EUVS), mille theks
keskseks osaks on mehhanism, mille alusel méaarata kindlaks rahvusvahelise kaitse taotluse
labivaatamise eest vastutav liitkmesriik. Vastutava litkmesriigi maaramist reguleerib Euroopa
Parlamendi ja ndukogu madrus nr 604/2013 ehk Dublin Il mé&arus ja sellega seotud
madarused, mis moodustavad Dublini sisteemi. Maarus seab kull objektiivsed kriteeriumid
vastutava litkmesriigi maaramiseks, kuid susteemi on tugevalt kritiseeritud ebaefektiivsuse
ning solidaarsust ja liikmesriikide vahel vastutuse 6iglast jagamist tagavate meetmete
puudumise tdttu. Praegu Euroopas valitseva nn pdgenikekriisi olukorras on suure
randekoorma all ELi geograafilises 16unas asuvad liikmesriigid, mille kaudu ebaseaduslikud
sisserdndajad ELi sisenevad. Randekriisiga tegelemiseks vottis ELi NOukogu 2015. aasta
septembris Euroopa Liidu toimimise lepingu (ELTL) artikli 78 16ikele 3 tuginedes vastu kaks
otsust, millega kehtestatakse erakorralised meetmed Itaalia ja Kreeka abistamiseks labi
nendest riikidest rahvusvahelise kaitse taotlejate teistesse lilkmesriikidesse Umberpaigutamise.
Need otsused kujutavad ajutist kdrvalekallet Dublini slsteemist ning kehtestavad teatud
mottes uue aluse vastutava liikmesriigi mé&&aramiseks. Kohustades igat liikmesriiki vastu
vOtma kindla arvu rahvusvahelise kaitse taotlejaid, riivavad otsused oluliselt liikmesriikide,
k.a Eesti, suverdansust ja rahvusriigi pdhimatet.

Magistritdd uurimisprobleemiks on ELis rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise
eest vastutava liikmesriigi madramise mehhanismi kooskdla solidaarsusprintsiibiga ning
pohiseadusparasus osas, mis puudutab mehhanismi koosk6la suveréansuse ja rahvusriigi
pbhimdtetega. Eelnimetatud probleemide lahendamiseks on kéesoleva magistritdé eesmérk
selgitada valja, kuidas on ELis reguleeritud rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest
vastutava liitkmesriigi mé&daramine ning kas see mehhanism on kooskdlas ELi
solidaarsusprintsiibi ning liikmesriikide suverddnsuse ja rahvusriigi pdhimdtetega, mis on
seejuures ka Eesti Vabariigi pohiseaduse aluspdhimdtted. Sellest tulenevalt on kéaesolev
magistritdo jagatud kolme suuremasse peatikki.

Magistritod esimeses peatiikis selgitatakse, et Dublini ststeem on (ks osa ELis
valjatootamisel olevast EUVSist. Uuritakse Dublini siisteemi arengut alates 1990. aastal
Euroopa Uhenduse (EU) &iguse valiselt vastu vBetud Dublini konventsioonist kuni praegu
kehtiva Dublin 111 mé&aruseni. Selgitatakse olulisemaid ststeemis toimunud muudatusi ning
nende mdju liikmesriikidele ja rahvusvahelise kaitse taotlejatele. Samuti Dublini slsteemi
loomise eesmaérke, selle aluspdhimdtteid ja vastutuse madramise kriteeriume. Analliusitakse,
milline mdju on Dublini susteemi efektiivsele toimimisele asjaolul, et EUVSi ei ole

praeguseks veel 10plikult valja to6tatud. Viimaseks analtsitakse, kuidas peavad litkmesriigid



tulenevalt Euroopa Kohtu (EK) ja Euroopa Inimdiguste Kohtu (EIK) praktikast rakendama
kaalutlusdigust véljendavaid vastutuse maaramise Kriteeriume.

Magistritdd teine peatukk keskendub solidaarsuse olemusele, solidaarsusprintsiibi
tdhtsusele ELi varjupaigadiguses ning selle seotusele vastutava liikmesriigi maédramise
mehhanismiga. Analidsitakse Dublini slsteemi koosk6la solidaarsusprintsiibiga ning
mittekooskdlast tulenevaid vdimalikke probleeme. Lisaks selgitatakse jaotuskvootidel
pbhineva solidaarsusmehhanismi idee arengut ELis ning analllsitakse, kas vastutuse
jagamine jaotuskvootidel pdhineva (Umberpaigutamissiisteemi abil on kooskdlas
solidaarsusprintsiibiga. LOpuks selgitatakse ELi Noukogu 2015. aastal Itaalia ja Kreeka
toetamiseks ajutiste meetmete kehtestamiseks vastu voetud otsuste sisu. Analliisitakse, kas
otsustes ette ndhtud Umberpaigutamismehhanism on kooskdlas ELi 0Gigusega, eriti
solidaarsus- ja proportsionaalsusp6himdttega, ning samuti mehhanismi kehtestamise
eesmarke ja efektiivsust.

To66 kolmanda peatiiki esimeses osas selgitatakse ELi varjupaigadiguse suurt seotust,
aga samas ka pdorkumist riikide suverdansuse ja rahvusriigi pohimdttega. Analtsitakse, kas
ELis rahvusvahelise kaitse taotluse l&bivaatamise eest vastutava liikmesriigi maaramise
alused ja pohimdtted on nende pBhimdtetega kooskdlas. Selgitatakse, et suverdansuse ja
rahvusriigi pohimotted on Eesti Vabariigi pdhiseaduse aluspGhimdtted ning sellest tulenevalt
analliusitakse ~ vastutava  litkmesriigi  mé&&aramise  kriteeriumide ja  pOhimotete
pohiseadusparasust. Kolmandas peatiikis anallisitakse luhidalt ka vdimalikke alternatiivseid
lahendusi praegusele vastutuse mééaramise ststeemile. Siinkohal toetutakse peamiselt Euroopa
Komisjoni 06.04.2016. a teatisele EUVSi reformimise kohta. Magistritoo kokkuvdttes on
esitatud t60 olulisemad jareldused.

Dublini stisteemi arengut, selle loomise eesmaérki ja toimimise pdhimotteid ning
kooskdla solidaarsusprintsiibiga ei ole varem eesti digusalases Kkirjanduses uuritud.
Arvestades, et jaotuskvootidel poOhineva ajutise Umberpaigutamismehhanismi loomine
otsustati alles 2015. aasta septembris, ei ole Eestis ka selle olemust ja seost solidaarsusega
anallusitud. Lisaks puuduvad uuringud seoses Dublini ststeemi ja
umberpaigutamismehhanismi  kooskBlaga suverdénsuse ja rahvusriigi pdhimdtetega.
Kéesoleva magistritdd pdhiallikateks on ELi aluslepingud ja ELi varjupaigadigusealased
Oigusaktid, eriti Dublin 11l m&&rus ja ELi NOukogu 2015. aasta septembri otsused
erakorraliste meetmete kehtestamise kohta. Kasutatud on eesti-, inglise- ja saksakeelset
Oigusalast kirjandust ning EK, EIK ja Riigikohtu (RK) praktikat. Analliusis toetutakse suures

osas Eurostati Dublini menetluse alasele ja uldise rahvusvahelise kaitsega seonduvale



statistikale. PGhiseadusparasuse analliisis on muu hulgas suures osas tuginetud p&hiseaduse
kommentaaridele.

Ké&esoleva magistritd¢ puhul on tegemist kvalitatiivse uuringuga ning t66 eesmérkide
saavutamiseks on kasutatud ajaloolist, kronoloogilist, kirjeldavat, analttilist, sisteemset ja
empiirilist meetodit. T66 kvalitatiivsus valjendub jargnevas. Ajaloolist ja kronoloogilist
meetodit kasutades on analiiiisitud EUVSi ning Dublini siisteemi arengut, selgitades vilja
nende eesmargid. Ststeemi moistmiseks on kirjeldava meetodi abil avatud rahvusvahelise
kaitse taotluse labivaatamise eest vastutava liikmesriigi maédramise Kkriteeriume ning
analliutilise meetodi abil analtiiisitud nende objektiivsust ja efektiivsust. Susteemi efektiivsuse
valjaselgitamiseks on empiirilist meetodit kasutades analttsitud Eurostati ametlikke andmeid
Dublini menetluse kohta. Jarelduste tegemiseks on vorreldud Eurostati andmeid Dublini
eesméarkidega ning nende pinnalt on tehtud jéreldused susteemi efektiivsuse kohta. Lisaks on
ajaloolist meetodit kasutades valja selgitatud solidaarsusprintsiibi olemus ja areng ELI
varjupaigadiguses. ELTLI lepingu artiklit 78 Ig-t 3 stisteemselt analtitisides tehakse jareldused
umberpaigutamismehhanismi kehtestamise lubatavuse kohta. Kirjeldavat ja analudtilist
meetodit kasutades selgitatakse ELi Ndukogu otsuste sisu ja eemarke. Lisaks analliusitakse
jaotuskvoodil pdhineva imberpaigutamismehhanismi kooskdla tihelt poolt ELi diguse selliste
pbhimdtetega nagu solidaarsus- ja proportsionaalsuspohimdte ning teiselt poolt suveréénsuse
ja rahvusriigi pdhimdtetega, tehes samas ka jareldusi mehhanismi pGhiseadusparasuse osas.
Analudtilist meetodit kasutades tehakse jareldusi ka Dublini slisteemi pdhiseaduspérasuse
0sas.

Magistritdd hupoteesid on alljargnevad:

1) Dublini ststeem ei tdida oma eesmérki ega ole kooskdlas solidaarsusprintsiibiga

ning vajab vastutuse diglase jagamise mehhanismi;

2) 2015. aastal kehtestatud jaotuskvootidel pdhinev Umberpaigutamismehhanism ei
ole kooskdlas Euroopa Liidu digusega;

3) Dublini susteem ja 2015. aastal kehtestatud jaotuskvootidel p&hinev
Umberpaigutamismehhanism on  kooskdlas  suverdansuse ja  rahvusriigi
pbhimdtetega ning on seega pdhiseaduspérased.

Magistritdé olulisemad jareldused, sealhulgas jareldused hiipoteeside paikapidavuse

kohta, on esitatud kdesoleva magistritdd kokkuvottes. Magistritdod lisades on t66 paremaks
mdistmiseks toodud kesksete terminite definitsioonid, Eurostati olulisim rahvusvahelise kaitse

alane statistika ning jaotuskvootide arvutamise valem.

Magistritdé marksdnad: Euroopa Liidu digus, varjupaigataotlejad, solidaarsus, pdhiseadus
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1. DUBLINI SUSTEEM KUl VASTUTAVA LIIKMESRIIGI
MAARAMISE SUSTEEM EUROOPA LIIDUS

Riikidel on tulenevalt Genfi konventsioonist rahvusvaheline kohustus anda varjupaika
inimestele, kes seda vajavad ning ka isiku individuaalne digus varjupaigale on viimasel ajal
tunnustust leidnud.* Seetdttu on vaga oluline kiisimus sellest, milline liikmesriik peaks olema
kohustatud ELis esitatud rahvusvahelise kaitse taotluse labi vaatama. Rahvusvahelise kaitse
taotluse labivaatamise eest vastutava litkmesriigi madramine on ELi tasandil olnud seni
reguleeritud Euroopa Uhise varjupaigasiisteemi (Common European Asylum System, EUVS)
raamistikku kuuluva nn Dublini siisteemiga. Kuigi Dublini slisteemi on Kritiseeritud juba
peaaegu selle loomisest alates, pdhjusel, et see seab ebaproportsionaalse koorma ELI
piiririikidele, lahutab pereliikmeid, eirab riikide erinevaid Genfi konventsiooni tdlgendusi ja
sunnib pdgenikke oma reisidokumente hdvitama, et puuduksid téendid nende péritoluriigi
kohta,” on see erilise kriitika alla sattunud viimaste aastate pdgenikekriisi valguses.® Seetsttu
analiiiisitakse kaesolevas peatiikis EUVSi alustalaks peetud Dublini stisteemi kohta EUVSis,

stisteemi eesmérke ja kriteeriume ning nende muutumist ajas.

1.1. Dublini slisteemi areng ja koht Euroopa uhises varjupaigasisteemis

Euroopa kontekstis on varjupaiga- ja immigratsioonivaldkonnaalane koostto vaikselt,
kuid kindlalt arenenud EL.i liikmesriikide vahelisest koostdost bilateraalsel ja multilateraalsel
tasandil koostooks ELi tasandil. Esmakordselt reguleeriti Euroopa tasandil konkreetselt
varjupaigakiisimusi 1990. aasta Schengeni lepingu rakendamise konventsiooniga.” Selle
artiklid 28-38 puudutasid rahvusvahelise kaitse taotluse l&bivaatamise eest vastutava riigi
kindlakstegemist. Neid artikleid asendas veidi hiljem Dublini konventsioon,® mis sdImiti
1990. aastal, kuid joustus 01.09.1997. aastal ning millest sai alguse nn Dublini stisteem.

Vajaduse sellise ststeemi loomise jarele tingis Uhest kiljest soov IGpetada nn
varjupaigaostlemine (asylum shopping), mis puudutab nii olukorda, kus pdgenik esitab

* M.-T. Gil-Bazo. Asylum as a General Principle of International Law. — International Journal of Refugee Law 2015/27,
No 1, Ik 3, passim.

5 3. Peers. EU Justice and Home Affairs Law. Third Edition. New York: Oxford University Press 2011, Ik 359.

® Mouzourakis, M. jt (Ed.). Common asylum system at a turning point: Refugees caught in Europe’s solidarity crisis. Annual
Report 2014/2015. — AIDA Asylum Information Database 2015. Arvutiv8rgus: http://www.asylumineurope.org/annual-
report-20142015 (01.05.2016), Ik 24, passim.

" Konventsioon, 14.06.1985, millega rakendatakse 14.06.1985. aasta Schengeni lepingut Beneluxi Majandusliidu riikide,
Saksamaa Liitvabariigi ja Prantsuse Vabariigi valitsuste vahel s6lmitud Schengeni lepingut kontrolli jarkjargulise kaotamise
kohta nende uihispiiridel. — EUT L 239, Ik 19-62 (eestikeelne eriviljaanne: ptk 19, kd 2, Ik 9-52).

8 Convention determining the State responsible for examining applications for asylum lodged in one of the Member States of
the European Communities — Dublin Convention. — ELT C 254, Ik 1-12.
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varjupaigataotluse mitmes liikmesriigiks kui ka olukorda, kus pégenikud soovivad varjupaika
taotleda riigis, kus neil oleks vdimalik saada kdrgeimaid sotsiaaltoetusi vms huvesid. Teisest
kiljest esines vajadus IGpetada nn ringlemise (refugee in orbit) situatsioonid, mis puhul Ukski
riik ei ole ndus pdgeniku varjupaigataotlust labi vaatama.® Seega sooviti selge siisteemi
loomisega anda Uhelt poolt kindlustunne varupaigataotlejatele, et nende taotlus vaadatakse
kindlasti Ghe litkmesriigi poolt Iabi ja neile on tagatud ligip&és varjupaigamenetlusele. Teiselt
poolt sooviti kinnitada litkmesriikidele, et nad ei pea tegelema varjupaigataotlejatega, kes on
nende riiki sattunud pohjusel, et henduse piiririigid ei suuda oma piire turvata.

Dublini konventsiooni sdlmimise aspekte analtlsides ilmneb markimisvéarselt
asjaolu, et olukord, kus suurim varjupaigataotlejate koorem langeb just piiririikidele, oligi
algselt vastutuse maaramise mehhanismi loonud liikmesriikide taotluslik eesmark. Enne ELi
laienemist idasuunal, oodati suurimat arvu varjupaigataotlejaid geograafilisest idast. Kuna aga
praeguse ELi idapiiri moodustavaid riike, sh ka Eestit, Latit ja Leedut, tunnustati juba
ststeemi loomise ajal turvaliste kolmandate riikidena, oli eesmargiks panna taotluste
labivaatamise kohustus tolle aja ELi piiririikidele, nt Saksamaale, et oleks lihtne
varjupaigataotlejaid tagasi saata idas asuvatesse turvalistesse kolmandatesse riikidesse, l&bi
mille taotlejad olid ELi jéudnud.’® T&epoolest, kui riikide eesmark oleks olnud vaid
mitmekordsete taotluste esitamise véltimine, oleks t66 autori arvates vdinud kokku leppida
maérksa lihtsamas stisteemis, kus vastutav litkmesriik on esimene riik, kus taotlus esitati. Nii
oli ka Saksamaale ette ndhtud kohustus sdlmida enne Schengeni ja Dublini konventsiooni
joustumist oma idanaabritega vastavad lepingud, mis kohustaks idanaabreid taotlejaid tagasi
vétma.'! Sellega loodi siisteemi piiririikidest teatav puhvertsoon, mille eesmark oli takistada
pdgenike edasiliikumist teistesse liikmesriikidesse.’> Tana loetakse aga seda Dublini
stisteemile véga iseloomulikku tunnust susteemi suureks puuduseks.

Kui Dublini konventsioon voeti vastu véljaspool tolleaegset Euroopa Uhenduse (EU)
digusraamistikku, siis 1993. aastal jéustunud Maastrichti lepinguga®® sai varjupaigadigus
osaks ELi 8igusest. VV6tmetahtsusega muudatused t6i aga kaasa Amsterdami leping,** millega

EL sai padevuse siiani riigi suveraansuse tuumikalasse kuulunud varjupaigadiguse valdkonna

® A. Hurwitz. The 1990 Dublin Convention: A Comprehensive Assessment. — International Journal of Refugee Law 1999/11,
No 4, Ik 648.
10 R. Byrne. Harmonization and Burden Redistribution in the Two Europes. — Journal of Refugee Studies 2003/16, No 3, Ik
351-352.
1 K. Hailbronner. Perspectives of a Harmonization of the Law of Asylum after the Maastricht Summit. — Common Market
Law Review 1992/29, No 5, Ik 936.
12.G. L. Neuman. Buffer Zones Against Refugees: Dublin, Schengen, and the German Asylum Amendment. — Virginia
Journal of International Law 1993/33, No 3, Ik 509.
1% Treaty on European Union. — ELT C 191, Ik 1-112.
* Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing the European Communities and
certain related acts. — ELT C 340, |k 1-144.
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reguleerimiseks.™ Uhtlasi integreeriti Amsterdami lepinguga Schengeni digusraamistik ELi
aluslepingutesse. Kuna varjupaigataotlejal oli Schengeni ruumi sisenedes voimalik seal vabalt
ringi liikkuda, otsustasid ELi liikmesriigid oma varjupaigasisteeme o&iguslikult siduvate
regulatsioonidega Uhtlustada. Amsterdami lepingu art 63 Ig 1 négi ette jargneva viie aasta
jooksul Genfi konventsiooni ja protokolliga kooskélas olevate pagulase staatuse ning muude
varjupaigaga seotud kuisimuste reguleerimiseks meetmete vastuvotmise. Sisuliselt peeti
art 63 1g 1 all silmas EUVSi loomist. Selgesdnaliselt nihti EUVSi loomine ette 1999. aastal
Kinnitatud Tampere programmis justiits- ja siseasjade valdkonna arendamiseks aastatel 1999-
2004.'° Selle jargi pidi EUVSi véljatodtamise esimene etapp aastatel 1999-2004 hélmama
muu hulgas selget ja praktikas tOotavat regulatsiooni rahvusvahelise kaitse taotluse
labivaatamise eest vastutava riigi maaramiseks.’

EUVSi valjatédtamise esimeses etapis vdeti 18.02.2003. a vastu nn Dublin 1 maarus,*®
mis vOttis suures osas Dublini konventsiooni dle ja muutis sellega sisuliselt endise
rahvusvahelise lepingu ELi Oigusaktiks. Vastutava liikmesriigi mé&éaramise kriteeriumid jaid
seejuures pdhimétteliselt samaks. Jargnes Haagi programm®® 2004. aastal, mis reguleeris
EUVSI viljatootamise teist etappi, mille tulemusena pidid jdudma liikmesriigid senisest
rangemate Uhise kaitse nduete kehtestamise, kaitse andmise Uhtlustamise ning ELi
liikmesriikide solidaarsuse suurendamiseni.®

Parast Lissaboni lepingu® jdustumist 2009. aastal tuleneb ELi padevus
varjupaigavaldkonnas Euroopa Liidu toimimise lepingust (ELTL).?? ELTL art 4 Ig 2 punkti j
alusel on liidul liikmesriikidega jagatud padevus valdkonnas, mis puudutab vabadusel,
turvalisusel ja Gigusel rajanevat ala (VTO ala). Art 78 Ig 2 jargi votavad aga Euroopa
Parlament (EP) ja ndukogu eelnimetatud eesmérgil seadusandliku tavamenetluse kohaselt
vastu meetmed EUVSi kohta, mis hdlmavad muu hulgas kriteeriume ja mehhanisme, millega

madratakse kindlaks, milline liikmesriik on vastutav varjupaiga- voi taiendava kaitse taotluse

% R. Hofmann, T. Lohr (Hrsg.). Europaisches Fliichtlings- und Einwanderungsrecht. Eine kritische Zwischenbilanz.
Baden-Baden: Nomos 2008, 1k 9.

18 European Council. Presidency Conclusions of the Tampere European Council. Tampere 15.-16.10.1999. Arvutivérgus:
http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm (01.05.15).

7 Ibid, p 14.

8 Noukogu maarus (EU) nr 343/2003, 18. veebruar 2003, millega kehtestatakse kriteeriumid ja mehhanismid selle
liikmesriigi maaramiseks, kes vastutab ménes liikmesriigis kolmanda riigi kodaniku esitatud rahvusvahelise kaitse taotluse
labivaatamise eest. — ELT L 50, Ik 1-10 (eestikeelne erivaljaanne: ptk 19, kd 6, 1k 109-118).

1% Haagi programm: vabaduse, turvalisuse ja iguse tugevdamine Euroopa Liidus. — ELT C 53, Ik 1-14.

2 Eyroopa Uhenduste Komisjon. Roheline raamat Euroopa iihise varjupaigasiisteemi tuleviku kohta. KOM(2007) 301 I8plik,
06.06.2007, Ik 3.

2! | issaboni leping, millega muudetakse Euroopa liidu lepingut ja Euroopa Uhenduse asutamislepingut. — ELT C 306, Ik 1-
271.

22 Eyroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioonid. — ELT C 326, Ik 1-390.
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labivaatamise eest (punkt e). 2009. aasta Stockholmi programm?® nagi ette EUVSi loomise
I6puleviimise 2014. aastaks, millist eesmérki aga kahjuks ei suudetud téita.

2013. aastal veti vastu EP ja ndukogu maérus (EL) nr 604/2013* ehk Dublin Il
maarus, millega asendati Dublin 1l maarus. Dublin 111 ma&ruse art 1 jargi satestatakse selles
kriteeriumid ja mehhanismid liikmesriigi maaramiseks, kes vastutab mdnes liikmesriigis
kolmanda riigi kodaniku vOi kodakondsuseta isiku esitatud rahvusvahelise kaitse taotluse
labivaatamise eest (vastutav liikmesriik). Teisiti 6eldes vdimaldatakse sellel liikmesriigil,
kellele on esitatud rahvusvahelise kaitse taotlus, paluda liikmesriigil, kes on sisteemi
kriteeriumide alusel tuvastatud kui vastutav liikmesriik, vGtta vastu voi tagasi rahvusvahelise
kaitse taotleja. Printiibis peab vastutav liikmesriik rahvusvahelise kaitse taotluse sisuliselt ja
taielikult 1abi vaatama.? Dublini stisteemi kuulub praegu peale Dublin 111 maaruse ka selle
rakendusmaarus®® ning maarus nr 603/2013 ehk Eurodaci maarus, mis puudutab Eurodac-
stisteemi loomist ja rakendamist pdgenikelt nende sdrmejélgede votmiseks. Nende mééruste
alusel viiakse I&bi nn Dublini menetlus. Téna kuulub Dublini ststeemi liikmesriikide hulka
lisaks 28 ELi liikmesriigile ka Island, Liechtenstein, Norra ja Sveits. Dublin 111 maarusega
Uritati vastutava liikmesriigi maaramise mehhanismis arvestada senisest rohkem taotleja
digustega ning anda talle rohkem tagatisi. M&&rusega on Uritatud muuta varjupaigamenetlust
labipaistvamaks ning suurendada varjupaigataotleja menetluses osalemist.?’

Uheks olulisemaks muudatuseks Dublin 111 maaruses vorreldes Dublin 11 méirusega
oli artiklis 1 selle kohaldamisala laiendamine ka téiendava kaitse taotlustele ning art 3 Ig-s 1
taotlustele, mis on esitatud transiidialadel. Dublin 111 maarusesse on lisatud ka viide Euroopa
Liidu pdhidiguste harta®® (ELPH) art-le 47 ning vajadusele naha taotlejatele ette diguslikud
tagatised ja digus tdhusale 6iguskaitsevahendile (pdhjenduspunkt 19). Vastavalt art 27 Ig-le 1
on taotlejal digus tbhusale Giguskaitsele leandmisotsuse faktiliste vdi Giguslike asjaolude
vaidlustamise vOi ldbivaatamise kaudu kohtus. Neid vdib pidada Dublin Il mé&&rusega
vOrreldes taotlejate diguste kaitsmise osas olulisteks edasiminekuteks. Samas seotakse
Oiguskaitse kasutamise digus litkmesriigi poolt méaratud ,,mdistliku tahtajaga” (art 27 Ig 2),

mis jatab liikmesriigile olulise kaalutlusdiguse. Kuna 8igus efektiivsele diguskaitsevahendile

28 Stockholmi programm — avatud ja turvaline Euroopa kodanike teenistuses ja nende kaitsel. — ELT C 115, Ik 1-37.

2% Euroopa Parlamendi ja ndukogu maarus (EL) nr 604/2013, 26. juuni 2013, millega kehtestatakse kriteeriumid ja
mehhanismid selle liikmesriigi ma&ramiseks, kes vastutab mdnes liikmesriigis kolmanda riigi kodaniku vdi kodakondsuseta
isiku esitatud rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest (uuesti sBnastatud). — ELT L 180, Ik 31-59.

25 K. Hailbronner (Ed.). EU Immigration and Asylum Law: commentary on EU regulations and directives. Miinchen: Beck
2010, Ik 1369.

% Komisjoni rakendusmaarus (EL) nr 118/2014, 30. jaanuar 2014, millega muudetakse maarust (EU) nr 1560/2003, millega
kehtestatakse (iksikasjalikud rakenduseeskirjad masrusele (EU) nr 343/2003, millega kehtestatakse kriteeriumid ja
mehhanismid selle liikmesriigi maaramiseks, kes vastutab mdnes liikmesriigis kolmanda riigi kodaniku esitatud
rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest. — ELT L 39, Ik 1-43.

21 R. Marx. Anderungen im Dublin-Verfahren nach der Dublin 111-Verordnung. — Zeitschrift fir Auslanderrecht und
Auslénderpolitik 2014/1, 1k 5.

%8 Euroopa Liidu pdhidiguste harta. — ELT C 326, Ik 391-407.
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ei eelda vaid Siguskaitsevahendi olemasolu, vaid ka sellele ligipaasu,® on taotlejate diguste
kaitse magistritdo autori arvates praeguses Dublini stisteemis jatkuvalt suhteliselt nork.

13.05.2015. a vottis Euroopa Komisjon hetkel Euroopas valitseva pogenikekriisiga
tegelemiseks vastu Euroopa rande tegevuskava (ERT).*® Koheselt rakendatava meetmena
tuuakse ERTs vilja reageerimine suurele hulgale ELi saabunutele labi nende
Umberpaigutamise, vottes kasutusele ELTL art 78 Ig-s 3 nimetatud h&daolukordadele
reageerimise susteemi. See samm valmistab ette ELis kohustusliku ja automaatselt rakenduva
umberpaigutamissusteemi loomise, mille abil massilise sissevoolu tekkimisel ilmset
rahvusvahelist kaitset vajavad inimesed ELi liikmesriikide vahel ara jaotada,®* minnes
seejuures teatavas osas mooda senisest Dublini slisteemist.

Kaugemate eesmarkidena nahakse ette EUVSi valjatédtamise I8puleviimine.®® Sellest
ilmneb, et EUVSi ei ole vaatamata 2014. aastaks seatud IGpuleviimise tihtajale suudetud
senini taielikult ja toimivalt vélja t66tada ning ELi varjupaigadiguses puudub liikmesriikide
vahel siiani vajalik Giguse harmoniseerituse tase. Dublini ststeemi analtitsides on oluline
seda aspekti silmas pidada, kuna siisteemi puhul on lahtutud seisukohast, et igas Dublini
suisteemi liikmesriigis koheldakse taotlejaid samade standardite jargi. EUVS koosneb aga
nduetest ja standarditest, millest litkmesriigid vOivad korvale kalduda ja soodsamaid
meetmeid rakendada. Samas ei rakenda mitmed liikmesriigid isegi ette néhtud standardeid
siiani taies ulatuses.®® See takistab tihtse harmoniseeritud siisteemi toimimist. Siisteem, milles
jaetakse liikmesriikidele ruumi erinevate siseriiklike kaitsereziimide loomiseks, ei aita
kaotada soovimatut teisest rannet ja nn varjupaigaostlemist.** See tahendab, et praktikas on
liilkmesriikide varjupaigastisteemid jatkuvalt viga erinevad. Seega ei ole EUVS ja selle osad
omavahel vastavuses ja susteem ei tdida oma eesmarki.

Lisaks on Gigusalases kirjanduses EUVSi kritiseeritud, kuna siuisteem ei sisalda
reegleid varjupaigale ligipaasemiseks ning on liialt suunatud rande reguleerimisele,® miststtu
on hinnanguliselt 90% ELi liikmesriikides rahvusvahelise kaitse saajatest sisenenud ELI
ebaseadusliku rénde korras.*® Peale selle ei hlma EUVS mehhanismi, mille abil eristada

pdgenikke, kes on lahkunud oma kodust vabatahtlikult, pdgenikest, kes on olnud sunnitud

2 5. Velluti. Reforming the Common European Asylum System — Legislative Developments and Judicial Activism of the
European Courts. Heidelberg, New York, Dordrecht, London: Springer 2014, Ik 45.

% Euroopa Komisjon. Euroopa Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, ndukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele
ning Regioonide Komiteele. Euroopa rénde tegevuskava. COM (2015) 240 final, 13.05.2015.

%1 Euroopa rande tegevuskava, Ik 4.

% 1bid, Ik 17.

3 M. Mouzourakis, Ik 66-67.

34 K. Hailbronner. Study on the single asylum procedure 'one-stop shop' against the background of the common European
asylum system and the goal of a common asylum procedure. Luxembroug: Office for Official Publications of the European
Communities 2003.

% D. A Arcarazo. C. C. Murphy (Eds.). EU Security and Justice Law after Lisbon and Stockholm. Oxford and Portland,
Oregon: Hart Publishing 2014, 1k 163.

% bid.
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oma kodust lahkuma vadgivalla tottu. Kuigi sellise mehhanismi loomine oleks praktikas
keeruline, hoiaks selle olemasolu &ra sellise mahuga sisserédnde, nagu toimus Euroopas 2015.
aastal, kuna selged majanduspdgenikud oleks juba piiril vdimalik eristada pogenikest, keda
tdendoliselt tunnustatakse pagulastena.

Kokkuvatlikult vdib 6elda, et kuigi ,,ihise kaitse ala* loomiseks on supranatsionaalsel
tasandil tehtud olulisi samme ja vbetud vastu mitmeid olulisi digusakte, ei ole varjupaigadigus
praegu veel siiski Uhtselt reguleeritud ja toimiv riikidellene valdkond ning seondub jatkuvalt
palju siseriiklike regulatsioonidega. See takistab aga oluliselt sellise toimiva mehhanismi
loomist, mille alusel oleks kiiresti ja efektiivselt véimalik maarata kindlaks ELi liikmesriik,
kes vastutab ELis esitatud rahvusvahelise kaitse taotluse lavivaatamise eest ning millega oleks
taielikult tagatud nii riigi suverédénsus kui ka pdgenike inimdigused. Selline mehhanism on
Schengeni ruumist tulenevate liikmesriikidevaheliste avatud piiride tottu véltimatult vajalik
ning nagu eelpool viidatud, oli see ka esimene varjupaigadigusalane meede, mis Euroopa
tasandil vastu voeti. Jargnevalt analUlsitaksegi praegu kehtiva ststeemi eesmérke,

pohimdtteid ja sisulisi kriteeriume.

1.2. Dublini sisteemi eesmaérgid ja autoriseerimise printsiip

Uldistatult voib oelda, et Dublini siisteemi loomise eesmérk oli luua mehhanism, mille
jargi on lihtne kindlaks maéarata riik, kes on vastutav thes sisteemi liikmesriigis esitatud
varjupaigataotluse (praegu hdlmab ststeem ka téiendava kaitse taotlust, mist6ttu viidatakse
niud rahvusvahelise kaitse taotlusele) ldbivaatamise eest. Peale selle oli eesmérgiks
garanteerida ELi sisenenud varjupaigataotlejatele ligipdéds varjupaigamenetlusele hes, aga
seejuures ainult Ghes, liikmesriigis ning aidata kaasa liikmesriikide varjupaigapoliitikate
harmoniseerimisele.®” Erinevate autorite seisukohtadest®® ja maaruse pdhjenduspunktidest
tulenevalt vOib eesmdrke kitsamalt liigitada jargmiselt: a) tagada, et (ks liikmesriik on
kohustatud vaatama rahvusvahelise kaitse taotluse labi ning valistada seeldbi ,,ringlemise*
olukord; b) véltida rahvusvahelise kaitse menetluse kuritarvitused labi eri riikides mitme
rahvusvahelise kaitse taotluse esitamise ehk varjupaigaostlemine; c) teha vdimalikult Kiiresti
kindlaks rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamiseks kohustatud liikmesriik ning tagada

87 p, McDonough. M. Kmak. J. van Selm. Sharing Responsibility for Refugee Protection in Europe: Dublin Reconsidered. —
European Council on Refugees and Exiles 2008, Ik 7. Arvutiv8rgus: http://www.ecre.org/topics/areas-of-work/protection-in-
europe/134.html (01.05.2016).

% K. Hailbronner (Ed.). EU Immigration and Asylum Law, |k 1375-1382; M. Ngalipkima, M. Hennessy (Eds.). Dublin II
Regulation: Lives on Hold. European Comparative Report. — Forum Réfugiés — Cosi, Hungarian Helsinki Committee,
European Council on Refugees and Exiles, February 2013, Ik 14. Arvutivdrgus: http://www.dublin-project.eu/dublin/Dublin-
news/New-report-Dublin-11-requlation-lives-on-hold (01.05.2016).

13



http://www.ecre.org/topics/areas-of-work/protection-in-europe/134.html
http://www.ecre.org/topics/areas-of-work/protection-in-europe/134.html
http://www.dublin-project.eu/dublin/Dublin-news/New-report-Dublin-II-regulation-lives-on-hold
http://www.dublin-project.eu/dublin/Dublin-news/New-report-Dublin-II-regulation-lives-on-hold

vastutavas riigis efektiivne ligipdds rahvusvahelise kaitse menetlusele; d) kaotada voi
vdhendada teisest rannet; e) tagada perekonna terviklikkuse kaitse; f) nn
koormajagamisfunktsioon. Need eesmérgid aitavad kaasa Dublini siisteemi algse, laiema
eesmargi taitmisele — tagada liikmesriikide vahel isikute vaba liikumine.>® Dublin 111 maaruse
pohjenduspunktist 5 ilmneb samuti, et selge ja toimiv menetlus rahvusvahelise kaitse taotluse
ldbivaatamise eest vastutava liikmesriigi maaramiseks peaks vOimaldama Kiiresti maarata
kindlaks vastutava litkmesriigi, et tagada tegelik juurdepéd&s rahvusvahelise kaitse andmise
menetlusele ja mitte seada ohtu rahvusvahelise kaitse taotluste Kiire menetlemise eesmarki.

Kuigi sageli viidatakse Dublini ststeemile kui (menetlus)koorma jagamise ststeemile,
ilmneb nimetatud Dublini susteemi eesmérkidest, et rahvusvahelise kaitse taotlejate n-6
koorma diglane jagamine liikmesriikide vahel ei ole kunagi olnud Dublini stisteemi eesmark.
Ka autorid, kes on ise koormajagamisfunktsioonile viidanud, on tunnistanud, et tegelikkuses
on vaieldav, kas koormajagamist saab siiski Dublini stisteemi eesmérgiks pidada ning on seda
funktsiooni sisustanud l&bi seisukoha, et rahvusvahelise kaitse andmine kui selline the riigi
poolt aitab kaasa rahvusvahelisel tasandil olemasolevate taotlejate arvu vahendamisele ehk
koorma jagamisele.*® Nagu eelpool selgitatud, oligi tegelikult algselt Dublini konventsiooni
s6lminud riikide eesmadrk kujundada vastutuse kriteeriumid selliselt, et suurim
varjupaigataotlejate koorem langeks piiririikidele, et taotlejaid tolleaegsest EUst kergelt
turvalisse kolmandasse riiki tagasi saata. Tana, kus EL on laienenud ja liikmesriikideks on ka
riigid, kuhu sooviti taotlejaid algselt tagasi saata, ei to6ta aja jooksul peaaegu muutumatuna
pusinud vastutuse maaramise kriteeriumid nii, nagu need algselt olid plaanitud.

Seega ei pOhinenud sisteem algselt pohimottel, et varjupaigataotlejad peaksid
litkmesriikide wvahel arvuliselt Oiglaselt jagunema. Sellist eesmdrki ei ilmne ka kdige
hilisemast, s.0 Dublin Il madrusest. Vastupidi, mééruse pdhjenduspunkt 5 satestab, et
vastutava riigi maaramise menetlus peaks pdhinema liikmesriikide ja asjaomaste isikute
seisukohtadest erapooletutel ja Giglastel alustel. Need erapooletud ja diglased alused peavad
looma olukorra, kus liikmesriigil on vOimalik kiiresti ja efektiivselt tuvastada vastutav
liikmesriik. Sellest tulenevalt saab Dublini susteemi aluspbhimdtteks pidada nn
autoriseerimise printsiipi, mis ldhtub arusaamast, et riik, kelle tegevus voi tegevusetus on
enim kaasa aidanud pogeniku ELi territooriumil viibimisele, on ka kohustatud pdgeniku
rahvusvahelise kaitse taotluse labi vaatama.*’ Autoriseerimise printsiip lahtub riigi
suverdansusega seonduvast Uldisest arusaamast, et riigid vastutavad oma tegude ja

tegevusetuse eest valdkonnas, mis puudutab teiste riikide kodanike ja kodakondsuseta isikute

39 A Hurwitz. The 1990 Dublin Convention, Ik 648.
0 K. Hailbronner (Ed.). EU Immigration and Asylum Law, Ik 1380.
4D, A. Arcarazo, Ik 162.
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riiki lubamist ja neile residentsuse andmist.*> Samas ei saa eitada, et sellisele pShiméttele
tuginev susteem vOib praktikas viia véga ebadiglaste tulemusteni, kus eelkdige ELI
piiririikidele langeb suurim koormus seoses taotluste labivaatamisega.

Autoriseerimise  printsiibi  kasutamise eelduseks oli l&htumine ideest, et
varjupaigataotlejatel on igas Dublini stisteemi liikmesriigis vordne ligip&as kaitse saamisele ja
Oigusele. Selle idee alustalaks on omakorda vastastikuse usalduse pdhimote, mis baseerub
Jturvalisuse eeldusele“ Dublini susteemi liikmesriikides.*® Vastastikune usaldus on aga
meede, millega tagada riikide 8igus teostada oma territooriumil suveraanset véimu.** Teisiti
Oeldes tunnustavad Dublini siisteemi liikmesriigid Uksteist turvaliste riikidena, kuhu tagasi
saatmisel ei riku litkmesriik oma rahvusvahelist tagasi- ja valjasaatmise lubamatuse kohustuse
(non-refoulement) jargimise kohustust. Samas on EIK lahendis T.I. vs. United Kingdom
sellise ldahenemise kisimuse alla seadnud, mérkides, et Dublini stisteemi liikmesriikide vordse
turvalisuse eelduse kehtivus on kaheldav.”> Seet6ttu tuleb non-refoulement pdhimétet
kohaldada ka Dublini susteemi liikmesriikide vahel, arvestades, et susteemis ei ole tehtud ka
(ihtegi sellist erandit, mis pdhimétte kohaldamise valistaks.*® Non-refoulement péhiméte, mis
tuleneb muu hulgas Genfi konventsiooni art-st 33 ning inim@iguste ja p&hivabaduste kaitse
konventsiooni*’ (EIOK) art-st 3, keelab nii otsese valjasaatmise kui ka kaudse valjasaatmise
ehk nn ahelvaljasaatmise.*® Peamine pdhimétte sisu seisneb selles, et riigil on keelatud iga
tegevus vOiI isiku riigi territooriumilt eemaldamine voi riiki péaasu keelamine, mille
tulemusena saadetakse isik riiki, kus on reaalne vdimalus, et teda kiusatakse taga, piinatakse
voi koheldakse manel muul moel, mis on vastuolus riigi rahvusvaheliste kohustustega.*°

Autoriseerimise printsiipi silmas pidades vOib t60 autori arvates vdita, et Dublini
susteemi alusp6himote véljendab ka teatavat karistavat funktsiooni — kui liikmesriik on
lubanud ELi rahvusvahelise kaitse taotleja, kas siis nditeks labi viisa véljastamise voi
suutmatuse tdkestada ebaseaduslikku piiritiletust, peab see riik ka edaspidi taotleja eest
vastutama. Kuna riikidel on tulenevalt Genfi konventsioonist rahvusvaheline kohustus anda

varjupaika inimestele, kes seda vajavad ning ka isiku individuaalne 6igus varjupaigale on

42 5. Morgades-Gil. The Discretion of States in the Dublin 111 System for Determining Responsibility for Examining
Applications for Asylum: What Remains of the Sovereignty and Humanitarian Caluses After the Interpretations of the
ECtHR and the CJEU? - International Journal of Refugee Law 2015/27, No 3, Ik 434.

3. Velluti, Ik 40.

“ Ibid, Ik 41.

5 EIK0 07.03.2000, 43844/98, T.1. vs. United Kingdom, p-d 546-547.

% H. F. Kéck, A. Lengauer, G. Ress (Hrsg.). Europarecht im Zeitalter der Globalisierung: Festschrift fiir Peter Fischer :
Beitrdge zum europdischen Verfassungs- und Wirtschaftsverfassungsrecht sowie zum europdischen und internationalen
Wirtschaftsrecht. 1. Aufl. Wien: Linde 2004, Ik 353; M. Hermann. Das Dublin-System: eine Analyse der europdischen
Regelungen (ber die Zustandigkeit der Staaten zur Priifung von Asylantrdgen unter besonderer Beriicksichtigung der
Assoziation der Schweiz. Zirich: Schulthess 2008, Ik 25.

4" InimBiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsioon — RT 11 2000, 11, 57.

“8 K. Hailbronner (Ed.). EU Immigration and Asylum Law, Ik 1372.

9 E. Feller. V. Tiirk. F. Nicholson (Eds.). Refugee Protection in International Law. UNCHR’s Global Consultations on
International Protection. Cambridge: Cambridge University Press 2003, Ik 112.
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viimasel ajal tunnustust leidnud,*® on sellise karistusliku funktsiooni igusparasus kindlasti
kaheldav. Varjupaika vajavate inimeste ELi lubamine ning varjupaiga andmine ei tohiks olla
rilkide jaoks midagi negatiivset ja kaudselt karistatav. Vastupidi, kuna tegemist on riikide
rahvusvahelise kohustusega, tuleks soodustada ilmselgelt varjupaika vajavate inimeste
ligipdésu turvalistesse riikidesse, sh ka ELi. Eriti oluline on aga asjaolu, et sellel, mis riik
vastutab rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest, vdib olla nii taotleja kui ka taotluse
labi vaadanud riigi jaoks pikaajaline mdju. Taotluse labivaadanud riik on ka riik, kes annab
positiivse otsuse korral taotlejale rahvusvahelise kaitse. Seejuures saab pagulane varjupaigaga
seotud Oigusi kasutada vaid talle varjupaiga andnud riigi territooriumil, kuna ELis ei

tunnustata teises litkmesriigis antud pagulasstaatust.

1.3. Vastutava litkmesriigi mé&&aramise kriteeriumid ja Dublini menetluse

rakendamine

Vastavalt Dublin Il madruse art 20 Ig-le 1 algab vastutava liikmesriigi mé&éaramise
menetlus niipea, kui rahvusvahelise kaitse taotlus on esimest korda esitatud monele
liikmesriigile. Kuna Dublini menetlus eelneb sisulisele taotluse labivaatamisele, peaksid need
kriteeriumid vBimaldama Kiiresti vastutava liikmesriigi kindlaks teha, et pdgenik saaks nii
kiiresti kui voimalik juurdepéasu Giglasele rahvusvahelise kaitse andmise menetlusele. Samas,
arvestades riikide rahvusvahelisi kohustusi ja pdgenike digusi, on vajalik, et vastutava
liikmesriigi maaramise aluseks oleksid labipaistvad ja objektiivsed kriteeriumid.

Dublini siisteemi Gldp6himdtted on satestatud Dublini 111 mé&ruse Il peatikis. Art 3
lg 1 jargi vaatavad liikmesriigid l&bi selliste kolmanda riigi kodanike v6i kodakondsuseta
isikute rahvusvahelise kaitse taotlused, kes taotlevad rahvusvahelist kaitset mdne litkmesriigi
territooriumil, sh piiril vdi transiidialal. Taotluse vaatab labi Uks liikmesriik, kelleks on
madruse Il peatlikis satestatud kriteeriumide kohaselt vastutav riik. Vastavalt art-le 49
kohaldatakse Dublin 111 mé&arust rahvusvahelise kaitse taotluste suhtes, mis on esitatud alates
01.01.2014. Enne seda kuupédeva esitatud taotluste l&bivaatamise eest vastutav liikmesriik
madratakse Dublin Il madruses satestatud reeglite kohaselt. Seejuures tuleb arvestada, et
Dublin 1l mé&é&rus ei laienenud tdiendava kaitse taotlustele. Dublini menetlust rakendatakse
vaid kolmandate riikide kodanike ja kodakondsuseta isikute suhtes, ELi kodanike

rahvusvahelise kaitse taotluste suhtes Dublini siisteemi kriteeriume ei kohaldata.

% M.-T. Gil-Bazo, Ik 3, passim.
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Juba Dublini konventsioon oli Ules ehitatud nii, et Dublini stisteemi liikmesriigis
esitatud varjupaigataotluse labivaatamise kohustus tuvastati konventsioonis kindlaksmé&ératud
kriteeriume jargides. Sellisest pohimottest lahtub ka Dublin 111 m&arus. Vastutava liikmesriigi
kindlaksmaaramise kriteeriumid on maaruses seatud téhtsuse jarjekorda ning seda jarjekorda
peavad liikmesriigid vastutuse tuvastamisel tulenevalt maaruse art 7 Ig-st 1 rangelt jargima.
Art 7 Ig 2 jargi mé&aratakse vastutav liikmesriik olukorra pdhjal, mis valitses hetkel, mil
taotleja esitas esimest korda rahvusvahelise kaitse taotluse monele liikmesriigile. Vastutuse
maaramise kriteeriumid on satestatud Dublin 111 maaruse 111 peatiikis. Lihtsustatult vastutab
litkmesriik rahvusvahelise kaitse taotluse I&bivaatamise eest, kui:

1) liikmesriigis viibib seaduslikult saatjata alaealise pereliige vOi dde-vend,

tingimusel, et see on alaealise parimates huvides (art 8 Ig 1);

2) liikmesriigis viibib seaduslikult saatjata alaealise sugulane ja individuaalse
hindamise teel on kindlaks tehtud, et sugulane saab tema eest hoolitseda,
tingimusel, et see on alaealise parimates huvides (art 8 Ig 2);

3) taotleja pereliikmel on lubatud liikmesriigis elada rahvusvahelise kaitse saajana,
tingimusel, et asjaomased isikud on valjendanud sellist soovi kirjalikult (art 9);

4) taotleja pereliige viibib liikmesriigis, kuid pereliikme rahvusvahelise Kkaitse
taotluse suhtes ei ole veel esimest sisulist otsust tehtud, tingimusel, et asjaomased
isikud on véljendanud sellist soovi kirjalikult (art 10);

5) liikmesriik on véljastanud taotlejale kehtiva elamisloa vdi viisa (art 12);

6) taotleja on kolmandast riigist maismaa, mere vdi dhu kaudu tulles ebaseaduslikult
uletanud litkmesriigi piiri (art 13);

7) liikmesriik on véimaldanud taotlejale riiki sisenemise 1&bi viisavabastuse (art 14);

8) taotleja on esitanud rahvusvahelise Kkaitse taotluse liikmesriigi lennujaama
rahvusvahelisel transiidialal (art 15);

9) liikmesriigis on esimesena esitatud rahvusvahelise kaitse taotlus, juhul, kui
maéaruses loetletud kriteeriumide pdhjal ei saa vastutavat riiki madrata (art 3 1g 2).

Dublin Il maaruses sétestatud kriteeriumidest néhtub, et liikmesriigi vastutuse
madaramisel on esikohale seatud taotleja huvid. Esimeseks vastutuse tuvastamise kriteeriumiks
on sisuliselt lapse parimate huvide jargimine ning teiseks kriteeriumiks digus perekonna
kaitsele. Seega ei ole vdimalik ndustuda seisukohtadega, et Dublini siisteem on pdgeniku
suhtes taielik sunnimehhanism.>> Samas on selge, et arvestatud ei ole pdgenike kdikide

vOimalike huvidega ning susteemi aluseks on tdepoolest autoriseerimise printsiip. T60 autor

51 E. Guild jt. Enhancing the Common European Asylum System and Alternatives to Dublin. — CEPS Paper in Liberty and
Security in Europe 2015/83, 1k 37.
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on seisukohal, et Kiiresti ja efektiivselt toimiv mehhanism ei saakski samas lahtuda ainult
pdgenike huvidest ning soodustaks kindlasti ka taotlejate ebavdrdset jaotumist liikmesriikide
vahel. Riikide suhtes Oiglase taotluste ldbivaatamise kohustuse maaramise mehhanismi
aluseks peaksid olema eelkdige objektiivsed, mitte subjektiivsed kriteeriumid. Dublini
stisteemi 1l peatukis sétestatud kriteeriumid on selgelt objektiivsed kriteeriumid, mis
eksisteerivad objektiivselt ning mida saab menetluse kaigus tuvastada sGltumatult taotleja
enda arvamusest ja huvidest. Sellised kriteeriumid peaksid kahtlemata kaasa aitama vastutava
liikmesriigi Kkiirele ja efektiivsele tuvastamisele.

Teisest kiljest ei pruugi sellised kriteeriumid viia arvuliselt Oiglase p&genike
jaotumiseni litkmesriikide vahel. Senini on Il peatlki kriteeriumidest Dublini menetlustes
uks enim rakendatud kriteeriume ebaseadusliku piiritletamise kriteerium ehk Dublin [11
madaruse art 13.%2 On selge, et kolmandate riikide kodanike ebaseaduslikke piiritiletamisi tuleb
enim ette ELi ida- ja I6unaosas, kus asuvad ELi piiririigid. Praegusel viisil tlesehitatud
vastutuse jagamise kriteeriumid panevad seega véhemalt teoreetiliselt suurima
vastutuskoorma just ELi piiririikidele. Lisaks ei arvesta susteem taotlejate soovidega
vastutava liikmesriigi osas. Selline mittearvestamine ei aita aga kaasa Dublini susteemi
eesmargiks oleva teisese rande védhendamisele. Kui vastutava liikmesriigi mééaramise stisteem
ei arvesta taotleja eelistustega vOi tema poliitiliste ja kultuuriliste sidemetega teatud
litkmesriigiga, ei ole voimalik teisest rannet tdielikult kaotada. Sellist tulemust on naidanud ka
Dublini stisteemi analiitisid.>® Samas arvestab mehhanism vahemalt perekondlike asjaoludega.

Kui Dublin Il mé&é&ruse 111 peatiikis satestatud kriteeriumide analtiisimisel liikmesriigi
poolt selgub, et rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest vastutab teine litkmesriik,
vOib ta vastavalt art 21 Ig-le 1 vdimalikult Kiiresti, kuid igal juhul kolme kuu jooksul pérast
taotluse esitamist, paluda sellel liikmesriigil taotleja vastu votta. Kui vastutav liikmesriik on
tuvastatud vastavalt Eurodaci andmete kokkulangevusele, tuleb palve esitada kahe kuu
jooksul. Palve saajaks olev liikmesriik kontrollib vastavalt art 22 Ig-le 1 koiki asjaolusid
vastavalt vajadusele ja teeb taotleja vastuvotmiseks esitatud palve suhtes otsuse kahe kuu
jooksul palve saamisest. Seejuures kasutatakse vastutava liikmesriigi madramise menetluses
vastavalt art 22 Ig-le 2 nii otseseid kui ka kaudseid tdendeid.

Kui taotleja rahvusvahelise kaitse taotlus on teises liikmesriigis labivaatamisel voi
taotleja on teises litkmesriigis taotluse labivaatamise kaigus taotluse tagasi votnud voi teine

liikmesriik on taotluse tagasi likanud, voib liikmesriik, kus selline taotleja on uuesti

52 M. Ngalipkima. Dublin II regulation, Ik 41; Eurostati andmebaas. Asylum and managed migration. ,,Dublin“ statistics.
,,Dublin‘ requests. ArvutivBrgus: http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-migration/data/database
(01.05.2016).

% M. Mouzourakis, Ik 14.
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rahvusvahelise kaitse taotluse esitanud, paluda vastavalt art 23 Ig-le 1 taotleja tagasi votta. Ka
siin kehtivad sarnaselt vastuvGtmispalvele kolme- ja kahekuulised téhtajad. Kui teine
liilkmesriik votab vastutuse endale, peab esimene liikmesriik taotleja talle tle andma ja teine
liikmesriik peab taotleja vastu vétma.

Dublini menetluse alusel tehtud otsus on liikmesriikide vahel kehtiv ning kui kord on
vastutav riik kindlaks méératud, ei tule sama taotlusega seoses ronkem Dublini menetlust 18bi
viia. Selles méttes on Dublini menetluse puhul tegemist rahvusvahelise menetlusega.>* Vastu-
ja tagasivotmise taotlused on seejuures vastutava liikmesriigi maaramise mehhanismi ilmselt
olulisim osa. Kui ststeemis puuduks mehhanism taotleja tileandmiseks tuvastatud vastutavale
litkmesriigile, et vastutav riik saaks taotluse l&bi vaadata vOi, olles juba taotluse l&bi
vaadanud, votaks samme taotleja koduriiki tagasisaatmiseks, muutuks kogu Dublini slisteem
sisutihjaks. Ometigi ilmneb Eurostati Dublini stisteemi kohta avaldatud statistikast, et Dublini
menetluse pdhjal kindlaks tehtud vastutavasse liikmesriiki tegelikult Ule viidud taotlejate

protsent on kiillaltki madal.*® Seda probleemi analiiiisitakse taiendavalt allpool.

1.4. Eurodac-slisteem ja selle seos Dublini stisteemiga

Uheks suurimaks Dublini siisteemi rakendamise véljakutseks on rahvusvahelise kaitse
taotlejate isiku tuvastamine, kuna isikud varjavad tihti oma identiteeti ja/vdi péritoluriiki,
annavad erinevates riikides erinevate nimede all sisse korduvaid rahvusvahelise kaitse taotlusi
vOi nende taotlus on juba liikmesriigi poolt 1&bi vaadatud ja neile on juba keeldutud kaitset
andmast.® Kdige efektiivsem viis taotlejaid tuvastada, on vérrelda nende sérmejalgi.

Sellel eesmargil loodi 2000. aastal ndukogu maarusega® Eurodac-siisteem ning
maaruse rakendamiseks voeti 2002. aastal vastu rakenduseeskirjad.®® Nii algset Eurodac-
suisteemi loomist reguleerinud maarust kui ka selle rakendusmaarust muudeti EUVSI
valjatootamise teises etapis 2013. aastal EP ja nbukogu méarusega nr 603/2013 (Eurodaci

maarus).>® Maaruse art 1 Ig 1 jargi on Eurodac-siisteemi eesmark aidata maarata, milline

% R. Schulze. S. Beljin (Hrsg.). Europarecht: Handbuch fiir die deutsche Rechtspraxis. 2. Aufl. Baden-Baden: Nomos 2010,
Ik 2269-2267.

% Lisa 3, tabelid 3 ja 4.

% A. Hurwitz. The Collective Responsibility of States to Protect Refugees. Oxford and New York: Oxford University Press
2009, Ik 117.

5 Néukogu maarus (EU) nr 2725/2000, 11. detsember 2000, mis kasitleb sérmejalgede vérdlemise Eurodac-siisteemi
kehtestamist Dublini konventsiooni téhusa kohaldamise eesmargil. — EUT L 316, Ik 1-10 (eestikeelne erivaljaanne: ptk 19,
kd 4, Ik 26.35).

%8 Noukogu maarus (EU) nr 407/2002, 28. veebruar 2002, millega nihakse ette sérmejélgede vérdlemise Eurodac-siisteemi
kehtestamist Dublini konventsiooni tdhusa kohaldamise eesmargil kasitleva madruse (EU) nr 2725/2000 teatavad
rakenduseeskirjad. — EUT L 62, Ik 1-5 (eestikeelne erivéljaanne: ptk 19, kd 4, Ik 192-196).

% Euroopa Parlamendi ja ndukogu maarus (EL) nr 603/2013, 26. juuni 2013, millega luuakse sérmejalgede vérdlemise
Eurodac-siisteem madruse (EL) nr 604/2013 (millega kehtestatakse kriteeriumid ja mehhanismid selle liikmesriigi
madramiseks, kes vastutab mdnes liikmesriigis kolmanda riigi kodaniku vdi kodakondsuseta isiku esitatud rahvusvahelise
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liikmesriik on Dublin 111 maaruse kohaselt kohustatud l&bi vaatama liikmesriigis kolmanda
riigi kodaniku voi kodakondsuseta isiku esitatud rahvusvahelise kaitse taotluse, ja hdlbustama
muul viisil Dublin 111 maaruse kohaldamist. Vastavalt art 3 lIg-le 1 koosneb Eurodac-siisteem
sormejalgede andmete infotehnoloogilisest keskandmebaasist ehk kesksiisteemist ning
kesksiisteemi ja liikmesriikide vahelisest sideinfrastruktuurist, mis on Eurodac-sisteemi
andmetele ette ndhtud krupteeritud virtuaalne vork.

Vastavalt Eurodaci madruses kehtestatud nduetele on liikmesriigil kohustus vdtta
kdikide sdrmede sGrmejaljed igalt vdhemalt 14-aastaselt: a) rahvusvahelise kaitse taotlejalt
(art 9) ja b) kolmandatest riikidest saabunud kolmandate riikide kodanikelt voi
kodakondsuseta isikutelt, kes on kinnipeetud seoses liikmesriigi piiri ebaseadusliku
Uletamisega (art 14). Lisaks vdib liikmesriik votta sdormejdljed ka véhemalt 14-aastaselt
kolmanda riigi kodanikult vdi kodakondsuseta isikult, kes on tabatud ebaseaduslikult
liikmesriigis viibimiselt ning kontrollida Eurodac-sisteemis, kas isik on varem esitanud
rahvusvahelise kaitse taotluse teises liikmesriigis (art 17). Rahvusvahelise kaitse taotlejalt
voetud sGrmejélgi sdilitatakse keskststeemis 10 aasta jooksul (art 12), ebaseadusliku
piiritletuse korral 18 kuu jooksul (art 16) ning riigis ebaseaduslikult viibimiselt tabatud isikult
vOetud Eurodac-slisteemis olemasolevate sormejalgedega vordlemise eesmargil voetud
sormejalgi keskslsteemis ei salvestata (art 17 Ig 3).

Eurodaci madruse kohased andmed - enamasti sdrmejalgede andmed,
péaritoluliikmesriik, rahvusvahelise kaitse taotluse esitamise vOi Kinnipidamise koht ja
kuupéev, sugu, péritoluliikmesriigi kasutatud viitenumber, sérmejalgede votmise kuupdev,
andmete kesksusteemi edastamise kuupdev ja operaatori kasutajatunnus (art 11, 14 Ig 2) -
peavad liikmesriigid viivitamata saatma komisjoni hallatavale Eurodaci keskiksusele, kes
registreerib andmed keskandmebaasis ja vordleb neid juba talletatud andmetega. Kui vordluse
tulemusena selgub, et varjupaigataotleja on juba taotlenud rahvusvahelist Kkaitset teises
litkmesriigis vOi sisenenud ebaseaduslikult tema territooriumile, saavad liikmesriigid teha
Dublin 111 méé&ruse kohaselt koostood.

Eurodac-susteem aitab tuvastada, kas isik, kes rahvusvahelist kaitset taotleb, on juba
varem mones teises liikmesriigis kaitset taotlenud. Sellega on Eurodac-siisteemi peamine
eesmérk olnud aidata tuvastada vastutav liikmesriik ning ldpetada nn varjupaigaostlemise
olukorrad.®® Nagu eelnevalt selgitatud, on varjupaigaostlemise I&petamine ka Dublini

kaitse taotluse l&bivaatamise eest) tdhusaks kohaldamiseks ning mis kasitleb liikmesriikide diguskaitseasutuste ja Europoli
taotlusi sdrmejalgede andmete vdrdlemiseks Eurodac-siisteemi andmetega Oiguskaitse eesmargil ning millega muudetakse
madrust (EL) nr 1077/2011, millega asutatakse Euroopa amet vabadusel, turvalisusel ja digusel rajaneva ala suuremahuliste
IT-susteemide operatiivjuhtimiseks (uuesti sBnastatud). — ELT L 180, Ik 1-30.
8 0. Ferguson Sidorenko. The Common European Asylum System. Background, Current State of Affairs, Future Decisions.
The Hague: T.M.C. Asser Press 2007, 1k 58.
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slisteemi (ks eesmérke. Seega peab Eurodac-siisteemis ette nahtud kolmandate riikide
kodanike ja kodakondsuseta isikute sdrmejélgede votmine ja salvestamine kesksusteemis ja
liilkmesriikidele sellele infole ligipddsu vo6imaldamine Idppastmes viima kiirema ja
efektiivsema Dublini menetluse rakendamiseni ning aitama kaasa teisese rande ja
mitmekordsete rahvusvahelise Kkaitse taotluste esitamise vahendamisele. Kahjuks on senine
statistika tagasivotmistaotluste kohta siiski ndidanud, et ka pérast 2013. aastal slsteemis
tehtud muudatusi, ei ole Eurodac-siisteem oluliselt varjupaigaostlemist vahendanud.®* Uuesti
sOnastatud Eurodaci madruses on lubatud sGrmejélgi vorrelda ka diguskaitselistel
eesmarkidel. %

Uheks siisteemi probleemiks on kolmandate riikide kodanike ja kodakondsuseta
isikute soovimatus sdrmejalgede andmisel koostodd teha.®® ERT réhutab vajadust tagada, et
kdik liikmesriigid jargivad Eurodaci maarusest tulenevat kohustust sérmejalgi vétta.®*
Kohustuse paremaks ja efektiivsemaks taitmiseks esitas Euroopa Komisjon 2015. aasta mais
liikmesriikidele soovitused Eurodaci maaruse rakendamiseks.®® Peamiselt soovitab komisjon
asjaomaste isikutega parema koost66 saavutamiseks selgitada isikutele s6rmejélgede votmise
vajadust, selgitada taotlejatele ka erinevate menetluste sisu ja tdhendust ning alles viimase

sammuna kasutada sérmejalgede vitmise kohustuse taitmiseks isikute kinnipidamist.®®

1.5. Riikide kaalutlusdigus Dublini ststeemi rakendamisel

Rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest vastutava litkmesriigi mé&ramise
objektiivsete ja kohustuslike kriteeriumide korval sisaldab Dublini sisteem ka selliseid
kriteeriume, mida riik vdib kohaldada ja nii Dublini teistest vastutuse maaramise
kriteeriumidest erandina korvale kalduda. Need satted, mis puudutavad riikide
kaalutlusdigust, sisalduvad Dublin 111 maaruse artiklites 16 ja 17. Kuigi Dublin 111 maaruses
on kaalutlusbigust puudutavad satted paigutatud monevdrra teisiti ning teineteisest vahem
eristuvalt kui varasemas Dublin 1l mé&é&ruses, voib véljakujunenud praktika alusel siiski
eristada kahte erinevat kaalutlusdiguse alust: suverdénsusklausel ja humanitaarklausel. Riikide

kaalutlusdiguse sisustamisel on seni keskset rolli manginud nii EK kui ka EIK praktika.

1 Eurostati andmebaas. Asylum and managed migration. ,,Dublin“ statistics. ,,Dublin“ requests. Arvutivérgus:
http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-migration/data/database (01.05.2016).

82 Euroopa Parlamendi ja ndukogu maarus (EL) nr 603/2013, art 1 Ig 2.

%3 European Commission. Commission staff working document on implementation of the Eurodac Regulation as regards the
obligation to take fingerprints. SWD(2015) 150 final, 27.05.2015, 1k 2.

% Euroopa rande tegevuskava, Ik 13.

% European Commission. Commission staff working document on implementation of the Eurodac Regulation as regards the
obligation to take fingerprints. SWD(2015) 150 final, 27.05.2015.

% Ibid, Ik 3-5.
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1.5.1. Suverédénsusklausel ehk opt-in klausel

Suverédénsusklausel ehk opt-in klausel on Dublin 11l mé&aruses paigutatud art 17
Ig-sse 1 (Dublin Il maaruse art 3 Ig 2). Selle jargi vdib iga liikmesriik erandina art 3 Ig-st 1
»otsustada 1abi vaadata rahvusvahelise kaitse taotluse, mille on talle esitanud kolmanda riigi
kodanik vOi kodakondsuseta isik, isegi kui kaesolevas maéruses sétestatud kriteeriumide
kohaselt ei vastuta ta selle labivaatamise eest.“ Sellisel juhul muutub see liikmesriik
vastutavaks liikmesriigiks. Suverdansusklausel tuleneb vajadusest respekteerida riigi rolli
rahvusvahelise kaitse andmises, mis on I8ppastmes alati riigi ainuotsustus, mille tegemise
padevust ei saa rahvusvahelisele organisatsioonile iile anda.®” Nagu eelnevalt selgitatud, on
Dublini slisteem vaid mehhanism, mis jagab selle otsustuse tegemise kohustust litkmesriikide
vahel, kes tunnustavad Uksteist turvaliste riikidena ning kelle vahel valitseb vastastik usaldus.
Seega arvestab kohase nimetuse saanud suverddnsusklausel Dublini slsteemi vastutuse
méaéramise kriteeriumidest enim riigi suverdansusega, kuna annab riigile vOimaluse igal
uksikjuhul n-6 siisteemist valja astuda ja olenemata tulemusest, mida annaks maaruse ptk IlI
kriteeriumide kohaldamine, otsustada ise taotleja rahvusvahelise kaitse taotlus labi vaadata.

Suverdansusklausli sdnastusest ilmneb, et selle kohaldamine ei eelda asjaomaste
isikute vastavasisulist ndusolekut, kuigi juba 2008. aastal komisjoni labi viidud Dublini
stisteemi hindamisaruandes®® viidati selle ndude kehtestamise vajadusele. Siiski ollakse
Oigusalases kirjanduses mdnel puhul seisukohal, et isiku ndusolek liikmesriigi poolt
suveraansusklausli kohaldamiseks on riigil olemas juba ainuiksi rahvusvahelise kaitse
taotluse esitamise faktist sellele riigile.®® Samas on ilmnenud suveraansusklausli rakendamise
analulsidest, et seda sétet on tihti just taotleja ndusoleku néude puudumise téttu kuritarvitatud
ja kasutatud teistel p&hjustel, kui selleks, et isikule kaitset pakkuda. Sellisteks p&hjusteks on
olnud asjaolu, et rahvusvahelise kaitse taotleja on véimalik kiiremini ja lihtsamalt riigist vélja
saata, kui riik vaatab taotluse ise l&bi ja ei kuluta ressursse teise vastutava liikmesriigi
kindlakstegemisele. Lisaks asjaolu, et taotlus on juba esmapilgul péhjendamata ning ka sellel
juhul ei soovi riik kulutada ressursse vastutava liikmesriigi maaramiseks.”® Kisimus, kas
selline suveradnsusklausli kohaldamine on tdesti selle kuritarvitamine, on aga t66 autori
arvates vaieldav, kuna klausli kohaldamine ei née ette Uhtegi eeldust. Seega vdib seda
rakendada ka ressursisdéstmise ja menetluse tdhususe tagamise kaalutlustel. Eriti teretulnud

®7'S. Morgades-Gil, Ik 437.

% Euroopa Uhenduste Komisjon. Komisjoni aruanne Euroopa Parlamendile ja néukogule. Dublini siisteemi
hindamisaruanne. KOM (2007) 299 16plik, 06.06.2007, Ik 7.

8 A. Baldaccini. E. Guild. H. Toner (Eds.). Whose Freedom, Security and Justice? EU Immigration and Asylum Law and
Policy. Oxford and Portland, Oregon: Hart Publishing 2007, 1k 268.

7 United Nations High Commissioner for Refugees. The Dublin Il Regulation. A UNHCR Discussion Paper. April 2006, Ik
31. Arvutivérgus: http://www.refworld.org/docid/4445fe344.html (01.05.2016).
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vOiks suverdansusklausli kohaldamine olla just tanases pdgenikekriisi olukorras, kus oleks
vaja Kiiresti kindlaks teha isikud, kes kaitset ei vaja, ning seejuures mitte kulutada ressurssi
Dublini susteemi jargi vastutava litkmesriigi kindlakstegemisele.

Vastavalt EIK praktikale on liikmesriikidel peale 6iguse suverdansusklauslit
kohaldada, teatud juhtudel ka kohustus seda teha. Lahendiga M.S.S. vs. Belgium and Greece™
161 EIK pretsedendi, mille alusel Dublini litkmesriik ei voi isikut teise liikmesriiki tle viia, kui
esineb reaalne oht, et isikule langeb seal osaks EIOK art-ga 3 vastuolus olev kohtlemine.
Kohus leidis, et antud kiisimuses Bosphoruse kaasuse’* pinnalt tekkinud Bosphoruse doktriini
ei kohaldata ning kohtul on antud kiisimuses padevus, kuna dleviimine ei langenud Kitsalt
Belgia rahvusvaheliste kohustuste alla.”® Seda pohjusel, et Dublini siisteem jatab riigile
suveraansusklausli ndol vastutuse méaaramise kriteeriumide kohaldamise osas teatava
diskretsiooni. Teisiti 6eldes tekitas EIK sellega Dublini siisteemi liikmesriigile kohustuse
kohaldada suverddnsusklauslit juhul, kui esineb konkreetse isiku inimdiguste rikkumise
konkreetne oht. Sellega sai suverdansusklauslist Dublini susteemis inimdiguste Kkaitse
garantii.”* Kuigi parast M.S.S. lahendi tegemist ei korranud EIK pikalt esitatud seisukohta,”
on niitidseks mitmed otsused M.S.S. otsuses esitatud arvamust kinnitanud. ”®

Praeguseks on aga EIK lahendile jargnenud EK praktika pinnalt tekkinud olukord, kus
suverdansusklausli  kohaldamise kohustuse sisu ei ole (Gheselt mdistetav. Uhendatud
kohtuasjade lahendis N.S. jt asus EK erinevalt EIKst seisukohale, et suverd&nsusklausli
kohaldamine on kull teatud juhtudel kohustuslik, kuid ainult juhul, kui liikmesriigile ei saa
olla teadmata, et vastutava liikmesriigi varjupaigamenetluses ja varjupaigataotlejate
vastuvotutingimustes esinevad stisteemsed puudused, mis annavad tosist alust arvata, et
varjupaigataotlejal tekib reaalne oht saada koheldud ebainimlikult voi alandavalt ELPH art 4
tahenduses.”” Sellega EK sisuliselt kitsendas suveraansusklausli kohustusliku kohaldamise
piire — isiku Gleviimine sihtliikmesriiki on keelatud vaid juhul, kui esineb kitsalt ELPH art 4
rikkumise oht ning oluline on eelkdige asjaolu, et see oht tuleneks stisteemsetest puudustest
riigi varjupaigaststeemis. See ei vasta EIK ldhenemisele, mis ndeb ette isiku Uleandmise
keelu ka juba sellisel juhul, kui vastutava riigi varjupaigaststeem kill tervikuna t66tab, kuid
kus selle mdni vdi mingi osa ei toimi nduetekohaselt, mistdttu esineb reaalne oht, et selle

konkreetse taotleja digusi rikutakse. To0 autor on seisukohal, et EK seisukoht justkui kinnitab

™ E1Ko 21.01.2011, 30696/09, M.S.S. vs. Belgium and Greece.

2 E1Ko 30.06.2005, 45036/98, Bosphorus Hava Yollari Turizm Ve Ticaret Anonim Sirketi vs. Ireland.

" ElKo 21.01.2011, 30696/09, M.S.S. vs. Belgium and Greece, p 340.

™ 3. Morgades-Gil, Ik 439.

™® EIKo 18.06.2013, 53852/12, Nasib Halimi vs. Austria and Italy; EIKo 18.06.2013, 73874/11, Mohammed Abubeker vs.
Austria and Italy; EIKo 07.05.2014, 44689/09, Safii vs. Austria; EIKo 03.07.2014, 71932/12, Mohammadi vs. Austria.

6 E1Ko 21.10.2014, 16643/09, Sharifi and Others vs. Italy and Greece, p 221-225; EIKo 04.11.2014, 29217/12, Tarakhel vs.
Switzerland, p 93, 104.

" EKo0 21.12.2011, C-411/10 N.S.jt, p 94.
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liikmesriikide vastastikuse usalduse pdhimotet ja arusaama, et isikul on igas riigis vordne
ligip4d&s varjupaigamenetlusele ning selle arusaama lukkab 0(mber vaid olukord, kus
litkmesriigi varjupaigasusteemis on tuvastatud stisteemsed puudused ehk susteem ilmselgelt
ei vasta Uhistele standarditele. Oigusalases kirjanduses on selliseid siisteemseid puuduseid
iseloomustatud kui vigu, mis esinevad regulaarselt, on Dublini Gleviimismenetluse vaidlustes
tdestatavad ning mida saab lahendada siisteemis muudatuste sisseviimisega.’®

Seejuures on eriti oluline markida, et EK ei asunud seisukohale, et liikmesriik on
nende susteemsete puuduste esinemisel teises liikmesriigis kohustatud ise taotluse labi
vaatama, vaid riigil on Uksnes kohustus isikut vastutavale liikmesriigile mitte Gle anda.
Sisuliselt sisaldab suveraansusklausel riigi ,,vahelesekkumise &igust“.” Lisaks ei ole taotlejal
suverdansusklausli alusel ei tavaolukorras ega ka erakordsete tingimuste esinemisel (ehk
juhul, kui tuvastatud vastutava liikmesriigi menetlussiisteemis on silsteemsed puudused)
kohtus maksmapandavat néudedigust, et konkreetne riik tema rahvusvahelise kaitse taotluse
|4bi vaataks.®® Kohus on markinud, et Dublini siisteem sitestab vaid liikmesriikidevahelised
»organisatoorsed reeglid“ ja mitte varjupaigataotlejate Gigusi, mistottu saab taotleja vaid
vaidlustada vastutava riigi maaramise alusena tuvastatud kriteeriumi tegelikku esinemist.®*

Arvestades sellist kohtu l&henemist, on vastutuse kriteeriume hinnanud liikmesriigil
slisteemsete puuduste esinemise korral vastutavas litkmesriigis esmajoones uksnes kohustus
jatkata vastutuse kriteeriumide hindamist, et teha kindlaks, kas kriteeriumide alusel voiks olla
vastutav moni muu liikmesriik.2? See ei valista, et kriteeriumide pinnalt selgub, et taotluse
ldbivaatamiseks on kohustatud kriteeriume hindav liikmesriik. N.S. jt lahendist tulenev
seisukoht on nuldseks sisse viidud ka Dublin Il mé&arusesse ning ndue, et peatukis Il
satestatud kriteeriumide kontrollimist peab jatkama olukorras, kus on piisavalt alust arvata, et
esialgselt vastutava liikmesriigina kindlaks méératud liikmesriigi taotluse l&bivaatamise
menetluses on slisteemsed vead, tuleneb maaruse art 3 Ig-st 2. Lisaks on pérast eelnimetatud
2011. aasta EIK lahendit M.S.S. asjas ning EK lahendit asjas N.S. jt peatatud Kreekasse
rahvusvahelise kaitse taotlejate tagasisaatmised. Lahiajal on vastavalt komisjoni 10.02.2016. a
soovitusele plaanis see piirang siiski kaotada.®

Oigusalases kirjanduses valitseb lahkarvamus, kumma kohtu ldhenemine on

sobilikum. Moned autorid peavad sobivamaks EIK seisukohta, ldhtudes asjaolust, et

8 A. Libbe. »Systemic Flaws“ and Dublin Transfers: Incompatible Tests before the CJEU and the EctHR? — International
Journal of Refugee Law 2015/27, No 1, Ik 138.

" EK0 27.06.2012, C-245/11, K, kohtujurist Verica Trstenjacki ettepanek, p 21.

8 EKo 18.04.2013, C-4/11, Puid, kohtujurist Niilo Jaaskineni ettepanek, p81.

81 EKo 10.12.2013, C-394/12, Abdullahi, p 60.

82 EKo 14.11.2013, C-4/11, Puid, p 37.

8 Komisjoni soovitus (EL) 2016/193, 10. veebruar 2016, mis on adresseeritud Kreeka Vabariigile ja milles kasitletakse
kiireloomulisi meetmeid, mida Kreeka peab votma (leandmiste taasalustamiseks Euroopa Parlamendi ja nbukogu mééruse
(EL) nr 604/2013 kohaselt. — ELT L 38, Ik 9-13.
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rahvusvahelise kaitse taotleja inimdiguste kaitset tuleb pidada vastutava liikmesriigi
maaramisel igal juhul olulisimaks.®* Teised aga leiavad, et Uleviimise takistuseks saab
sarnaselt EK arvamusele olla vaid selline susteemne puudus vastuvGtva riigi
varjupaigasusteemis, mis kvalifitseerub Ulisuureks susteemi talitushdireks, mida on hakatud
nimetama ka ,,Kreeka tingimusteks“.®®> Siinkohal tuuakse vilja, et lahtuda tuleb Dublini
stisteemi tdhusa ja kiire toimimise eesmargist, mida ei tohiks riikidele inimdiguste kaitstuse
analliisimise lisakohustuse panemisega takistada.®® Samuti tuleb arvestada liikmesriikide
vahel valitsevat usaldust, mida saab kummutada vaid liikmesriigi varjupaigasusteemi selge
ulisuure susteemse puuduse korral. Kuna ELi Giguse t6lgendamise 8igus on esmajoones
Euroopa Kohtul, on liikmesriikidel eelkdige kohustus lahtuda EK suver&é&nsusklausli
tblgendustest. Teataval méaral on lahkarvamus praeguseks juba lahendatud ka 18bi asjaolu, et
Dublin 111 mé&ruse art 3 Ig 2 teise alaldiku on niildseks EK lahendis N.S. jt véljendatud
seisukoht sisse viidud.

Samas tuleks magistritd6 autori arvates siiski igal tksikjuhul hinnata kriitiliselt ka
seda, kas vastutavas liimesriigis vOib esineda individuaalset inimdiguste rikkumist ehk
sisuliselt pdhimdtet, millele on viidanud EIK, et valtida taotlejate inimdiguste rikkumisi.
Autor ndustub, et inimdiguste kaitse peaks igal juhul prevaleerima siisteemi tGhususe le.
Seda eriti to0s eelnevalt selgitatud asjaolu t6ttu, et EUVSi viljatodtamine ei ole veel taielikult
I6pule viidud ehk ELi varjupaigadigusealane valdkond ei ole veel téielikult harmoniseeritud
ning seetdttu ei saa reservatsioonideta tugineda eeldusele, et riikide varjupaigasusteemid on
Uhesugused ja vordselt isikute digusi tagavad. Ldppastmes on riigil alati digus kohaldada
suveraansusklauslit ning autor leiab, et pigem tuleks eelistada selle sagedasemat kohaldamist
olukorrale, kus taotleja vdib sattuda vastutavas litkmesriigis olukorda, kus tema inimdigusi
rikutakse. Sarnaselt on ka Euroopa N6ukogu Parlamentaarse Assamblee (ENPA) 2015. aasta
EUVSI puudutava resolutsiooni eelndus leitud, et liikmesriigid peaksid senisest sagedamini ja
joulisemalt kohaldama kaalutlusdiguse sétteid, et tagada oma rahvusvaheliste kohustuste
taitmine.®” Kaalutlusdiguse laiaulatuslikuma kasutamise vajadusele on viidatud ka ERTs.®

8 C. Hruschka. Die EuGH-Entscheidung zu Ubersellung nach Greichenland und ihre Folgen fiir Dublin-Verfahren (nicht
nur) in Deutschland. — Zeitschrift fur Auslanderrecht und Auslanderpolitik 2012/6, Ik 182-188.

8 K. Hailbronner. D. Thym. Vertrauen im européischen Asylsystem. — Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht 2012/31, Nr 7,
Ik 406-409.

8 . Mitsilegas. Solidarity and Trust in the Common European Asylum System. — Comparative Migration Studies 2014/2,
No 2, Ik 191.

8" M. Nicoletti. After Dublin — the urgent need for a real European asylum system. Report. — Parliamentary Assembly of the
Council of Europe, Committee on Migration, Refugees and Displaced Persons, Doc. 13866, 10.09.2015, lk 4, p 9.3.
ArvutivBrgus: http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-DocDetails-en.asp?Fileld=22016 (01.05.2016).

% Euroopa rande tegevuskava, Ik 13.
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1.5.2. Humanitaarklausel

Teiseks riigi kaalutlusdiguse aluseks on nn humanitaarklausel. Dublin 11 mé&aruse
jargne humanitaarklausel koosnes kahest osast: isikute kokkuviimine kas perekondlikel ja
kultuurilistel kaalutlustel (art 15 Ig 1) vdi tuginedes sdltuvussuhtele (art 15 Ig-d 2 ja 3).
Varasema humanitaarklausli esimene osa ehk Dublin Il maaruse art 15 Ig 1 asub nitd Dublin
Il mdaruse art 17 1g-s 2. Selle jargi ,,[I]itkmesriik, kus rahvusvahelise kaitse taotlus esitati ja
kes teostab vastutava liikmesriigi madramise menetlust, vOi vastutav liikmesriik, vdib igal
ajal, enne kui tehakse esimene sisuline otsus, mdénelt muult liikmesriigilt paluda taotleja
vastuvotmist, et viia kokku perekonda kuuluvaid isikuid humanitaarsetel p&hjustel, lahtudes
eelkbige perekondlikest vOi kultuurilistest kaalutlustest, isegi kui selline liikmesriik ei ole
artiklites 8-11 ja 16 satestatud kriteeriumide kohaselt vastutav liikmesriik. See eeldab
asjaomaste isikute Kirjalikku ndusolekut”. Sellest s@nastusest selgub, et erinevalt
suverdansusklausli kohaldamisest, eeldab humanitaarklausli kohaldamine asjaomaste isikute
otsest ndusolekut. Tanu isiku ndusoleku saamise ndudele on ka humanitaarklausli
kohaldamise kisimus praktikas veidi selgem kui suveraansusklausli puhul.

Varasema humanitaarklausli séltuvussuhteid puudutav osa, mis oli paigutatud kahte
IGikesse (art 15 Ig-d 2 ja 3), on tdstetud Dublin 111 maaruses eraldi artiklisse 16 ning paikneb
uhiselt selle 18ikes 1. Satte jargi, kui ,taotleja soltub thes liikmesriigis seaduslikult viibiva
lapse, Ge-venna vOi vanema abist kas raseduse, vastsindinud lapse, raske haiguse, raske
puude voi vanaduse tottu voi kui Ghes liikmesriigis seaduslikult viibiv taotleja laps, 6de-vend
vOi vanem s6ltub samadel pdhjustel taotleja abist, hoiavad liikmesriigid tavaliselt taotlejat ja
nimetatud sugulast koos voi viivad nad taas kokku, tingimusel et isiku péritoluriigis olid
perekondlikud sidemed olemas vdi et taotlejal on voimalik Glalpeetava isiku eest hoolitseda ja
asjaomased isikud on valjendanud sellist soovi kirjalikult”. Sellise sdnastusega on Dublin 11l
madaruses korvaldatud varem palju vaidlusi tekitanud®® mitmeti méistetav sénastus, mille jargi
ei olnud Uheselt selge, kas sdltuvussuhet arvestatakse ainult taotleja vaatevinklist ehk taotleja
peab sdltuma oma l&hedasest vdi vdib sbltuvussuhe véljenduda ka vastupidi ehk taotleja
ldhedase sbltuvuses taotlejast.

Sarnaselt suverdénsusklausliga, on EK tépsustanud ka riikide kaalutlusdigust seoses
humanitaarklausli kohaldamisega. Kokkuvétvalt on EK seisukoht jargmine: 1) Dublin [1I
madruse art 17 Ig 2 (varasem art 15 Ig 1) sisaldab valikulist sétet, mille alusel on riikidel
ulatuslik diskretsioon ,,viia kokku“ perekonda kuuluvaid isikuid humanitaarsetel pohjustel; 2)

art-s 16 (varasem art 15 Ig-d 2 ja 3) sisaldub sate, mis piirab riikide kaalutlusdigust nii, et igal

8 5. Morgades-Gil, Ik 448-450.
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sellisel juhul, kui sattes nimetatud tingimused on taidetud, hoiavad liikmesriigid ,,tavaliselt
koos*“ taotlejat ja tema pereliiget.”® Seega saab jareldada, et art 16 rakendamisel on
litkmesriikidel vaiksem kaalutlusdigus kui art 17 Ig 2 puhul. Art 16 kohane riigi
kaalutlusdigus on lisaks ka vaiksem kui kaalutlusdigus suverdansusklausli alusel, kusjuures
vastavate  tingimuste  taitmisel  kohaldatakse = esmajoones  humanitaar-,  mitte
suveraansusklauslit.”* Jarelikult on suveradnsusklausel humanitaarklausli suhtes subsidiaarne.
Artiklist 16 tulenev Kitsas kaalutlusbigus tdhendab EK seisukohta arvestades seda, et kui
art-s 16 satestatud tingimused on taidetud, peavad liikmesriigid pereliikmeid koos hoidma, v.a
juhul, Kkui sellest ndudest koérvale kaldumine on digustatud tulenevalt erakordsetest
asjaoludest.” Seega v&ib delda, et art 16 on juhul, kui selles nimetatud tingimused on taidetud
ja seda kohaldatakse inimdiguste kaitse eesmadrgil, teiste Dublin 111 mé&aruse Il peatukis
sétestatud vastutuse méaramise kriteeriumide suhtes lex specialis ning eelisjarjekorras tuleb
esimesena lahtuda sellest vastutuse madramise alusest. llmselt on ka sellest tulenevalt
otsustatud Dublin Il madruses neid kaht humanitaarklausli osa rohkem eristada ning
paigutada soltuvussuhteid puudutav séte eraldi artiklisse.

Eelnevast ilmneb, et EIKI ja EKI on olnud pdhjapanev roll liikmesriikide Dublini
stisteemi reeglite kohaldamist puudutava kaalutlusdiguse sisustamisel ja selgitamisel. Oma
2015. aasta resolutsiooni eelndus on ENPA viidanud vajadusele tagada kdigi kohaste EIK ja
EK lahendite taielik ja viivitamatu kohaldamine praktikas®™ ning samuti kohaldada iglaselt,
humaanselt ja paindlikult humanitaarklauslit, vottes seejuures arvesse rahvusvahelise Kkaitse
taotlejate eelistusi.** Tulenevalt EK seisukohtadest viidi Dublin 1l maaruse koostamisel
reeglitesse sisse mitmeid tdiendusi ja muudatusi. Lisaks on mdlema kohtu otsustele toetudes
praegu peatatud Dublini Gleandmismenetlused Kreekasse. Siiski tuleks litkmesriikidel Dublini
slisteemi vastutava liikmesriigi maaramise kriteeriume kohaldades rohkem tahelepanu pdorata
ka EIK praktikale, mis r6hutab tugevalt suuremat rahvusvahelise kaitse taotlejate inimdiguste
kaitse vajadust Dublini siisteemi kohaldamisel kui seda nduab praegu EK.

Kuigi suverddnsusklauslit ja teatud mééral ka humanitaarklauslit saab kasutada teiste
liikmesriikidega solidaarsuse Ulesnditamiseks, on ELi vastutava liikmesriigi maaramise
mehhanismi  tugevalt kritiseeritud pdhjusel, et vdidetavalt ei ole mehhanism
solidaarsusprintsiibiga kooskdlas. Seda klsimust ja solidaarsuse suurendamiseks voetud

meetmeid on analliusitud magistritoo teises peatukis.

% EKo0 06.11.2012, C-245/11, K, p 27.

%1 3. Morgades-Gil, Ik 450.

%2 EK0 06.11.2012, C-245/11, K, p 44, 46.
% M. Nicoletti, Ik 4, p 9.6.

% Ibid, Ik 4, p 9.2.
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2. SOLIDAARSUSPRINTSIIP JA SELLE RAKENDAMINE
VASTUTAVA LIIKMESRIIGI MAARAMISEL

2.1. Solidaarsusprintsiip Euroopa hises varjupaigaststeemis

Solidaarsuse idee juured on Rooma eradiguse instrumendis obligatio in solidum, mis
valjendas perekonna vdi muu kogukonna iga Uksiku litkme piiramatut vastutust hise vola
eest.® Poliitilisele maastikule tdusis idee aga Prantsuse revolutsiooni ajal ning seda
seostatakse prantsusekeelse fraternité (vendlus) kontseptsiooniga.®® Erinevad digusteadlased
ja -filosoofid on solidaarsust sisustanud kullalti erinevalt, kuid nende seisukohti analliisides
ilmneb, et labivaks ideeks riikidevahelise solidaarsuse osas on selle pdhinemine vastastikuse
kasu (reciprocity) v6i vdrdvaarse vastastikuse kohtlemise p&himéttel (mutality).®’
Oigusfilosoofid on réhutanud, et vastastikuse kasu pdhimdte ei ole sama, mis altruism.
Solidaarsus viitab huvide thisele rakendamisele ning sisaldab mitmeid omakasuputudlikke
jooni, kuid altruism on kaitumine, mis on taielikult isetu.”® Solidaarsuse idee h&lmab
liilkmetevahelist vastastikuse kaastundlikkuse ja vastutuse tunnet, mis on suunatud
vastastikusele abistamisele®® ja grupiliilkmete heaolu saavutamisele.'® Siiski ei eelda
solidaarsus eneseohverdamist kui sellist. Pigem baseerub solidaarsus grupisisese digluse
saavutamisel nii, et tksiku liikme jaoks kaasneb isikliku kasu saamise véimalus.'®* Seega
vOib kokkuvotlikult 6elda, et solidaarsus eeldab teatud sideme olemasolu grupiliikmete vahel,
millest tuleneb vastastikuse abistamise kohustus, mida teostatakse teatud kasusaamise huvist.

2.1.1. Solidaarsusprintsiibi kujunemine Euroopa Liidu Gigusaktides
Voib vaita, et kogu Euroopa integreerimise idee alustalaks on olnud algusest peale

solidaarsuse idee: Robert Schuman viitas Euroopa SoOe- ja Teraselihenduse ettepanekut tehes

(ihise Euroopa rajanemisele de facto solidaarsusel.’%? Lisaks viitas juba 1969. aastal EK, et

% K. Bayertz (Ed.). Solidarity. Dordrecht, Boston, London: Kluwer Academic Publichers 1999, Ik 3.

% M. Ross. Y. Borgmann-Prebil (Eds.). Promoting Solidarity in the European Union. Oxford, New York: Oxford University
Press 2010, Ik 23.

% p. Hilpold. Understanding solidarity within EU law: An analysis of the ,.islands of solidarity* with particular regard to
Monetary Union. — Yearbook of European Law 2015/34, 1k 5.

% J. Isensee (Hrsg.). Solidaritat in Knappheit: zum Problem der Prioritét. Berlin: Duncker & Humblot 1998, Ik 103.

% . Wilde. The concept of solidarity: emerging from the theoretical shadows? — British Journal of Politics and International
Relations 2007/9, No 1, Ik 171.

100 5 Derpmann. Solidarity and Cosmopolitanism. — Ethical Theory and Moral Practice 2009/12, No 3, Ik 304.

101 K. Bayertz, Ik 243.

02 R, Schuman. Schumani  deklaratsioon.  09.05.1950.  Arvutivérgus: http://europa.eu/about-eu/basic-
information/symbols/europe-day/schuman-declaration/index_et.htm (01.05.2016).
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kogu EU baseerub solidaarsusel.'® Kindlasti on alates ELi algusaegadest solidaarsuse sisu ja
kontseptsioon muutunud ja arenenud, kuid eelkdige on see aina enam juurdunud ELi 6iguse
keskse printsiibina.

Solidaarsusele viidati ELi aluslepingutes esmakordselt 1958. aastal jdustunud Rooma
lepingus,®® millega asutati Euroopa Majandusiihendus. Selle preambulas viidati
solidaarsusele, mis ,seob Euroopat“. Jargnevate aluselepingutega lisati iga kord tdiendav

105

viide solidaarsusele. Uhtse Euroopa Akti preambulas mérgiti lisaks varasemale, et

esmajargus tuleb saavutada ,tegelik solidaarsus“. Maastrichti lepingu,'%

millega loodi
Euroopa Liit, preambulas viidatakse soovile stivendada rahvastevahelist solidaarsust, austades
samas nende ,,ajalugu, kultuuri ja traditsioone®. Artiklis A margitakse, et ELi eesmérgiks on
organiseerida liikmesriikide ja nende rahvaste vahelisi suhteid, jargides jarjepidevust ja
solidaarsust. Vélissuhteid ja julgeolekut puudutav artikkel J.1 seab aga liikmesriikidele ndude
toetada ELi vélis- ja julgeolekupoliitikat aktiivselt ja reservatsioonideta ning lojaalsuse ja
,vastastikuse solidaarsuse* vaimus. Amsterdami leping kordab neid métteid, kuid lisab art 11
Ig-s 2 liikmesriikidele koost60 ndude ning satestab, et liikkmesriigid peavad hoiduma
tegevusest, mis on vastuolus liidu huvidega voi tdendoliselt piirab selle efektiivsust.

Alates Lissaboni lepingu joustumisest 2009. aastal, on solidaarsusprintsiip saanud
selgelt ELi keskseks pdhimdtteks, kuna Lissaboni lepingus sisaldub solidaarsusele viitavaid
satteid arvukamalt kui 0(heski varasemas aluslepingus. Lepingus korratakse eelnevates
aluslepingutes solidaarsuse kohta satestatut, kuid Euroopa Liidu lepingusse®®” (ELL) on
lisatud jargmises sOnastuses art 2: ,Liit rajaneb sellistel vaartustel nagu inimvéarikuse
austamine, vabadus, demokraatia, vordsus, digusriik ja inimdiguste, kaasa arvatud véhemuste
hulka kuuluvate isikute Oiguste austamine. Need on liikmesriikide Uhised vaartused
uhiskonnas, kus valitsevad pluralism, mittediskrimineerimine, sallivus, Giglus, solidaarsus
ning naiste ja meeste vorddiguslikkus.*

Kitsamalt varjupaigavaldkonnas kehtivale solidaarsusele viitab nt ELTL art 67, mille
jargi tagab liit isikutele piirikontrolli puudumise sisepiiridel ning kujundab varjupaiga,
sisserédnde ja valispiiril teostatava kontrolli valdkonnas liikmesriikidevahelisel solidaarsusel
pbhineva Uhise poliitika.“ Seejuures ehk olulisim solidaarsusprintsiibile viitav séte
varjupaigavaldkonnas sisaldub ELTL 2. peatuki art-s 80: ,,K&esolevas peatiikis satestatud
liidu poliitika kavandamisel ja elluviimisel juhindutakse solidaarsuse ning vastutuse,

103 EK0 10.12.1969, C-6/69, komisjon vs. Prantsusmaa, p 16.

19% Treaty of Rome. 25.03.1957. Arvutivdrgus: http://ec.europa.eu/archives/emu_history/documents/treaties/rometreaty?.pdf
(01.05.2016).

1% single European Act. — EUT L 169, 29.06.1987, Ik 1-29.

196 Treaty on European Union. — ELT C 191, Ik 1-112.

7 Eyroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioonid. — ELT C 326, Ik 1-390.
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sealhulgas finantskoormuse liikmesriikide vahelise diglase jagamise pdhimotetest. Kaesoleva
peatiki pdhjal vastu voetud liidu digusaktides sisalduvad vajaduse korral asjakohased
meetmed nimetatud pohimotete rakendamiseks.” Art 80 hdélmab kdiki ELTL 2. peatiki
sétteid, s.o0 artikleid 77-79. Seejuures naeb art 78 Ig 2 ette EUVSi loomise. Seega, tulenevalt
art-st 80, peavad ELi institutsioonid EUVSi meetmete loomisel lahtuma solidaarsuse ning
vastutuse, sh finantskoormuse liikmesriikide vahel 6iglase jagamise pOhimdttest. Kuna
Dublini siisteem on osa EUVSist, tuleb ka selle mehhanismi puhul arvestada
solidaarsusprintsiibiga. Siiski on vaja Dublini siisteemi puhul silmas pidada, et osad sellega
liitunud riikidest, s.0 Norra, Liechtenstein, Sveits ja Island, ei ole ELi liikmesriigid, mistdttu
ei saa ainutksi ELi aluslepingutele tuginedes neilt ELi liikmesriikidega solidaarsust oodata.
Laias laastus saab aluslepingute normide sisu arvestades eristada solidaarsust kolmel

erineval tasandil:'%

liilkmesriikidevahelist, liikmesriikide ja Uksikisikute vahelist ning
generatsioonidevahelist solidaarsust. ELi varjupaigadigus seondub seejuures riikidevahelise
solidaarsuse ideega, mille aluseks on seisukoht, et riikidevahelist solidaarsust ei ole vdimalik
arendada pelgalt eraldi iga riigi tasandil, vaid see tuleb n-6 uuesti luua riikidellesel
tasandil.'® Lisaks esineb varjupaigadiguses ka solidaarsus kolmandate riikide ja nende

O kuid kaesoleva to0 raames keskendutakse siiski vaid ELi-sisesele

kodanikega,
solidaarsusele liitkmesriikide vahel.

Solidaarsusele ELi varjupaigadiguse meetmete vastuvotmisel ja rakendamisel on
viidatud ka varjupaigavaldkonna reguleerimisele suunatud raamprogrammides ning teistes
ELi Oigusaktides. 1999. aasta Tampere programmi punktis 16 nahti ette vajadus kaaluda
finantsreservi loomise vOimalusi pdgenike massilise sisserdnde puhuks. Lisaks voeti 2005.
aastal vastu uldprogramm "Solidaarsus ja réndevoogude juhtimine" (Solidarity and
Management of Migration Flows)."** Selle peamiseks eesmargiks oli kasitleda kohustuste
Oiglast jagamist liikmesriikide vahel eelkdige l&bi finantsinstrumentide. Stockholmi
programmi punkt 6.2.2 reguleerib otseselt liikmesriikide jagatud vastutust ja solidaarsust,
satestades, et edendada tuleb t6husat solidaarsust nende liikmesriikidega, kes on erilise surve
all, mistdttu tuleks tdiendavalt analliisida ja arendada mehhanisme vastutuse ,,vabatahtlikuks
ja koordineeritud jagamiseks liikmesriikide vahel“. Euroopa Ulemkogu kutsub programmis

komisjoni looma vahendeid ja koordineerimismehhanisme, mis v@imaldavad liikmesriikidel

198 | Domurath. The Three Dimensions of Solidarity in the EU Legal Order: Limits of the Judicial and Legal Approach. —
Journal of European Integration 2013/35, No 4, lk 459-475.
19 £ 0. Eriksen. C. Joerges. F. Radl (Eds.). Law, Democracy and Solidarity in a Post-national Union. The unsettled political
order of Europe. London and New York: Routledge 2008, 1k 7.
10 stockholmi programm, p 7.1.
111 Commission of the European Communities. Communication from the Commission to the Council and the European
Parliament establishing a framework programme on Solidarity and the Management of Migration Flows for the period 2007-
2013. COM(2005) 123 final, 06.04.2005.
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oma riiklike varjupaigasusteemide suutlikkuse suurendamisel Uksteist toetada ja kasutada
tbhusamalt olemasolevaid liidu finantssiusteeme, mille eesmérk on tugevdada liidusisest
solidaarsust."*® Samuti nahti ette vdimaluste uurimine Euroopa Varjupaigakiisimuste
Tugiameti (EVTA) poolt selliste menetluste hindamiseks ja véljatd6tamiseks, mis lihtsustavad
ametnike l&hetamist, et aidata neid liikmesriike, keda on tabanud varjupaigataotlejate
massiline sissevool. Siit ndhtub, et Stockholmi programm kull réhutab solidaarsuse ja jagatud
vastutuse olulisust migratsioonivaldkonnas, maérkides erinevate mehhanismide loomise
vajaduse, kuid jaades samas tldsonaliseks ja selgitamata mehhanismide tdpsemat sisu.

ERTs maérgitakse lisaks rahvusvahelise kaitse kisimusi kasitledes tdiendavalt, et
»,Euroopa Uhine poliitika selles valdkonnas ei ole tulemusi andnud“ ning lahtudes
»Solidaarsuse ja vastutuse jagamise pShimottest” peavad liikmesriigid ja EL-i institutsioonid
tegema koostddd, et Euroopa iihine randepoliitika reaalsuseks muuta®.*® Ka siit ilmneb
uldine soov kill ldéheneda meetmete véljatootamisele solidaarsusprintsiibist ja koostdost
lahtudes, kuid jatkuvalt j&&b solidaarsuse enda sisu vaid laiaks ja hdguseks kontseptsiooniks.

Dublini siisteemi vastavus solidaarsusprintsiibile on kiill vaieldav,"** kuid Dublin 1lI
madruse pOhjenduspunktis 7 viidatakse Stockholmi programmi alusel rakendatavale
solidaarsusele ning pdhjenduspunkt 9 satestab, et ststeemi pdhimotted ja toimimine tuleks
labi vaadata samal ajal, kui tootatakse valja EUVSi teisi komponente ja liidu
solidaarsusvahendeid. Lisaks viidatakse vajadusele suurendada solidaarsust ja eriti
vastastikust usaldust, mis omakorda on tugevalt solidaarsusega seotud, I&bi Dublini stisteemis
ette ndhtud varajase hoiatamise susteemi loomise ning sellega seoses solidaarsusmeetmete
rakendamise (pohjenduspunkt 22). Olulisimaks Dublini 111 mé&&ruses sisalduvaks viiteks
solidaarsusprintsiibile vdib ehk pidada pdhjenduspunkti 25, mis satestab: ,,Sellise sisepiirideta
ala jarkjarguline rajamine, kus isikute vaba liikumine on tagatud ELi toimimise lepingu
kohaselt ja kolmandate riikide kodanike sisenemise ja viibimise tingimusi késitlevate liidu
pohimdtete véljatdotamine, kaasa arvatud uhised jOupingutused valispiiride haldamisel,
eeldavad tasakaalu loomist vastutuskriteeriumide vahel solidaarse vastutuse vaimus.* Sellest
ilmneb selgelt, et Dublini slisteemis ette n&dhtud vastutava liikmesriigi mééramise mehhanismi
on véhemalt mingil maaral Uritatud siduda ka solidaarsusprintsiibiga.

Eelnevast voib jareldada, et kuigi solidaarsust kui sellist ei ole ELi digusaktides
defineeritud, peetakse selle all eelkdige silmas (histe eesméarkide nimel tegutsemist,
ressursside jagamist ja koostd6d ning solidaarsus on ELi varjupaigadiguses labivaks

pohimatteks.

112 gtockholmi programm, p 6.2.2.
112 Eyroopa rande tegevuskava, Ik 2.
114 K aesolev magistrito, ptk 2.2.
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2.1.2. Solidaarsuse sisu ja rakendamise piirid

Kehtib pdhimdte, et mida tugevamad on subjektidevahelised kultuurilised,
geograafilised vdi muud sidemed, seda véhem eeldab solidaarne kaitumine vastutasu ning
seda rohkem esineb solidaarsusel altruismile iseloomulikke jooni.'**> Kirjanduses on mitmel
puhul mérgitud, et hise Euroopa identiteedi saavutamine on alles kaimasolev protsess*'® ning
riigid motlevad praegu veel peamiselt riikliku identiteedi votmes, Uritades vdimalikult suurel
maaral oma suveraansust sailitada.**’

Vastavalt eelpool esitatud ELi aluslepingutes sisalduvatele solidaarsusele viitavatele
sétetele, on solidaarsusest tdnaseks saanud ELi aluspdhimdte, mida peab jargima igas ELI
reguleeritavas valdkonnas. Seda arvestades vOib Oelda, et solidaarsusel on kaks
tdhelepanuvaarset valjendust. Esiteks, solidaarsus saab ELi aluspdhimdttena vormida teisi ELi
pohivaartusi ja Oigusinstituute. Teiseks, solidaarsusele aluspbhimdtte staatuse andmine,
sarnaselt nt mittediskrimineerimise ja vordse kohtlemise pdhimdtetele, viitab asjaolule, et
seda printsiipi tuleb rakendada, v.a (ksnes juhul, kui sellest korvalekaldumine on
pdhjendatud, tuginedes kaalumise tulemusena teistele, olulisematele vaartustele.*®
Varjupaigaliguses voiks sellisteks teisteks vaartusteks vdi huvideks olla kindlasti nt riigi
julgeolek, kuid t66 autori arvates ka riikide kultuuri ja traditsioonide sdilimine, nagu sellele
on viidatud alates Maastrichti lepingust ELLi preambulas.

ELTL art 80 viitab, et EUVS rajatakse ja viiakse ellu vastavalt solidaarsusele ja
vastutuse, sh finantskoormuse Giglasele jagamisele. Selles sdnastuses tundub solidaarsus
olevat veidi uldisem kontseptsioon ja vastutuse Oiglane jagamine justkui selle solidaarsuse
valjendus. Samuti saab siit jareldada, et solidaarsuse all mdeldakse kull finantskoormuse
Oiglast jagamist, kuid lisaks ka midagi tdiendavat. Peale selle sétestab art 80 teine lause, et
nende pOhimdtete rakendamiseks sisalduvad ,vajaduse korral* digusaktides asjakohased
meetmed. Siit ilmneb solidaarsuse ja vastutuse diglase jagamise seotus teiste oluliste ELi
aluspdhimdtetega — subsidiaarsuse ja proportsionaalsusega.'*®

Solidaarsuse ja vastutuse Oiglase jagamise pohimdtete elluviimiseks on ELi tasandil

asutatud mitmeid liikmesriikide koost6® edendamisele suunatud asutusi, nt finantsvahendite

115 p_Hilpold (Ed.). The Responsibility to Protect (R2P). A New Paradigm of International Law? Leiden, Boston: Brill,
Nijhoff 2015, Ik 60.
1e'M. Ross, Ik 30.
17p_Hilpold. Understanding solidarity within EU law, Ik 7.
18 M. Ross, Ik 36.
19 b Vanheule. J. van Selm. C. Boswell (Eds.). The Implementation of Article 80 TFEU on the principle of solidarity and
fair sharing of responsibility, including its financial implications, between the Member States in the field of border checks,
asylum and immigration. Study. - Brussels: European Parliament 2011, 1k 38.  Arvutivorgus:
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2011/453167/IPOL-LIBE_ET(2011)453167 EN.pdf
(01.05.2016).
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jagamiseks Varjupaiga, Rande ja Migratsioonifond'®® (VRMF), millele on perioodiks
2014-2020 eraldatud 3 137 miljardit eurot, sellest Eestile 10 156 577 eurot,*** ning ELi
vélispiiride  haldamises operatiivkoostéd ~ t6hustamiseks  Frontex.'??  Liikmesriikide
solidaarsuse edendamiseks varjupaigamenetluses on 2010. aastal asutatud EVTA,*** millega
on liitunud ka Island, Liechtenstein, Norra ja Sveits. EVTA tegevus edendab
varjupaigavaldkonnas liikmesriikidevahelist solidaarsust eelkdige labi erakorralise abi
andmise, osutades ajutist tuge ja abi litkmesriikidele, kelle varjupaiga- ja vastuvotusisteemid
on sattunud eriti suure surve alla. See abi hlmab peamiselt taotluse esitanud liikmesriikidesse
varjupaigatugiriihmade ldhetamist, mille eksperdid pannakse vélja liikmesriikide poolt.

On tdhelepanuvéérne, et Kkuigi (hes liikkmesriigis vastuvdetud positiivne
varjupaigaotsus ei kuulu teistes liikmesriikides tunnustamisele, sisaldab EVTA asutamist
puudutav madrus artiklit 5, mis satestab, et kui lilkmesriigi varjupaiga- ja vastuvotusiisteem
on sattunud erilise ja ebaproportsionaalse surve alla, rakendatakse isikute liidusisest
Umberpaigutamist. Seejuures toimub Omberpaigutamine ,,iksnes liikmesriikide vahel
kokkulepitud alusel ja rahvusvahelise kaitse alla kuuluva asjaomase isiku ndusolekul.” Sellest
tuleneb asjaolu, et ka rahvusvahelise kaitse saanud isikute Umberpaigutamine EL.i
liikmesriikide vahel vBiks olla tks solidaarsusprintsiibi valjendus. Selline lahendus vdiks aga
tekitada probleeme seoses asjaoluga, et rahvusvahelise kaitse andmise otsustusprotsess on
erinevates liikmesriikides erinev ehk isik, kellele Uhes liikmesriigis antakse Kkaitset, ei
pruugiks teises liikmesriigis kaitset saada. See asjaolu vdib tekitada liikmesriikides vastuseisu
teises litkmesriigis rahvusvahelise kaitse saanud isikute vastuvotmisele.

Hé&daolukorras meetmete votmisele viitab ka ELTL art 78 Ig 3, mis sétestab: ,,Kui uhes
vOi mitmes liikmesriigis tekib kolmandate riikide kodanike ootamatu sissevoolu tottu
hadaolukord, v6ib ndukogu votta komisjoni ettepaneku p&hjal vastu ajutisi meetmeid
asjaomase liikmesriigi vOi asjaomaste liikmesriikide toetamiseks.” See sate viitab
solidaarsusele kui litkmesriikide Uksteise toetamise kohustusele olukorras, kus tks liitkmesriik
on sattunud hadaolukorda. Selle sétte probleemkohaks saab ilmselt lugeda asjaolusid, et
defineeritud pole seda, mida tdhendab ,,hddaolukord®, ,,ootamatu sissevool“ ning millised on

tdpsed meetmed, mida liikmesriigi toetamiseks voib vastu votta.

120 Eyroopa Parlamendi ja ndukogu maarus (EL) nr 516/2014, 16. aprill 2014, millega luuakse Varjupaiga-, Rande- ja
Integratsioonifond, muudetakse ndukogu otsust 2008/381/EU ning tunnistatakse kehtetuks Euroopa Parlamendi ja ndukogu
otsused nr 573/2007/EU ja nr 575/2007/EU ja ndukogu otsus 2007/435/EU. — ELT L 150, Ik 168-194.
121 A, Kasvand. Varjupaiga-, rande- ja migratsioonifond 2014-2020. — Siseministeerium, 26.05.2014, Ik 4. Arvutivérgus:
http://www.kul.ee/sites/default/files/kasvand_integratsioon.pdf (01.05.2016).
122 Eyroopa Parlamendi ja ndukogu maarus (EL) nr 1168/2011, 25. oktoober 2011, millega muudetakse maarust (EU) nr
2007/2004 Euroopa Liidu liikmesriikide valispiiril tehtava operatiivkoostd6 juhtimise Euroopa agentuuri asutamise kohta. -
ELT L 304, 22.11.2011, Ik 1—17.
128 Eyroopa Parlamendi ja ndukogu maarus (EL) nr 439/2010, 19. mai 2010, millega luuakse Euroopa Varjupaigakiisimuste
Tugiamet. — ELT L 132, 29.5.2010, Ik 11—28.
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Oiguskirjanduses on leitud, et solidaarsuse olemus taandub I&ppastmes vastastikule
usaldusele, mis ELi varjupaigadiguses valjendub usalduses, et kdik litkmesriigid kohaldavad
siseriiklikult ELi 6igust Ghtmoodi ning seetdttu on solidaarse kaitumise vajaduse tekkimise
aluseks riigist mittes6ltuvad tegurid.'®* To66 esimeses peatilkis selgitati, et EUVSi
valjatootamine on  pooleliolev  protsess ning kdik riigid ei kohalda ELi
varjupaigadigusealaseid 6Oigusakte samamoodi Seetdttu tekib siinkohal kisimus, kas
litkmesriikide vahel saab varjupaigadiguses praegu eksisteerida sellist vajalikku solidaarsust,
mis laheks kaugemale ELTL art-s 80 ette nahtud kdige ilmselgematest, s.0 finantsmeetmetest
ja ka operatiivkoostdost. Solidaarsusprintsiipi ongi ELi varjupaigavaldkonnas seni peamiselt
rakendatud l&bi finantsvahendite jagamise ning administratiivse vOi operatiivkoost6o. Isikute
Umberpaigutamismehhanismi aga, mis vajab kindlasti vaga ulatuslikku solidaarsust, ei olegi

ELis siiani sisteemselt rakendatud.

2.2. Dublini stisteemi toimivus ja efektiivsus ning solidaarsusprintsiip

Tulenevalt ELTL art-st 80 peavad EUVSi meetmed arvestama solidaarsuse ja jagatud
vastutuse pdhimdtet ning nagu kaesoleva to6 esimeses peatiikis selgitatud, on Dublini stisteem
iiks osa EUVSist. Seejuures on sageli viidatud Dublini sisteemile kui vastutuse jagamise
mehhanismile, mis on thtlasi ELi varjupaigadiguses solidaarsusprintsiibi valjenduseks.'*®
Samas on sisteemi juba selle loomisest tugevalt kritiseeritud pdhjusel, et Dublini menetluse
tulemusena ei jagune vastutus litkmesriikide vahel oOiglaselt, langedes suuremas osas vaid
ménele tksikule liikmesriigile.'® Ka ERTs on margitud, et vastutuse jagamise mehhanism
rahvusvahelise kaitse taotluste labivaatamiseks ei toimi selliselt, nagu oli kavandatud.**’ Kui

128 ot Dublini stisteem on dldiselt taitnud oma lesandeid,

veel 2007. aastal leidis komisjon,
siis 2013. aastal labi viidud Dublini susteemi vordleva analliisi tulemusena asuti seisukohale,
et siisteem ei suuda sageli taita oma eesmarki.*?® Probleemidena on muu hulgas vélja toodud
nii Dublini menetluse aeglane tempo, ressursimahukus kui ka tihti ettetulevad juhtumid, kus
vastutavat riiki ei tuvastatagi.*® Jargnevalt analiisitakse, kas Dublini stisteem toimib praegu

nduetekohaselt, kas selle rakendamine viib  rahvusvahelise kaitse taotlejate

124D Vanheule, Ik 100.

125 3. Bast. Deepening Supranational Integration: Interstate Solidarity in EU Migration Law. — European Public Law 2016/22,
No 2, ptk 3.

126 Roheline raamat, Ik 10.

127 Eyroopa rande tegevuskava, Ik 13.

128 Eyroopa Uhenduste Komisjon. Dublini siisteemi hindamisaruanne, Ik 13.

129 M. Ngalipkima. Dublin Il Regulation, Ik 117.

130 1bid.
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ebaproportsionaalse jaotumiseni liikmesriikide vahel ning kas on voimalik véita, et Dublini
stisteem ei toimi nii, nagu oli kavandatud, kuna see on solidaarsusprintsiibiga vastuolus.
Analliisides statistikat liitkmesriikides esmakordselt esitatud rahvusvahelise kaitse
taotluste kohta, ilmneb selgelt, et 2015. aastal Dublini ststeemi liikmesriikides esitatud
kdikidest taotlustest esitati ligikaudu 65% taotlustest neljas liikmesriigis — Saksamaal,
Rootsis, Ungaris ja Austrias.™*! Saksamaal esitati 33% kogu Dublini siisteemis ja 35% ELis
esitatud taotlustest. 2014. aastal pidid viis liitkmesriiki kasitlema ligikaudu 73% koigist ELi
rahvusvahelise kaitse taotlustest — Saksamaa, Rootsi, Itaalia, Prantsusmaa ja Ungari.'*?
Seejuures on Kreekas esitatud rahvusvahelise kaitse taotluste arv Dublini liikmesriikide
keskmine. Siit ilmneb, et modnes liikmesriigis esitatakse tdepoolest ebaproportsionaalselt
rohkem taotlusi kui teistes ELi liikmesriikides, seejuures saavad enim taotlusi riigid, mis ei
ole ELi piiririigid. See statistika naitab aga sisuliselt neid riike, kes on kohustatud enim
Dublini menetlusi 1&8bi viima, kuna Dublini menetlus eelneb taotluste sisulisele
labivaatamisele. Seet6ttu tuleb analtiusida, kas toimib Dublini siisteemi tGleandmismenetluste
osa, et teha kindlaks, kas taotlejad jagunevad ebaproportsionaalselt ka péarast Dublini
menetluse labiviimist ning kas suurim taotlejate koorem langeb EL.i piiririikidele vGi mitte.
Tabelites 3 ja 4'* on esitatud statistika 2013. ja 2014. aastal liikmesriikide poolt valja
saadetud Dublini menetluse jargsete vastu- ja tagasivOtmistaotluste kohta. Tabelitest ilmneb,
et kuigi Dublini menetluse tulemusena vastutavale riigile saadetud Ulevbtmistaotluste ja
vastutava riigi poolt aktsepteeritud UlevGtmistaotluste suhe jaéb enamasti 60 ja 70 vahele,
viiakse vOrreldes aktsepteeritud taotlustega reaalsuses isikuid vastutavasse liikmesriiki Gle
vahe. Eurostatile Dublini menetluse kohta andmeid esitanud riikide 18ikes oli see protsent
2014. aastal keskmiselt 38. On markimisvaarne, et Saksamaa ulevotmistaotluste puhul oli see
protsent vaid lausa 13, kuigi tabeli 1 alusel vottis Saksamaa 2014. aastal Dublini stisteemi
liikmesriikidest esmakordseid rahvusvahelise kaitse taotlusi vastu kdige rohkem. Madalaks jai
see protsent ka teiste enim taotlusi saanud riikide puhul, vastavalt 40% Rootsi, 14%
Prantsusmaa ja 26% Ungari puhul. Eriti murettekitav on aga asjaolu, et kuigi Dublini
slisteemis esitatud rahvusvahelise kaitse taotluste arv on aasta aastalt tdusnud, olid labi viidud
tileandmiste protsendid 2013. aastal kérgemad kui 2014. aastal.*** Lisaks ilmneb tabelitest 5

6,1 et ka enim Dublini menetluse leandmisi toimub riikidesse, kus esitati enim

ja
rahvusvahelise kaitse taotlusi. Seetdttu langeb suurim taotluste menetluskoorem siiski neile

eelpool nimetatud riikidele, kellele algselt rahvusvahelise kaitse taotlus esitati.

181 ) jsa 2, tabel 1.
132 |pid.

138 ) jsa 3.

134 jsa 3, tabel 3.
1% ) jsa 3.
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T60 autori arvates ongi ks peamine Dublini stisteemi praktikas mittetoimiv osa selle
uleandmismenetlus, mida vGib samas pidada sisteemi olulisimaks osaks. llma taotleja
vastutavale litkmesriigile fudsilise Gleandmiseta, on kogu vastutava litkmesriigi maaramise
menetlus olnud asjata. Statistika Dublini stisteemi kohta on paljuski puudulik, sest kdik riigid
ei jargi kohustust esitada Eurostatile andmeid oma siseriikliku Dublini menetluse kohta™*®
ning seetdttu ei ole andmed alati taielikud ja usaldusvéérsed. Siiski ilmneb olemasolevatest
andmetest mitu Dublini menetluse selget puudujaaki. Esiteks, enamikel juhtudel ei aktsepteeri
uhes liitkmesriigis Dublini menetluse tulemusena méaratud vastutav liikmesriik talle saadetud
vastu- vOi tagasivotmispalvet ehk riik ei ndustu, et kriteeriumide tulemusena peaks tema
taotluse labivaatamise eest vastutama.™’ Teiseks, isegi, kui teine liikmesriik ndustub taotlejat
vastu vOtma, jaab igal aastal vahemalt ligikaudu pool tleandmistest tegelikult Iabi viimata.
Selline statistika seab kahtluse alla kogu slisteemi toimivuse. Seega seisneb Dublini siisteemi
tegelik otsene puudus selles, et kuigi riigid viivad kuluka ja aeganéudva Dublini menetluse
labi ja madravad kriteeriumidele tuginedes vastutava liikmesriigi, ei ndustu vastutav riik
tOendite pinnalt asjaoluga, et peaks taotluse labivaatamise eest vastutama ning lisaks ei viida
praktikas 1abi susteemi olulisimat osa - taotlejate fulsilist Gleandmist vastutavale
liikmesriigile, et see vaataks isiku rahvusvahelise kaitse taotluse l&bi.

Uleandmismenetluse mittetoimivuse peamiseks pohjuseks on Uleviimisotsusest teada
saanud taotlejate lahkumine ja n-6 kadumine,**® kuna tulenevalt Dublini siisteemi olemusest
ei arvestata vastutava riigi maaramisel taotleja soove. Sellest tulenevalt ei ole sageli vastutav
rilk see liikmesriik, kus taotleja sooviks rahvusvahelist Kkaitset saada. Selliste
kadumisolukordade &rahoidmiseks on Dublin 111 maaruse art 28 Ig-s 2 liikmesriigile nahtud
ette Gigus isikut kinni pidada, et tagada tleandmismenetluse téideviimine, kui on olemas
asjaomaste isikute markimisvadrne pdgenemise oht. Kinnipidamine peab seejuures olema
proportsionaalne ning peavad puuduma muud leebemad alternatiivsed sunnimeetmed, mida
saaks tohusalt kohaldada. Praktikas kuritarvitavad aga riigid sageli kinnipidamisdigust ning
sellega seoses on tuvastatud mitmeid inimdiguste rikkumisi.**® Sellest ilmneb, et siisteemi
probleemkohaks on ka Dublini menetluse raames kinnipidamise rakendamisel esinevad
sagedased inimdiguste rikkumised.

Dublini menetluse rakendamine on olnud ka mitmel juhul peatatud. Tulenevalt t66
esimeses peattkis analtitsitud EIK ja EK praktikast, on téielikult peatatud tagasisaatmised

1% Eyroopa Parlamendi ja ndukogu maarus (EU) nr 862/2007, 11. juuli 2007, mis kasitleb ihenduse rande- ja rahvusvahelise
kaitse statistikat ja millega tunnistatakse kehtetuks néukogu méadrus (EMU) nr 311/76 voortootajaid kasitleva statistika
koostamise kohta. — ELT L 199, Ik 23-29.

187 |jsa 3, tabelid 3 ja 4.

1% p_McDonough, Ik 10.

1% E_Guild jt. Enhancing the Common European Asylum System, Ik 36-37.
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Kreekasse ning teatud juhtudel vajab erimeetmete vétmist ka tagasisaatmine Itaaliasse.'*°
21.08.2015. a peatas aga Saksamaa tdielikult Dublini menetluse labiviimise Siuria kodanike
suhtes.™! Dublin 111 méaarus ei née kiill ette eraldi alust I8petada konkreetselt iihe grupi isikute
suhtes taielikult Dublini menetluse labiviimine, kuid sisuliselt téhendas Saksamaa otsus seda,
et rakendati madruse art 17 Ig 1 kohast suverdénsusklauslit. Isikute Gleviimine vastutavasse
liikmesriiki IGpetati nii juba labiviidud Dublini menetluse otsuste p&hjal kui ka suunati
esmakordselt Saksamaal rahvusvahelise kaitse taotluse esitanud Siiuria kodanikud tavalisse
varjupaigamenetlusse ehk nende suhtes ei algatatud tavaparaselt ndutud Dublini menetlust.**?

Kuigi ei ole theselt selge, millistel kaalutlustel pdhines Saksamaa vastav otsus, ilmneb
siit, et Dublini stisteem sisaldab siiski teatavat solidaarsusprintsiibi rakendamist vdimaldavat
mehhanismi. Kdesoleva t60 esimeses peatikis jouti jareldusele, et suverdansusklauslit vdib
riik igal juhul kohaldada ning selleks ei pea olema tdidetud mingeid eeldusi, sh ei pea isegi
olemas olema taotleja selgesdnalist ndusolekut. Seega vdivad riigid suveradnsusklauslit alati
kohaldada solidaarsuse valjendamise meetmena. Samas ilmneb Saksamaa jargnevast
kaitumisest ka sellise solidaarsusmehhanismi puudus. Sattudes parast Dublini menetluse
peatamise otsuse vastuvotmist tugeva réndesurve alla, 10petas Saksamaa juba 21.10.2015. a
Sudria pdgenike suhtes selle erandi kohaldamise ning rakendab taas kdigi, k.a Sudria
kodanike rahvusvahelise kaitse taotluste suhtes Dublini menetlust.**® Lisaks on viidatud kui
solidaarsusmehhanismile Dublin Il madruse art-s 33 sisalduvale varajasele hoiatamise,

valmisoleku ja kriisiohjamise mehhanismile,***

mille puhul vbivad EP ja ndukogu anda
juhtnoore solidaarsusmeetmete osas. Praktikas on selle mehhanismi toimivus ja solidaarsuse
valjendus siiski veel lahtine, kuna tegemist on uue meetmega.

Nagu t60 esimeses peatikis selgitatud, on Dublini sisteemi eesmdark vdimaldada
autoriseerimise printsiibil pdhinevate kriteeriumide alusel vdimalikult kiiresti tuvastada
vastutav litkmesriik ning seda isegi juhul, kui menetletavate taotluste arv litkmesriigis on
suur. Dublini stisteem ei sisalda isegi vGimalust kaaluda jaotamise Gledldist vordsust voi
arvestada voimalike pdgenikekriisidega ega mehhanismi, mis oleks suunatud ebavdrdsete

koormatega tegelemisele v6i ebavdrdsuse tottu siseriiklikes slsteemides tekkida vdivatele

140 5 Morgades-Gil, Ik 439.
1% vserfahrensregelung zur Aussetzung des Dublinverfahrens fiir syrische Staatsangehorige. — Bundesamt fiir Migration und

Fluchtlinge, Az. 411 - 93605/Syrien/2015, 21.08.2015. ArvutivBrgus:
http://www.asylumineurope.org/sites/default/files/resources/bamf instructions on_syrian_dublin_cases august 2015.pdf
(01.05.15).

142 Germany: Halt on Dublin Procedures for Syrians. — Asylum Information Database, 24.08.2015. Arvutivérgus:
http://www.asylumineurope.org/news/24-08-2015/germany-halt-dublin-procedures-syrians (01.05.15).

143 AIDA update on Germany: Lower rights for asylum seekers from ,,Safe Countries of Origin“, Dublin for all. — Asylum
Information Database, 24.11.2015. Arvutiv8rgus: http://www.asylumineurope.org/news/24-11-2015/aida-update-germany-
lower-rights-asylum-seekers-%E 2%80%9Csafe-countries-origin%E2%80%9D-dublin-all (01.05.15).

14 Council of the European Union. Council conclusions on a Common Framework for genuine and practical solidarity
towards Member States facing particular pressures on their asylum systems, including through mixed migration flows. -
3151st Justice and Home Affairs Council meeting Brussels, 08.03.2012, p 9-11.
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puuduste kdrvaldamisele.'*® Ka komisjon on juba 2008. aastal tunnistanud, et Dublini
stisteemi ei loodud koorma jagamiseks, vaid selle eesmark oli valtida pogenike edasiliikumist
uhest litkmesriigist teise, luues diglased ja objektiivsed kriteeriumid, mille alusel on vGimalik
kiiresti  kindlaks teha, milline liikmesriik vastutab ELi territooriumil esitatud
varjupaigataotluse labivaatamise eest.**® Sellest tulenevalt on t86 autor seisukohal, et Dublini
ststeem ilmselgelt ei aita kaasa vastutuse vordsele voi Oiglasele jagamisele litkmesriikide
vahel ning ei ole seet6ttu tdielikult ELTL art-ga 80 kooskdlas. Siiski ei saa to0 autori arvates
stisteemi toimivuse kui sellise hindamise m&ddupuuks votta taotlejate Oiglast jaotumist
liikmesriikide vahel, sest see ei olegi kunagi olnud Dublini slisteemi eesmaérk.

Eelnevale toetudes on t06 autor seisukohal, et Dublini slsteemi toimivuse ja
efektiivsuse hindamisel tuleks eristada kahte aspekti: esiteks Dublini susteemi toimivust kui
sellist vastavalt susteemi eesmarkidele ning teiseks stisteemi kooskdla solidaarsusprintsiibiga.
Anallisist ilmneb, et Dublini sisteem tdidab oma eesmarki selles osas, et v@imaldab
objektiivsete kriteeriumide alusel kiiresti mdadrata vastutava liikmesriigi. Samas ei vii
menetlus sageli taotlejate fulsilise Uleandmiseni vastutavale litkmesriigile, mida v6ib pidada
samas susteemi olulisimaks osaks. Seega ei t66ta menetluse Uleandmisi puudutav osa
nduetekohaselt. Arvestades, et susteemi ei loodud solidaarsuse véljendusena, ei ole aga
sobilik hinnata selle toimivust solidaarsusest lahtudes.

Vastutuse méaaramise kriteeriume teoreetiliselt hinnates saab ndustuda, et Dublini
menetluse rakendamine viib ebadiglase olukorrani, kus suurim menetluskoorem langeb ELi
piiririikidele, kuid sellise olukorra drahoidmine ei olegi olnud sisteemi eesmark. Siiski
ilmneb praktikas olukord, kus suurima menetluskoorma all on hoopis mittepiiririigid, nagu
Saksamaa ja Rootsi. Seda suuresti pdhjusel, et Dublini menetlus ei vii isikute Uleandmiseni
vastutavale liikmesriigile, samuti pdhjusel, et Dublini susteem ei hoia &ra sisserdndajate
teisest rannet. Seejuures rohutab sisteemi mittetoimivust ja teatavat absurdsust asjaolu, et
komisjon pakkus 2007. aastal vélja ka variandi, mille jargi voiksid riigid sama arvu taotlejate
tileandmise korral teha n-6 tasaarvestuse ning tleviimised vastastikku annulleerida.**’ Lisaks
on EIK ja EK praeguseks leidnud, et esineb olukordi, kus Dublini menetluse rakendamine ei
ole diguslikult lubatud vdi kus on otstarbekam suisteemi mitte rakendada. Sellest tuleb valja,
et siisteem, mille eesmérk on rahvusvahelise kaitse andmise menetluse kiiruse ja efektiivsuse

saavutamine, saavutaks tdhusamalt oma eesmarki, kui seda ei rakendataks.

145 M. Nicoletti, Ik 10, p 26.

16 Euroopa Uhenduste Komisjon. Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, ndukogule, Euroopa Majandus- ja
Sotsiaalkomiteele ning Regioonide Komiteele. Varjupaigapoliitika kava thtne lahenemisviis kaitse andmisele Euroopa
Liidus. KOM(2008) 360 I8plik, 17.06.2008, Ik 8.

7 Euroopa Uhenduste Komisjon. Dublini siisteemi hindamisaruanne, Ik 13.
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Eelnevast tulenevalt on ilmne, et slisteemi Gmberkorraldamine on juba ainuiksi selle
toimivuse tagamiseks hadavajalik. Lisaks on ELTL art 80 alusel ndutud kdigis EUVSI
meetmetes, k.a Dublini ststeemis, solidaarsuse ja vastutuse diglase jagamisega arvestamine.
Oigusalases kirjanduses on margitud, et vastutuskriteeriumide reformimiseks oleks vajalik
kogu stisteemi aluseks oleva filosoofia tilevaatamine.'*® Kaesoleva t66 autor on seisukohal, et
uue susteemi loomine oleks ehk otstarbekam kui olemasoleva susteemi muutmine, kuna
praegune sisteem tugineb eeldusele, et litkmesriikide varjupaigaststeemid on hesugused,
mis praktikas tdele ei vasta. Juba aastaid on sellise muudatusena vélja pakutud slisteemi, mis
tugineks jaotuskvootidele. Seejuures saab jaotuskvootidel pdhinevat lahenemist rakendada ka

vaid erakorralise mehhanismina, jattes muu osa Dublini stisteemist muutmata.

2.3. Solidaarsusprintsiibi  rakendamine ldbi  jaotuskvootidel pOhineva

Umberpaigutamismehhanismi

2.3.1. Umberpaigutamismehhanism kui solidaarsusmehhanism

Eelnevast analuisist ilmneb, et rahvusvahelise kaitse taotlejad jaotuvad litkmesriikide
vahel viga ebaiihtlaselt. Uheks vdimaluseks saavutada vastutuse Giglast jaotust, on pdgenike
Umberpaigutamine.  Kuidas aga sobib  pdgenike  flusiline  Umberpaigutamine
solidaarsusprintsiibiga, mille rakendamine, nagu eelnevalt selgitatud, eeldab vastutasu saamist
ja vastastikust usaldust?

On ilmne, et isikliku kasu aspekt on olemas neil liikmesriikidel, kelle territooriumile
toimub massiline sisserdnne, kuid teatavat, vahemalt kaudset kasu vdivad saada ka
liikmesriigid, kelle territooriumile pdgenikke imber jaotatakse. Uhe sellise riike motiveeriva
alusena on viidatud timberjagamismehhanismile kui teatavale kindlustusmehhanismile.'*°
Erinevatest siindmustest tingituna on ajaloo jooksul olnud riigid, mis massilise sisserdndega
silmitsi seisavad, erinevad. Seda arvestades tagavad liikmesriigid Umberpaigutamisega
ndustumisega, et massilise pdgenike sisserande puhul nende riiki, aitavad teised liikmesriigid
ka neil koormat jagada.

Teiseks solidaarsuse aluseks voiks olla iihepoolse kahjustava tegevuse arahoidmine.*
Kui Uks litkmesriik seisab vastamisi massilise sisserdndega, voib ta votta rande piiramiseks
selliseid meetmeid, mis vGivad olla teistele litkmesriikidele kahjulikud voi rikkuda pdgenike

inim@igusi. Meetmeks vGib olla néiteks riigi territooriumile sissepéasu vai riigis resideerimise

8D, A Arcarazo, Ik 148.

1% E_ Thielemann. Between Interests and Norms: Explaining Burden-Sharing in the European Union. — Journal of Refugee
Studies 2003/16, No 3, Ik 260.

%0 B Vanheule, Ik 40.
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vOimaluste piiramine, sh ka Schengeni ruumis ajutise piirikontrolli taaskehtestamine.
Schengeni piirieeskirjade maaruse™* artiklid 23-26 néevad ette alused piirikontrolli ajutiseks
taaskehtestamiseks. Vastavalt méaruse erinevatele alustele on kaesoleva t66 kirjutamise ajal
taaskehtestanud ajutise piirikontrolli teatud piiripunktides Taani, Norra, Rootsi, Saksamaa,
Austria ja Prantsusmaa.'®* Kuigi ajutine piirikontrolli taaskehtestamine on Schengeni reeglite
alusel lubatud, kahjustab see EL.i isikute ja kaupade vaba liikumise pdhimdtet. Samuti paneb
uhe riigi poolt piirikontrolli kehtestamine suurema pdgenikekoorma teistele liikmesriikidele.
Arvestada tuleb ka ké&esoleva t66 esimeses peatiikis kasitletud asjaoluga, et Dublini stisteemi
reeglid vOeti algselt vastu just selleks, et Schengeni ruum vdiks toimida térgeteta. Sellega on
riigid juba kinnitanud, et piirikontrollideta ala séilitamine vastab nende huvidele. Lisaks on
Austria kehtestanud piirangud varjupaigamenetlusele ligipdasule, teatades 2016. aasta
veebruaris otsusest seada muu hulgas Uhes péevas esitada lubatud varjupaigataotluste arvuks
80.°% Kokkuvétlikult, iihepoolsed meetmed vdivad kahjustada nii ELi alusp8himétteid,
stivendada massilise sisserdnde koormust teistes liikmesriikides kui ka rikkuda pdgenike
inimbigusi. Nende asjaolude drahoidmine peaks olema riikide huvi, mis motiveeriks neid
vastu votma solidaarsusmeetmeid koormajagamismehhanismi naol.

Kolmandaks, pagulaste kaitse on ,,rahvusvaheline avalik hiive*,** kus tihe riigi poolt
pagulastele kaitse andmine, mdjutab teisi riike positiivselt. Kollektiivseks hiveks on tletldine
suurem stabiilsus ja turvalisus, millele iga riik peaks olema motiveeritud kaasa aitama. Seda
eriti massilise sisserdnde olukorras, kus ebastabiilsus on peamiselt seotud riigi mdjualast
véljaspool olevatest tingimustest, nagu riigi geograafiline asukoht.*>® See argument peaks eriti
tugevalt kehtima Euroopas, kus ebastabiilsus Uhes riigis mdjutab terve regiooni julgeolekut ja
stabiilsust, sh ka majanduslikku stabiilsust, mille hoidmine on kindlasti ELi huvi.

Solidaarsuse osaks on ka vastastik usaldus ning teataval maéral voib tunnistada ka
selle olemasolu veel poolelioleva EUVSi kontekstis. Kuigi EIK ja EK on tunnistanud, et
taielik usaldus liikmesriikide varjupaigasiisteemidesse ei saa kehtida, on EK praktikast
tulenevalt n-6 usalduse I6petamise aluseks vaid siisteemsete puuduste esinemine litkmesriigi
varjupaigasusteemis. Sellise mittetédieliku usalduse kontekstis vdiks asuda t06 autori arvates
seisukohale, et imberpaigutamismehhanismi kui solidaarsuse véljendamise rakendamist v6ib

ELi varjupaigadiguses oodata, kuid vaid juhul, kui solidaarsuse rakendamine on vabatahtlik.

131 Eyroopa Parlamendi ja ndukogu magrus (EU) nr 562/2006, 15. marts 2006, millega kehtestatakse isikute le piiri liikumist
reguleerivad Uhenduse eeskirjad (Schengeni piirieeskirjad). — ELT L 105, Ik 1-32.

152 Eyropean Commission. Migration and Home Affairs. Temporary Reintroduction of Border Control. Arvutiv8rgus:
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintroduction-border-
control/index_en.htm (01.05.2016).

153 3. Rankin. Austria dismisses criticism of its plan to limit daily refugee numbers. — The Guardian 18.02.2016.

18 A Shurke. Burden-sharing during Refugee Enrgencies: The Logic of Collective versus National Action. — Journal of
Refugee Studies 1998/11, No 4, Ik 399-400.

155D Vanheule, Ik 41.
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Kohustusliku solidaarsusmeetme rakendamine ei laheks kokku olukorraga, kus litkmesriikide
vahel ei ole ega, arvestades kohtute praktikat, saagi olla taielikku usaldust. Seetdttu peab
litkmesriikidele jadma solidaarsuse rakendamisel ka teatav kaalutluséigus.

Eelnevast ilmneb, et varjupaigavaldkonnas leidub liikmesriikide huve, mis voiks neid
motiveerida kohaldama solidaarsuse valjendusena tUmberpaigutamismehhanismi. See oleks
kooskdlas ka ELi aluslepingutega. ELTL art 80 viitab kill otseselt finantsmeetmete
rakendamisele, kuid satte sOnastus viitab peale finantsmeetmete ka teistsuguste diglase
vastutuse jagamise meetmete kehtestamise vOimalusele. Lisaks on ELi Noukogu varem
viidanud, et tdelise ja praktilise solidaarsuse kontseptsioon on paindlik ja avatud
tooriistakast“, mis koosneb nii olemasolevatest kui ka v8imalikest uutest meetmetest.*®
Seega voib solidaarsuse sisu aja jooksul muutuda ning hélmata praegu arvukamalt vGimalikke
meetmeid, kui moni aeg tagasi. Ka ELTL artikli 80 tdlgendamisel on leitud, et vdhemalt
luhiajalises plaanis ei ole vBimalik theselt Gelda, milliseid véimalikke meetmeid see artikkel

hdlmab ning iga meetme sobivust peab hindama vastavalt olukorrale.**’
2.3.2. Jaotuskvootide ja imberpaigutamismehhanismi ideede areng

Rahvusvahelise kaitse taotlejatega seotud kohustuste ja koorma vdi kulude
Umberjagamise ideed, mis ndeb ette teistsugused objektiivsed kriteeriumid kui need, mida
sisaldab Dublini stisteem, on ELi tasandil ringelnud aastaid. Esmakordselt kais sellesisulise
mehhanismi vélja 1965. aastal pagulaskiisimustega tegelenud jurist Atle Grahl-Madsen.**® Ta
leidis, et riigid peaksid valja to6tama kindlaksmaaratud kvoodististeemi, mis on seotud riigi
SKP ja rahvaarvuga, et jagada kohustusi sellisel viisil, mis hoiaks &ra riikide tlekoormamise.
Sellest alates on jaotuskvoodi ideest seoses pagulaste kaitse susteemiga loodud erinevaid
variatsioone, kuid Euroopas ei ole siiani Uhtegi sellist alalist slsteemset meedet, mis
puudutaks jaotuskvoodi alusel isikute Umberpaigutamist, vastu voetud.

Esimesed otsesed viited ELi varjupaigakusimustes isikute Umberjagamise mehhanismi
rakendamisele parinevad 1990ndate algusest, kui EU Noukogus pakuti vélja kohustuslik
umberpaigutamise mehhanism, mis tugines jaotuskvoodil, mis arvestas vordsetes osades riigi
rahvaarvu, pindala ja SKPd.™® Selline n-6 Euroopa jaotuskvoodi idee tuleneb Saksamaa

160

liildumaade puhul kasutatavast Konigsteiner Schltssel’ist,™" mille alusel jagatakse liidumaade

vahel varjupaigataotlejate vastuvdtmise kohustust. Selline kohustuslik

1% Council of the European Union. Council conclusions on a Common Framework for genuine and practical solidarity, p 6.
17D, vanheule, Ik 101.

158 A Grahl-Madsen. The Status of Refugees in International Law 1. Refugee character. Leyden: Sijthoff 1966, passim.
159°E. Thielemann, Ik 259-260.

180 Asylverfahrensgesetz, § 45. — Arvutivargus: http://www.gesetze-im-internet.de/asylvfg_1992/ (01.05.2016).
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umberpaigutamismehhanism siiski liikmesriikide toetust ei leidnud. Jargnesid vaid n-0
soovituslikud Gimberpaigutamismehhanismid, kus viidati tegutsemisele ,,solidaarses vaimus*.

Jaotuskvootidest, mida voiks liikmesriikide vahel kasutada nii erakorralise kui ka
alalise ~ Umberpaigutamismehhanismi  rakendamisel,  liikmesriikide  vahel isikute
umberpaigutamiseks ja kolmandatest riikidest isikute tUmberasustamiseks, on labi aastate
formuleeritud erinevaid versioone, mis tuginevad erinevatele liikmesriikide nditajatele, nagu
SKP, rahvaarv, pindala, varjupaigataotluste arv, t06tuse maar, pagulaste arv riigis jne.
Kahtlemata on keeruline anda siinkohal hinnangut, milliseid elemente ja millise kaaluga
arvestav jaotuskvoot annaks Oiglaseima tulemuse. Uheks veidi erinevaks jaotuskvoodi
variandiks voib pidada nn vahetatavaid pdgenikekvoote.*®* See idee p&hineb liikmesriikidele
nende jaotuskvoodi kindlaksmadramisel ning uhtlasi l&htekohal, et inimeste riiki lubamisel ja
nende eest vastutuse votmisel on oma teatav hind. Kui moni riik on ndus rohkem kui oma
kvoodi osa inimesi vastu votma, maksavad teised selle osa kohustuse hinnast, vabanedes ise
samas kohustusest inimesi vastu votta.

Esimene jaotuskvooti arvestav meede ELi tasemel oli 2000. aastal asutatud Euroopa

P&genike Fond,®

mis jagas finantsressursse vastavalt varjupaigataotlejate vdi pagulaste
arvule riigis. 2001. aastal v@eti vastu esimene mehhanism, nn ajutise kaitse direktiiv,
abistamaks kolmandate riikide kodanike massilise sissevoolu tottu hddaolukorda sattunud
riiki labi isikute Umberpaigutamise.'®® Direktiiv on kehtiv ka praegu ja selle art-d 24-26
puudutavad Umberasustatud isikute massilise sissevoolu olukorras liikmesriikide vahel
rakendatavaid solidaarsusmeetmeid. Vastavalt art 25 Ig-le 1 teevad liikmesriigid arvudes voi
uldtingimustena teatavaks oma vdimalused ajutist kaitset vajavate isikute vastuvotmiseks.
Seega on tegelikult juba ELis olemas kehtiv mehhanism, mis on suunatud massilise
sisserdnde korral isikute Umberjagamisele liikmesriikide vahel ning seda vabatahtlikkuse,
mitte kohustuslike jaotuskvootide alusel. Markimisvéarne on asjaolu, et ajutise kaitse
direktiivi ei ole siiani kordagi rakendatud. P8hjus vOib seisneda asjaolus, et kriisiolukorra ja
ajutise kaitse andmise otsustab ndukogu komisjoni ettepanekul ning haalte kokkusaamine
vOib osutuda keeruliseks. POhjus vdib seisneda ka asjaolus, et direktiiv néeb ette

4

topeltvabatahtlikkuse,'®* eeldades lisaks riigipoolsele ndusolekule ka ajutise Kkaitse saaja

ndusolekut sihtliikmesriiki Gleviimiseks (art 26 Ig 1). Samas on t60 autor seisukohal, et

181 3. F.-H. Moraga, H. Rapoport. Tradable Refugee-admission Quotas (TRAQs), the Syrian Crisis and the new European
Agenda on Migration. — 1ZA Journal of European Labor Studies 2015/23, No 4, Ik 3, passim.

162 NBukogu otsus 2000/596/EU, 28. september 2000, millega asutatakse Euroopa Pagulaste Fond. — EUT L 252, Ik 12-18
(eestikeelne erivaljaanne: ptk 19, kd 4, Ik 5-11).

183 NBukogu direktiiv 2001/55/EU, 20. juuli 2001, miinimumnduete kohta ajutise kaitse andmiseks (imberasustatud isikute
massilise sissevoolu korral ning meetmete kohta liikmesriikide jdupingutuste tasakaalustamiseks nende isikute vastuvotmisel
ning selle tagajirgede kandmisel. — EUT L 212, Ik 12-23 (eestikeelne eriviljaanne: ptk 19, kd 4, Ik 162-171).

184 A. Schmidt. Die vergessene Richtlinie 2001/55/EG fiir den Fall eines Massenzustroms von Vertriebenen als Losung der
aktuellen Flichtlingskrise. — Zeitschrift fiir Auslanderrecht und Auslénderpolitik 2015/7, 1k 211.

42



direktiivi plusspooleks on kindlasti asjaolu, et direktiiv on juba vastu v@etud ja kehtib,
mistottu oleks seda oluliselt kergem Kkiiresti rakendada, kui vOtta vastu uusi
solidaarsusmeetmeid, mis tegelevad samasuguse olukorra reguleerimisega.

Alates 2005. aastast viis EVTA labi kaks praeguseks 16ppenud rahvusvahelise kaitse
saajate Maltalt Umberpaigutamise pilootprojekti Eurema | ja 1. Umberpaigutamise kiigus
tuvastati litkmesriikide poole pealt mitmeid probleeme, nagu liiga kdrged tingimused isikute
suhtes, keda oldi ndus vastu vdtma, mis viis olukorrani, kus kedagi ei paigutatud mdnda
liikmesriiki  Gmber ning monel juhul kadusid isikud veidi aega péarast nende
(imberpaigutamist.'®® Seega on ELis mitteametliku meetmena juba Umberpaigutamist
rakendatud, kuid ainult seoses juba kaitse saanud isikutega, liikmesriikide vastastikusel
ndusolekul ning mitte kdigi ELi liikmesriikide osavotul. Tdsisemalt arutati jaotuskvoodil
pdhineva Uimberpaigutamismehhanismi vastuvétmist taas alles 2012. aastal.’®® See idee
puudutas Uksnes juba kaitse saanud isikute Umberpaigutamist ning ei olnud selline abindu,
labi mille saavutada liikmesriikide menetluskoormate vahenemine. 2014. aastal maérkis
komisjon, et jargmise sammuna soovitakse uurida vOimalust ndha ette mberpaigutamise
mehhanism, mida v8iks rakendada ad hoc meetmena kriisi- ja hadaolukordades.™®” Sellisel
viisil saaksid komisjoni arvates liikmesriigid ndidata omavahelist solidaarsust. 23.04.2015. a
tegi aga Euroopa Ulemkogu avalduse, milles mérkis, et tuleks , kaaluda vdimalusi korraldada
hadaolukorras timberpaigutamist kdigi liikmesriikide vahel vabatahtlikkuse alusel*.'®®

2015. aasta ERTs néhti juba konkreetselt ette ELTL art 78 Ig 3 alusel
umberpaigutamismehhanismi  vastuvétmine, millega jaotatakse jaotuskvootide alusel
liikmesriikide vahel selgelt rahvusvahelist kaitset vajavad isikud, et tagada koigi

liikmesriikide iglane ja tasakaalustatud osalemine.®®

Valja pakutud jaotuskvoodi aluseks on
»objektiivsed, mdddetavad ja kontrollitavad kriteeriumid, mis peegeldavad liikmesriikide
suutlikkust pagulasi vastu votta ja neid integreerida, ning mille puhul on kasutatud
nduetekohaseid kaalutegureid, mis peegeldavad kriteeriumide suhtelist tahtsust.“!™® Siinkohal
ilmneb vastuolu jaotuskvootide ja litkmesriikidele ette nédhtud kohustuse vahel — vastavalt

ERTle peegeldab jaotuskvoot liikmesriikide vdimet ,pagulasi vastu votta ja neid

%5 European Commission. 2nd Resettlement and Relocation Forum: “Solidarity in Practice”. Discussion Paper. Brussels
25.11.2014, lk 3-4. Arvutivlrgus:
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014 2019/documents/libe/dv/18 paper solidarityinpractice /18 paper solidarityi

npractice_en.pdf (01.05.2016).
166 E. Guild jt. New approaches, alternative avenues and means of access to asylum procedures for persons seeking

international  protection. Study for the LIBE Committee. - FEuropean Parliament 2014, Ik 53.
Arvutivdrgus: http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2014/509989/IPOL._STU(2014)509989 EN.pdf
(01.05.2016).

187 European Commission. 2nd Resettlement and Relocation Forum, Ik 4.

%8 Euroopa Ulemkogu. Euroopa Ulemkogu erakorraline kohtumine 23. aprillil 2015 — avaldus. Arvutivdrgus:
http://www.consilium.europa.eu/et/press/press-releases/2015/04/23-special-euco-statement/ (01.05.2016).

8% Eyroopa rande tegevuskava, Ik 4.

70 Ipid, Ik 19.
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integreerida®, kuid Gmber paigutatakse taotlejad, mitte pagulased ehk isikud, kellele on juba
rahvusvaheline kaitse antud. Kuigi integreerimise suutlikkus on oluline, peaks mehhanismi
efektiivseks toimimiseks arvestama jaotuskvoot siiski esmajoones riikide suutlikkust taotlusi
menetleda. Lisaks ilmneb ERTSs oluline erinevus varasemate seisukohtadega, sest ette nahti
kohustuslikud Gmberpaigutamise meetmed, kuid seni oli viidatud vaid vabatahtlikkuse alusel
isikute imberpaigutamisele. ERTs néhti ette ka kohustusliku ja automaatselt rakenduva alalise
jaotuskvootidel po6hineva Umberpaigutamissisteemi loomine ehk solidaarsusmeede, mis
vastab ELTL art-le 80. Seda meedet ei ole siiski praeguseni vastu vdetud. 2015. aasta
septembris vottis aga ELi Noukogu ELTL art 78 Ig-le 3 tuginedes vastu kaks otsust, millega
loodi ERTSs ette néhtud erakorraline imberpaigutamise mehhanism.

24. Euroopa Liidu NOukogu 2015. aasta septembri  otsused

Umberpaigutamismehhanismi rakendamiseks

2.4.1. Otsuste sisu ja seos Dublini siisteemiga

2008. aastal markis komisjon seoses varjupaigakisimustega, et ,,parim viis suurendada
solidaarsust ei ole mitte votta vastu uus alusakt, vaid anda liikmesriikide k&sutusse sari
mehhanisme, mille abil nad saavad paremini lahendada tekkivaid probleeme.“'"* Hetkel ELis
valitseva pdgenikekriisi tingimustes vottis ELi Noukogu 2015. aasta septembris vastu kaks

172 mille alusel nahakse ette kokku 160 000 ilmselt ranvusvahelist kaitset

sarnase sisuga otsust,
vajava taotleja Umberpaigutamine Itaaliast ja Kreekast. Sellega rakendas ndukogu
esmakordselt ELTL art 78 Ig-t 3. Mdlema otsuse art 1 margib, et ,,otsusega kehtestatakse
rahvusvahelise kaitse valdkonnas ajutised meetmed Itaalia ja Kreeka toetuseks, et aidata neil
paremini toime tulla hadaolukorraga, mille on pdhjustanud kolmandate riikide kodanike
ootamatu sissevool nendesse liikmesriikidesse.” Kuigi art 78 Ig 3 ei nde ette, et abistamine
peab toimuma labi Umberpaigutamismehhanismi, on otsustatud rakendada just seda meedet.
Otsuse 2015/1523 art 4 alusel paigutatakse Itaaliast tmber 24 000 ja Kreekast 16 000
taotlejat (otsus 1) ning otsuse 2015/1601 art 4 1g 1 alusel Itaaliast 15 600 ja Kreekast 50 400
taotlejat (otsus 2). Ulejaanud 54 000 otsuse 2 alusel imber paigutatavat inimest paigutatakse
Itaaliast ja Kreekast samas proportsioonis (imber aasta pérast otsuse joustumist (otsus 2 art 4

Ig 1 p c). Umberpaigutamine toimub kahe aasta jooksul ning (imber paigutatakse otsuse 1

1 Euroopa Uhenduste Komisjon. Varjupaigapoliitika kava iihtne lahenemisviis kaitse andmisele Euroopa Liidus, Ik 8.

172 Ngukogu otsus (EL) 2015/1523, 14. september 2015, millega kehtestatakse rahvusvahelise kaitse valdkonnas ajutised
meetmed Itaalia ja Kreeka toetamiseks. — ELT L 239, lk 146-156; Nukogu otsus (EL) 2015/1601, 22. september 2015,
millega kehtestatakse rahvusvahelise kaitse valdkonnas ajutised meetmed Itaalia ja Kreeka toetamiseks. — ELT L 248, Ik 80-
94.
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art 13 Ig 3 alusel taotlejad, kes on saabunud Itaaliasse vOi Kreekasse perioodil 15.08.2015-
16.09.2017 ning otsuse 2 art 13 Ig 3 alusel perioodil 24.03.2015-26.09.2017. Otsuste
vastuvotmisega ei l0petatud téielikult Dublini stisteemi kohaldamist, samuti ei to6tatud valja
uut stisteemi kui sellist, kuid peatati ajutiselt Dublini menetluse teatava osa kohaldamine.
Vastavalt otsuse 1 pdhjenduspunktile 18 ja otsuse 2 pdhjenduspunktile 23 kujutab
Umberpaigutamismehhanism ajutist erandit Dublin 11l mé&aruse art 13 Ig-s 1 kehtestatud
vastutuse kriteeriumist, mis seondub ebaseadusliku piiritiletamisega. Dublin 111 m&aruse muid
satteid kohaldatakse jatkuvalt. Seega néhti otsustega sisuliselt ette uus, tdiendav kriteerium
rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest vastutava liikmesriigi maaramiseks. Samuti
paneb Umberpaigutamismehhanism kohustuse Dublini menetlus labi viia teisele litkmesriigile
kui Dublini ststeemi reeglite alusel, sest Dublini menetluse viib nidd 1abi mitte litkmesriik,
kus on esitatud rahvusvahelise kaitse taotlus, vaid riik, kuhu on isik imber paigutatud.

Otsustele eelnenud komisjoni ettepanekute” lisades on esitatud jaotuskvoodid, mille
alusel taotlejaid liikmesriikide vahel jaotatakse. Jaotuskvoodid tuginevad jargmistele
elementidele: 1) rahvaarv 40%; 2) kogu SKP 40%; 3) otsuse 1 alusel varjupaigataotluste
keskmine arv ja timberasustatud pagulaste arv miljoni elaniku kohta aastatel 2010-2014 10%
ning otsuse 2 alusel varjupaigataotluste keskmine arv miljoni elaniku kohta aastatel 2010-
2014 10% (kusjuures rahvaarvu ja SKP moju kvoodile ei tohi olla le 30%); 4) to6tuse mééar
10%. Seejuures omavad varjupaigataotluste arv ja t06tuse méar kvoodile poordvordelist moju
ehk mida suurem on liikmesriigis esitatud varjupaigataotluste arv voi t66puudus, seda vahem
peab liikmesriik taotlejaid vastu vOtma. Need kriteeriumid peaksid véljendama riigi
suutlikkust votta pagulasi vastu ja neid integreerida.

Olukorra teeb keerulisemaks asjaolu, et kuigi otsus 1 ndeb ette kokku 40 000 isiku
Umberpaigutamise, lepiti  ndukogus  kokku tegelikult ainult 32256 taotleja
timberpaigutamine®™ ning tlejaanud taotlejate jagamise osas ei ole siiani imberpaigutamise
otsust tehtud. See tdhendab, et kuigi otsuse 1 ettepanek négi ette kvootide alusel 40 000 isiku
Umberpaigutamise, valitseb vastu voetud otsuse 1 alusel olukord, kus riikidevaheline
konsensus tagab vaid 32 256 inimese (imberpaigutamise ning seda mitte kvootide, vaid riikide
vabatahtlikkuse alusel esitatud arvude alusel. Seda pdhjusel, et liikmesriigid ei néustunud

kohustusliku jaotuskvoodi rakendamisega. Siit ilmneb asjaolu, et riikidevaheline solidaarsus

7% Euroopa Komisjon. Ettepanek: NSukogu otsus, millega kehtestatakse rahvusvahelise kaitse valdkonnas ajutised meetmed
Itaalia ja Kreeka toetamiseks. COM(2015) 286 final, 27.05.2015, lisad 1-2; Euroopa Komisjon. Ettepanek: Ndukogu otsus,
millega kehtestatakse rahvusvahelise kaitse valdkonnas ajutised meetmed Itaalia, Kreeka ja Ungari toetamiseks. COM(2015)
451 final, 09.09.2015, lisa 1-3.

1 Euroopa Liidu N&ukogu. Noukogus kokku tulnud liikmesriikide valitsuste esindajate resolutsioon 40 000 selgelt
rahvusvahelist kaitset vajava isiku timberpaigutamise kohta Kreekast ja Itaaliast. 11131/15 ASIM 63, 22.07.2015.
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varjupaigavaldkonnas ei ole kuigi tugev,*” sest nt Austria ja Ungari ei ndustunud vastu vétma
(ihtegi taotlejat ning vaid 9 liikmesriiki*"® 24-st ndustusid vastu vétma nende kvoodile vastava
vOi sellest suurema arvu taotlejaid. Seejuures ndustus ka Eesti vastu votma kvoodiga
ettendhtust vaiksema arvu taotlejaid. Samas ilmneb siit ka asjaolu, et vabatahtlikkuse alusel
rakendatav solidaarsusmehhanism v6ib tddtada, sest esmakordselt jouti kokkuleppele
Umberpaigutamise rakendamises ja konkreetses arvus Umber paigutatavates isikutes. Sellist
vabatahtlikku ldhenemist rakendades tuginesid liikmesriigid Euroopa Ulemkogu varasemale,
23.04.2015. a avaldusele, milles margiti, et tuleks ,kaaluda v&imalusi korraldada
hadaolukorras timberpaigutamist kdigi liikmesriikide vahel vabatahtlikkuse alusel*."”

Samas ei arvestatud selliselt riikide arvamusega otsuse 2 vastuvdtmisel, mille puhul on
erinevalt otsusest 1 esitatud litkmesriikide arvulised vastuvotukohustused, mis p&hinevad
jaotuskvootidel, otsuse lisas. Nii vdib Oelda, et otsuse 2 kohustuslikkuse maér on suurem kui
otsuse 1 puhul, kus liitkmesriigid said esitada omapoolse seisukoha, kui palju taotlejaid on neil
tegelikult siseriiklikke tingimusi arvestades vOimalik vastu votta. Liikmesriigil on aga
vOimalik taotleja vastuvotmisest loobuda vaid juhul, kui konkreetne taotleja kujutab ohtu riigi
julgeolekule voi avalikule korrale (otsuste 1 ja 2 art 5 Ig 7). limselt sellepérast on olnud
otsusele 2 ka suurem liikmesriikide vastuseis kui otsusele 1.

Otsused seavad Umberpaigutatavatele isikutele teatavad nduded. Mdlema otsuse art 3
Ig 1 jargi vBib Umber paigutada vaid sellise rahvusvahelise kaitse taotleja, kes on esitanud
taotluse Itaalias voi Kreekas ning juhul, kui need liikmesriigid oleksid Dublin Il ma&ruse
jargselt olnud vastutavad liikmesriigid. Siit ilmneb ka asjaolu, et imber v6ib paigutada vaid
selliseid sisserdnnanuid, kes on juba esitanud oma rahvusvahelise kaitse taotluse. Selline
eeltingimus on t00 autori arvates vajalik, kuna liikmesriikidele ei tohiks panna solidaarsusele
toetudes kohustust votta mberpaigutamise kaigus vastu isikuid, kes ei ole rahvusvahelise
kaitse taotlust esitanud ehk kes ei ole sisuliselt ise oma kaitse saamise soovist teada andnud.
Samuti peaks ELTL art 78 Ig-t 3 slsteemselt tdlgendades t00 autori arvates jareldama, et
tulenevalt sellest, et art 78 reguleerib EUVSi kiisimusi, saab liikmesriikidelt selle satte alusel
oodata solidaarsust vaid EUVSi raames ehk varjupaigasiisteemi puudutavas osas. Isikud, kes
ei ole aga veel oma rahvusvahelise Kkaitse taotlust esitanud, ei oma veel seost
varjupaigasusteemiga.

Mdolema otsuse art 3 Ig 2 jargi vOib Umber paigutada Uksnes taotleja, kellel on
kodakondsus (kodakondsuseta isiku puhul arvestatakse varasemat alalist elukohta), mille

puhul uusimate kattesaadavate Gleliiduliste keskmiste Eurostati kvartali andmete kohaselt on

15 p_McDonough, Ik 39.
176 Belgia, Kupros, Soome, Saksamaa, Prantsusmaa, lirimaa, Holland, Rumeenia ja Rootsi.
17 Euroopa Ulemkogu. Euroopa Ulemkogu erakorraline kohtumine 23. aprillil 2015 — avaldus.
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rahvusvahelise kaitse andmise otsuste osakaal kdikidest varjupaigamenetluste direktiivi®’® 111

peatikis osutatud rahvusvahelise kaitse taotluste suhtes esimeses astmes tehtud otsustest 75%
vOi Ule selle. K&esoleva magistritd6 kirjutamise ajal kvalifitseeruvad Eurostati vastava

statistika®"

jargi sellisteks Umberpaigutatavateks taotlejateks vaid Sidria, Eritrea ja lraagi
kodanikud. Uhest kiiljest on sellise eeltingimuse kehtestamine mdistlik, sest Umber tuleks
paigutada vaid sellised taotlejad, kes ilmselgelt vajavad rahvusvahelist kaitset, et mitte
pikendada labi Umberpaigutamise mehhanismi nende isikute viibimist ELis, kes kaitset el
vaja. Teisest kuljest ei ole just 75% valikut néukogu poolt kuidagi p6hjendatud. Kdrge
pagulasena tunnustamise aste on paljudes riikides ka nditeks Afganistani kodanikel, kelle liidu
keskmine tunnustusprotsent jadb samas alla 75. Lisaks on ka Suria, Eritrea ja Iraagi kodanike
tunnustusprotsent liikmesriigiti vaga erinev, jaddes ménes liikmesriigis tugevalt alla 75%.%°

T6O autori arvates on Uheks suurimaks Umberpaigutamismehhanismi puuduseks
asjaolu, et sarnaselt Dublini susteemile, tugineb ka see mehhanism eeldusele, et liikmesriikide
varjupaigasusteemid vastavad samadele standarditele. T60s on eelnevalt korduvalt selgitatud,
et EUVS ei ole veel I8plikult valja tootatud ning liikmesriigid ei rakenda selles osas ELi
Oigust 0htmoodi, millele on viidanud ka EIK ja EK. Seetdttu on Umberpaigutamisest
tulenevalt tekkinud ELis uus nahtus — varjupaiga loterii.'®" Positiivsete varjupaigaotsuste
statistika naitab, et eri liikmesriikides on sama kodakondsusega isikute pagulasena
tunnustamise aste vaga erinev. Seet6ttu otsustab Umberpaigutamise siisteem suures osas selle,
kas rahvusvahelise kaitse taotlejale pigem antakse kaitse voi mitte.

Lisaks, kui Dublini ststeemi alusel on rahvusvahelise kaitse taotlejal véhemalt
teoreetiliselt teada riik, kes tema taotluse juhul, kui tema puhul perekondlikud kriteeriumid ei
kohaldu, l&bi vaatab, siis imberpaigutamise rakendamise korral vaib taotleja sattuda Ukskoik,
millisesse liikmesriiki. Otsuse 1 p6hjenduspunkt 28 ja otsuse 2 p&hjenduspunkt 34 viitavad
vajadusele arvestada timberpaigutamisel asjaomaste taotlejate kvalifikatsioonide, keeleoskuse,
perekondlike, kultuuriliste ja sotsiaalsete sidemetega vastuvdtva riigiga, et soodustada isikute
integreerumist. Samas ei ole pdhjenduspunktid Giguslikult siduvad, mistdttu ei saa kohustada
rilke neid rangelt jargima. Ka ei vOta Umberpaigutamismehhanism sarnaselt Dublini
slisteemiga arvesse taotleja enda eelistusi. Taotleja eelistuste mittearvestamine tahendab
omakorda, et teisene rénne ELis jatkub. llmneb, et Umberpaigutamismehhanismi puhul
eksisteerivad samad probleemid, mida on aastaid Dublini ststeemile ette heidetud.

1% Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2013/32/EL, 26. juuni 2013, rahvusvahelise kaitse seisundi andmise ja
aravotmise menetluse Uhiste nduete kohta (uuesti sdnastatud). — ELT L 180, Ik 60-95.
1 Eurostati andmebaas. Asylum Quarterly Report.  Arvutivérgus:  http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php/Asylum_quarterly report (01.05.2016).
180 i

Ibid.
181 p_McDonough, Ik 14.
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2.4.2. Otsuste kooskdla Euroopa Liidu aluslepingutega

Otsustega ette ndhtud Umberpaigutamismehhanismi  sobivus, vajalikkus ja
proportsionaalsus kitsamas mottes on kusitavad. Meetme vajalikkust tuleks hinnata ELL art 5
Ig 4 jargse proportsionaalsuspdhimdtte alusel, mille jérgi, ei voi liidu ,,meetme sisu ega vorm
minna aluslepingute eesmadrkide saavutamiseks vajalikust kaugemale®. Otsuse 2
pbhjenduspunkt 26 satestab, et ajutised meetmed on ette nahtud selleks, et kergendada Itaalia
ja Kreeka eriti suurt varjupaigataotluste koormat. Samas aga margitakse: ,,Kaesoleva otsusega
ette nahtud Umberpaigutamismeede kujutab endast diglast koormuse jagamist Uhelt poolt
Itaalia ja Kreeka ning teiselt poolt muude liikmesriikide vahel, tuginedes 2015. aasta
kattesaadavatele Uldnditajatele ebaseaduslike piiritiletuste kohta.* Sarnane séte sisaldub
otsuse 1 pdhjenduspunktis 21. Siit ilmneb, et Umberpaigutamismehhanismi on rakendatud
sisuliselt tuginedes ebaseaduslikule piirililetuste arvule, mitte varjupaigataotlejate arvule. T66
autori arvates on aarmiselt kaheldav, kas ELTL art-s 80 ette ndhtud vastutuse diglase jagamise
puhul saab tugineda ebaseaduslike piiritiletuste statistikale, sest see wviitab, nagu
liikmesriikidel oleks kohustus jagada omavahel diglaselt ebaseaduslikud piiritletajad. Selline
l&henemine on aga t66 autori arvates fundamentaalselt vastuolus suverdénsuse péhimdottega,
kus Uhelt poolt on riikidel kohustus oma piire Kaitsta, et ebaseaduslikku piiritletust ei
toimuks, ja teiselt poolt on riigil digus otsustada selle Ule, keda oma territooriumile lubada.
Autor leiab, et selleks, et oleks vdimalik solidaarsusele ja diglasele vastutuse jagamisele
toetudes vastu votta ELTL art 78 Ig-le 3 tuginevat Umberpaigutamismehhanismi, tuleks
lahtuda litkmesriigis esitatud taotluste arvust ehk otsesest koormast liikmesriigi
varjupaigasusteemile ja taotlejate voimalusele saada varjupaigamenetlusele ligipaas.

Kuigi art 78 lg 3 sdnastus viitab hadaolukorrale ootamatu sisserdnde olukorras, asub
see sate EUVSi puudutavas art-s 78, mitte sisserandepoliitikat puudutavas art-s 79. EUVS on
vastavalt art 78 Ig-tele 1 ja 2 suunatud ELi Uhise poliitika ja slsteemi loomisele seoses
varjupaiga, taiendava kaitse ja ajutise kaitsega. Kasutades satte stisteemset tGlgendamist, el
tuleks seega solidaarsusmehhanismi art 78 Ig 3 alusel vastu vétta mitte olukorras, Kkus
riigipiiril on olnud suur ebaseaduslike piiritletuste arv, vaid olukorras, kus riigis on palju
rahvusvahelise kaitse taotlejaid voi kaitse saanud isikuid ning mehhanism on vajalik nende
isikute imberpaigutamiseks. Seda autori seisukohta toetab ka komisjoni véljendatud seisukoht
ettepanekus otsuse 1 vastuvdtmiseks: ,, Artikli 78 16ikes 3 kavandatud tédiendavad meetmed on
olemuselt erakorralised. Need voOetakse kasutusele vaid juhul, kui kolmandate riikide

kodanike ootamatu sissevoolu korral tekivad liikmesriigi/litkmesriikide
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varjupaigastisteemi(de)s piisavalt kiireloomulised ja rasked probleemid.“*®? Isegi juhul, kui
piiritletajate hulgas on palju isikuid, kes oma kodakondsuse tdttu ilmselgelt vajavad
rahvusvahelist kaitset, ei saa nende kaitsevajadust hinnata enne, kui isikud on esitanud
rahvusvahelise kaitse taotluse. Isikul ei saa aga olla kohustust taotlust esitada, kui ta seda ei
soovi. Samas ei ole vOimalik pidada kdiki ebaseaduslikke immigrante automaatselt

rahvusvahelise kaitse taotlejateks™®®

vOi, ilma igasuguse hindamise vdimaluseta, ilmselgelt
rahvusvahelist kaitset vajavateks isikuteks ning seda isegi juhul, kui nad on parit riigist, mille
kodanike suhtes on ELis tehtud positiivsete varjupaigaotsuste protsent vahemalt 75.

Otsuste pohjenduspunktides on kill viidatud ka rahvusvahelise kaitse taotluste arvu
kasvule Itaalias ja Kreekas 2014. aastal vorreldes 2013. aastaga, kuid siinkohal tunnistatakse
ka otsustes, et Kreeka puhul ei olnud taotluste arvu kasv kuigi suur. Samuti on t60 autor
seisukohal, et taotluste arvu kasvu puhul ei oleks, arvestades sisserdndeolukorra drastilist ja
hippelist muutust 2015. aasta jooksul, tohtinud tugineda statistikas vordlusele 2013. aastaga,
vaid muutusele kuude 18ikes vOi kvartaalselt. Eriti I&htudes asjaolust, et otsused vdeti vastu
2015. aasta septembris. Eurostati statistikast ilmneb, et arvestades Kreekas ja Itaalias esitatud
taotluste arvu, ei tohiks nende varjupaigaststeemid olla ebaproportsionaalselt suure koorma
all.'® Kreeka ega Itaalia ei ole perioodil 2010-2015 olnud kordagi riik, kus absoluut- v&i
suhtarvuliselt oleks esitatud vdrreldes teiste litkmesriikidega ebaproportsionaalselt palju
taotlusi. Nii ilmnebki 2015. aasta statistikat analitsides, et vorreldes 2014. aastaga suurenes
nt Soomes rahvusvahelise kaitse taotluste arv ca 821%, Ungaris 323% ja Saksamaal 155%
vorreldes vaid 31%-ga Itaalias ja 50%-ga Kreekas.'® Eestis tdusis seejuures 2015. aastal
vorreldes 2014. aastaga taotluste arv 55%. Absoluutarvudes votsid 2014. aastal enim
taotlejaid vastu Saksamaa, Rootsi ja Itaalia ning 2015. aastal Saksamaa, Ungari ja Rootsi.
Suhtarvudes votsid nii 2014. kui ka 2015. aastal enim taotlejaid vastu Rootsi, Ungari ja
Austria. Samas ei ole Umberpaigutamist nendest riikidest ette nahtud. Vastupidi, ka neisse
rilkidesse paigutatakse taotlejad mber. Md6lema otsuse puhul on Umber paigutatavate
taotlejate arv suurem just nende liikmesriikide puhul, kus juba on esitatud enim taotlusi.
Otsused né&evad kill ette vBimaluse peatada ajutiselt imberpaigutamismehhanismis osalemine

sellise liikmesriigi suhtes, kes naiteks samuti seisab silmitsi massilise sisserandega, kuid

182 Eyroopa Komisjon. Ettepanek: NSukogu otsus, millega kehtestatakse rahvusvahelise kaitse valdkonnas ajutised meetmed
Itaalia ja Kreeka toetamiseks. COM(2015) 286 final, 27.05.2015.

¥ D, A. Arcarazo, Ik 165.

184 | isa 2, tabel 1 ja 2.

185 jsa 2, tabel 1.

186 1bid.
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tegemist on pelgalt ajutise peatamisega (otsus 1, art 9; otsus 2 art 4 1g 5 ja art 9). Praeguseks
ongi juba tehtud ettepanekud peatada iimberpaigutamised Rootsi*®’ ja Austria’® suhtes.

Isegi, kui ndustuda, et ELTL art 78 Ig 3 alusel vGib erakorralisi meetmeid vastu votta
ka ainult ebaseaduslikest piiritletustest tulenevalt ebaseaduslikult riigis viibivate isikute
arvule toetudes, ei toeta ka siinkohal statistika selliste meetmete vastuvdtmist. Analulsides
andmeid seoses ELi liikmesriikides 2013-2014. aastal (t66 kirjutamise ajal ei ole 2015. aasta

189 ilmneb, et

statistika veel kattesaadav) kinnipeetud ebaseaduslikult riigis viibivate isikutega,
neid oli 2014. aastal suhtarvuliselt enim Rootsis,*® uldarvuliselt aga perioodil 2013-2014
Saksamaal, kellele jargnes 2013. aastal Suurbritannia ning 2014. aastal Prantsusmaa. Kuigi
t00 autor ei proovi vdita, et ebaseaduslike immigrantide probleem pole Kreekas voi Itaalias
raske vOi et riigis Kinnipeetud ebaseaduslike immigrantide arv véljendab taielikult riigis
viibivate ebaseaduslike immigrantide arvu, on eelnevate andmete pdhjal naha, et nii tld- kui
ka suhtarvuliselt ei olnud 2013-2014. a statistika pdhjal nendes riikides ebaseaduslikult
viibivate isikute arv suurim. P8hjus seisneb siin ilmselt asjaolus, et nii Itaalia kui ka Kreeka
on pikalt olnud n-6 transiitriigid, 1abi mille Gritavad sisserdndajad teistesse liikmesriikidesse
paaseda. Seetbttu ei saa ebaseaduslikele piiriuletustele tuginedes teha ka jareldusi riigis
viibivate ebaseaduslike sisserandajate osas.

To6O autor on seisukohal, et sellises olukorras, kus suure randekoorma all on ka
mitmed teised ELi liikmesriigid, ei saa olla proportsionaalne selline solidaarsusmehhanism,
mis esiteks ei ole suunatud kdige raskemas situatsioonis olevate riikide abistamisele ning
paneb teiseks taiendava koorma nendele riikidele, kes on tegelikult suurima rdéndekoorma all.
Seega ei oleks otsused proportsionaalsed isegi juhul, kui jaatada vdimalust, et erakorralisi
meetmeid vOib vastu votta ka Uksnes tuginedes suurele ebaseaduslike piiritletajate arvule.
Lisaks ei ole otsuse 2 puhul pdhjendatud méddaminek senisest ELis valitsenud konsensusest
ja ka laias laastus otsuse 1 puhul rakendatud p&himdttest, et imberpaigutamine saab olla vaid
vabatahtlik. Otsuses 2 n&hakse igale riigile ette imperatiivne arv taotlejaid, keda litkmesriik
on kohustatud vastu votma, ilma vOimaluseta eelnevalt siseriiklikult hinnata tegelikke
vOimalusi taotlejaid vastu votta. Kuigi kohustuslikku taotlejate arvu voib pdhjendada meetme

tbhususe tagamisega, mis on vajalik tulenevalt olukorra kiireloomulisusest, riivab selline

187 European Commission. Proposal for a Council Decision establishing provisional measures in the area of international
protection for the benefit of Sweden in accordance with Article 9 of Council Decision (EU) 2015/1523 and Article 9 of
Council Decision (EU) 2015/1601 establishing provisional measures in the area of international protection for the benefit of
Italy and Greece. COM(2015) 677 final, 15.12.2015.

¥8Eyroopa Komisjon. Ettepanek: Néukogu rakendusotsus, mis kasitleb 30% ndukogu otsusega (EL) 2015/1601 (millega
kehtestatakse rahvusvahelise kaitse valdkonnas ajutised meetmed Itaalia ja Kreeka toetamiseks) Austriale médratud taotlejate
timberpaigutamise ajutist peatamist. COM(2016) 80 final, 10.02.2016.

18 Eyrostati andmebaas. Asylum and managed migration. Enforcement of Immigration Legislation. Arvutivérgus:
http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-migration/data/database (01.05.2016)

190 jgikaudu 747, 2 ebaseaduslikku immigranti 100 000 elaniku kohta. Kreekas oli see arv 678 ning Itaalias kdigest 42.

50



http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-migration/data/database

ldhenemine kahtlemata riikide digusparase ootuse pGhimdtet. Samuti on t66 autori arvates
eelneva analiitsi valguses kaheldav, kas ELi-sisene solidaarsus on selliste kohustuslike
kvootide pdhjendamiseks piisavalt tugev. Sellest tulenevalt ei ole otsus 2 ka mdodupérane.

Tulenevalt eelnevast ei ole art 78 Ig 3 alusel vastu voetud ndukogu otsused ELi
proportsionaalsuspdhimdttega kooskdlas. Esiteks ei ole tegemist sobiliku meetmega,
lahendamaks ebaseaduslike piirilletuste ja pdgenikekriisi probleemi Itaalias ja Kreekas, mida
tulenevalt komisjoni pohjendustest ja ndukogu otsuste pdhjenduspunktidest voi pidada
tegelikuks eesmérgiks, mida Umberpaigutamisega saavutada plutakse. Teiseks ei ole tegemist
vajaliku meetmega, kuna varjupaigataotluste koorem ei ole neis riikides ,eriti suur”, nagu
viidatakse otsuste pdhjenduspunktides, mistottu voiks Itaaliat ja Kreekat aidata teiste, riike
vdhem koormavate meetmetega, nagu finants- ja operatiivabi. Kolmandaks on
umberpaigutatavate isikute arv suhteliselt véike, arvestades, et imberpaigutamisperioodiks on
ette ndhtud kaks aastat ning ebaseaduslikke piiritiletajaid on jatkuval rohkearvuliselt juurde
tulnud. Neljandaks seab Umberpaigutamine lisakoorma neile liikmesriikidele, kus juba on
suur rahvusvahelise kaitse taotlejate arv. Seetdttu ei saa ELTL art 78 Ig 3 alusel taotlejate
umberpaigutamist Itaaliast ja Kreekast pidada proportsionaalseks meetmeks.

Teatavat absurdsust lisab Umberpaigutamismehhanismile asjaolu, et Dublini stisteemi
kohaldamine peatatakse selle mehhanismi alusel Umber paigutatavate isikute suhtes, kuid
samas ainult ebaseaduslikku piiritletamist puudutava kriteeriumi osas. Seega on tekkinud
olukord, kus kiill ndukogu otsuste alusel paigutatakse Kreekast ja Itaaliast kahe aasta jooksul
umber 160 000 taotlejat, kuid Dublini menetluse raames on vdimalik teisi taotlejaid v6i samu
taotlejaid muude kriteeriumide kui ebaseadusliku piiritletamise kriteeriumi alusel, siiski
nendesse riikidesse tagasi saata. Kreeka suhtes on kull praegu tagasisaatmine peatatud, kuid
lahiajal plaanitakse tagasisaatmised taas lubada.***

Kisitav on ka ndukogu otsuste kooskdla solidaarsusprintsiibiga. Eelnevast analliusist
ilmnes, et taotlejate arv lItaalias ja Kreekas ei ole absoluut- ega suhtarvuliselt olnud ELI
kdrgeimate seas. Seetdttu ei saa olla ELi litkmesriikidel tekkinud sellist solidaarsuskohustust,
mis puudutaks Itaaliast ja Kreekast taotlejate (mberpaigutamist. Lisaks saab
solidaarsusprintsiipi  varjupaigadiguses kohaldada vaid eeldusel, et liikmesriigi
varjupaigastisteem vastab ELi 0Oiguse jargsetele nduetele. Valitsema peab vastastikuse
usalduse olukord ehk asjaolu, et litkmesriigid rakendavad samu standardeid ning stisteemi
ulekoormus on tingitud riigist mitteolenevatest pdhjustest. Kreeka ja Itaalia puhul on aga EK

ja EIK poolt korduvalt tuvastatud ELi varjupaigadiguse nduete rikkumist, mistottu

191 Komisjoni soovitus (EL) 2016/193, 10. veebruar 2016, mis on adresseeritud Kreeka Vabariigile ja milles kasitletakse
kiireloomulisi meetmeid, mida Kreeka peab votma (ileandmiste taasalustamiseks Euroopa Parlamendi ja nGukogu mééruse
(EL) nr 604/2013 kohaselt. — ELT L 38, Ik 9-13.
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vastastikust usaldust EUVSi sarnasuses ei saa olla. Selleparast on kiisitav nende riikide suhtes
iileiildse EUVSiga seonduva erakorralise solidaarsusmehhanismi kohaldamise voimalikkus.
Samas ilmneb, et iGmberpaigutamismehhanismi on rakendatud kaudselt tulenevalt asjaolust, et
nende riikide varjupaigasiisteemid ei vasta ELi standarditele. Sellise jarelduse vdib teha
asjaolust, et suurimateks abivajajateks on peetud Itaaliat ja Kreekat, kuigi neis riikides ei ole
taotlejate arv suurim. Solidaarsuse valjendamine taotlejate imberpaigutamise teel ei peaks aga
t00 autori arvates olema see meede, millega abistada riike oma varjupaigastisteeme EUVSi
standarditega kooskdlla viima. Ka on eelpool leitud, et mittetdieliku usalduse situatsioonis
saab lubatud olla vaid vabatahtlik solidaarsusmehhanism.

Otsuse 1 alusel on kohustuslikult ette nahtud Umber paigutatavate taotlejate Gldarv
ning, arvestades mh poliitilist survet, ei ole tegemist absoluutselt vabatahtliku meetmega.
Siiski on otsuse 1 alusel liikmesriikide konkreetsete kohustuste mééaramisel arvestatud riikide
ettepanekuid ning kaldutud korvale otsuse aluseks olnud komisjoni ettepanekus ette néhtud
jaotuskvootidest. Seetdttu ei riiva otsus 1 tugevalt solidaarsusp6himotet. Samas ei ole
solidaarsuspdhimottega kooskdlas otsus 2, mille puhul ndhti Umber paigutatavate taotlejate
arv ette kohustusliku jaotuskvoodi alusel. T60 autor on eelnevale anallisile tuginedes
seisukohal, et praegu ei valitse ELi varjupaigadiguses sellist solidaarsust, millega oleks
kooskdlas kohustusliku tmberpaigutamismehhanismi kehtestamine. Eelnev ei tdhenda, et
kohustusliku solidaarsusmeetmete rakendamine Itaalia ja Kreeka suhtes oleks muul moel
taielikult vélistatud. Néiteks saaks ja tuleks tugevdada solidaarsusmeetmeid finants- ja
operatiivkoostdo osas.

192 ja Ungari®® vaidlustanud EKs otsuse 2. Peamine kriitika

Praeguseks on Slovakkia
puudutab otsuste vastuvdtmise menetluslikku poolt, tuues vélja, et sellise sisuga néukogu
otsus, milles n&hakse ette muudatused Dublini susteemis, on oma olemuselt seadusandlik akt,
mida ei tohiks vastu votta art 78 1g 3 alusel, sest see séte ei anna ndukogule Gigust votta vastu
seadusandlikku akti. Magistritdo autor ndustub, et seaduslikult joult kbrgemat digusakti ei ole
vOimalik muuta madalamaga ning kuna ndukogu otsus naeb ette kohustusliku erandi maaruse
kesksest kriteeriumist ja sisuliselt aluspdhimdottest, oleks pidanud selle Gigusakti nagu
madruse votma vastu seadusandliku tavamenetluse kohaselt. Antud t66 mahtu arvestades ei
analliusita aga lahemalt neid ELi seadusandliku menetluse kisimusi. Vaidlustamise alustena
on mdlemad riigid lisaks markinud ka proportsionaalsuspdhimdtte rikkumise. Lisaks kumab
otsuse vaidlustamisest labi riikide seisukoht, et otsus riivab ebaproportsionaalselt riikide

suveraansust ja rahvusriigi péhimatet.

192 EK 02.12.2015, C-643/15, Slovakkia vs. ndukogu, hagi.
198 EK 03.12.2015, C-647/15, Ungari vs. ndukogu, hagi.

52



3. VASTUTAVA LIIKMESRIIGI MAARAMISE POHIMOTETE
KOOSKOLA EESTI VABARIIGI POHISEADUSE
ALUSPOHIMOTETEGA NING VOIMALIKUD
TULEVIKUSUUNAD EUROOPA TASANDIL

Vaatamata varupaigadiguse rahvusvahelistele juurtele, asetseb digus taotleda ja saada
varjupaika oma olemuselt kahe digusvaldkonna, rahvusvahelise ja siseriikliku diguse vahel.**
ELi 0Ohine varjupaigadigus on tugevalt seotud rahvusriigi, riigi suverdansuse ning riigi
territooriumi ja piiride (tGlimuslikkuse) ideedega, mis méngivad jatkuvalt keskset rolli selles,
kuidas liikmesriigid varjupaigadiguse valdkonnas meetmeid vastu vétavad.'®> Eelpool on
selgitatud, et ka Dublini susteem voeti algselt vastu eesmérgiga suunata kohustus taotleja
varjupaigataotlus labi vaadata EList valjapoole. Samuti véljendub varjupaigadiguse tugev
seotus suveraansuse ja rahvusriigi pohimdtetega asjaolus, et Slovakkia ja Ungari on EKs
vaidlustanud ELi Noukogu otsuse 2, mis riivab selgelt liikmesriikide suverdénsust ja
rahvusriigi pohimdtet. Peamine probleem on siinkohal aga kisimus nende pdhimétete ja
solidaarsusprintsiibi omavahelisest seosest ehk kisimus sellest, milline pdhimdte on
rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest vastutava litkmesriigi maaramisel riigi digusi

ja kohustusi arvestades olulisim. Seda kusimust analtitisitakse jargnevalt Eesti naitel.

3.1. Pohiseaduse aluspdhimdtted ja Euroopa thine varjupaigaststeem

Eesti Vabariigi phiseaduse taiendamise seaduse™®® (PSTS) § 1 satestab: ,,Eesti vaib
kuuluda Euroopa Liitu, l&htudes Eesti Vabariigi pShiseaduse aluspdhimdtetest.” Millised on
need PSi aluspdhim®otted, millest 1&htudes vGib Eesti kuuluda ELI, PSTS ei tapsusta. Ka RK ei
ole siiani konkreetset PSi aluspdhimdtete kataloogi vélja pakkunud. T60 autori arvates ei
peakski iseenesest (htse suletud aluspdhimdtete kataloogi loomine kui selline olema omaette
eesmark, sest aluspdhimétted on kindlasti ajas muutuvad ja teatavas mottes paindlikud
pbhimdtted, mis nduavad pigem avatud kui suletud kataloogi. Samas tuleb pidada
probleemseks asjaolu, et kuigi PSTSi alusel on loodud teatav piirang Eesti ELi kuulumisele,
ei valitse selget arusaama, millised need piirangud on ehk millised on PSi alusp6himdtted,

millest ldhtudes on eesti rahvas andnud Eestile 6iguse kuuluda Euroopa Liitu. R. Narits on

1% 0. Ferguson Sidorenko, Ik 2.
19 5 velluti, Ik 5.
1% Eesti Vabariigi pshiseaduse taiendamise seadus. — RT | 2003, 64, 429.
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seejuures markinud, et aluspGhimdtetel on tanasel pédeval maérav osa nii PSist arusaamisel kui
ka Eesti p6hiseadusliku korra ja ELi diguse vahekorra hindamisel tervikuna.*®’

Pbhiseaduse aluspdhimdtete kataloogi Ule on arutlenud mitmed Oigusteadlased ning
antud t60 mahupiirangut arvestades ei pakuta siinkohal valja t66 autori poolset
aluspdhimotete kataloogi, vaid lahtutakse juba seni RK poolt ning 6igusalases Kirjanduses
valjapakutust. RK senise praktika pinnalt vdib tuvastada moned pohimotted, mida RK on PSi
aluspdhimétetena  tunnustanud:  inimvaarikuse,'*®  demokraatia,’®  6igusriigi®® ja
sotsiaalriigi®™ pdhimdtted. Seejuures on demokraatia pdhimétte keskne osaprintsiip
rahvasuveraansus.?*? Qigusteadlased M. Ernits, H. Schneider, T. Annus ja R. Alexy on siia
juurde lisanud ka rahvusliku identiteedi séilitamise ehk rahvusriigi ehk Eesti identiteedi

293 mida sisuliselt on tunnustanud ka Riigikohus.*®*

pohimdtte,
Eelnevast vOib jareldada, et rahvasuverdénsuse ja rahvusriigi pdhimdtteid on
tunnustatud PSi aluspéhimdtetena. Neid p&himdtteid voib ka lugeda PSi aluspdhimdotetest
EUVSiga enim kokkupuudet omavateks pohimdteteks. EUVSi raames Kriteeriumide
kehtestamine rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest vastutava liikmesriigi
maaramiseks riivab tugevalt riigi suverdansust selles osas, mis puudutab tema 6igust
otsustada, keda oma territooriumile lasta. Seda eriti seetOttu, et vastutava liikmesriigi
madramise menetluses kohustatakse vastutavat liitkmesriiki vastu votma mitte ELi kodanikke,
vaid kolmandate riikide kodanikke ja kodakondsuseta isikuid. Jaotuskvoodil pdhinev
umberpaigutamismehhanism maojutab lisaks tugevalt ka integratsioonikiisimusi. ELi Ndukogu
otsuste alusel peab Eesti kahe aasta jooksul vastu v&tma ligikaudu 500 taotlejat,?* kes suure
tbendosusega oma ilmse rahvusvahelise kaitse vajaduse tottu saavad rahvusvahelise kaitse
ning jadvad pikemaks ajaks Eestisse elama. See tGstatab omakorda kisimuse Eesti identiteedi
kaitstusest. Seetdttu on asjakohane uurida, kas praegu ELi tasandil sétestatud kriteeriumid
varjupaigataotluse l&bivaatamise eest vastutava litkmesriigi maaramiseks nii Dublini siisteemi
kui ka jaotuskvootidel pohineva imberpaigutamismehhanismi osas on vastavalt PSTS §-le 1
kooskdlas PSi aluspdhimoteteks olevate rahvasuveradnsuse ja rahvusriigi p6himotetega.
Pdhiseaduslikkuse jérelevalve vdimalikkus ELi teisese Giguse dle on palju vaidlusi

tekitanud kisimus ning ka RK on mitmel puhul leidnud, et tal puudub padevus EL.i teisese

197 R. Narits. Eesti pdhiseaduse aluspshimatted omariikluse garantiina. — Juridica 2011/1, Ik 7.

198 RKPJKo 21.01.2004, 3-4-1-7-03, p 14; RKHKm 04.05.2011, 3-3-1-11-11, p 10.

199 RKHKm 16.01.2003, 3-3-1-2-03, p 11; RKHKm 27.01.2003, 3-3-1-6-03, p 11; RKUKo 01.07.2010, 3-4-1-33-09, p-d 52,
67.

200 RKPJKo0 19.03.2009, 3-4-1-17-08, p 26.

201 RKPJK0 21.01.2004, 3-4-1-7-03, p 14.

202 M. Ernits. PBhiS § 10/3.3.1. — U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pShiseadus. Komm vlj. 3. vlj. Tallinn: Juura 2012,

203 M. Ernits. Pdhiseaduse aluspdhimétted. — Riigikogu Toimetised 2011/24, Ik 95-104.

204 RKPJKo 04.11.1998, 3-4-1-7-98, p Il

205 Otsuse 1 alusel 130 taotlejat ning otsuse 2 alusel 199 taotlejat. Lisaks otsuse 2 alusel praegu veel iimber jagamata 54 000
taotleja arvelt vastava otsuse tegemisel veel ligikaudu 168 taotlejat.
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diguse PSile vastavuse hindamiseks.?® Kaesoleva t66 autor toetab siiski seisukohta, mille
jargi on lubatud vahemalt ekstreemjuhul kontrollida ELi teisese 0Oiguse kooskdla PSi
aluspdhimotetega. M. Ernits on antud teemal tabavalt markinud, et isegi, kui ,,on tuvastatud
EL-i aluslepingu kooskdla pbhiseadusega ja teisese Giguse akti kooskdla aluslepinguga, ei saa
jareldada teisese diguse akti kooskdla pohiseaduse aluspdhimdtetega konkreetsel juhul. See
jareldus oleks vdimalik foderalistlikus diguskorras. EL-i diguskord ja Eesti diguskord on kll
labi pOGimunud, kuid siiski autonoomsed, eraldi seisvad 6Oiguskorrad. Nad mdjutavad
vastastikku teineteise aktide kohaldatavust, kuid mitte kehtivust. /.../ Vajadust EL-i teisese

diguse pbhiseadusparasuse kontrollimiseks ei saa valistada.“*"’

208 ‘mis seab sisuliselt PSi

PSTS §-s 1 satestatu kujutab teatavat kaitseklauslit,
aluspdhimotted ELi digusest kdrgemale. Kui eitada v8imalust kontrollida ELi teisese diguse
kooskdla PSi aluspdhimdtetega, kaotaks t00 autori arvates PSTS 8 1 oma tahenduse. Ka
R. Narits on leidnud, et ,,Eesti ei saa kuuluda Euroopa Liitu, kui see teeb olematuks Eesti
pShiseaduse aluspshimdtete toimimise v8i ohustab nende toimimist.“?%° Teisiti 6eldes on ELi
digus kill vastavalt EK praktikale siseriikliku &iguse suhtes Glimuslik,*® kuid seda
tingimusel, et see ei lahe vastuollu PSi aluspdhimdtetega. Seda seisukohta toetab ka asjaolu,
et EL on tuletatud moodustis, mille on loonud liikmesriigid, kasutades oma pd&hiseaduste
véljapoole suunatud norme.?* Just sellise tuletatud iseloomu t5ttu peab liikmesriigil olema
vOimalus vahemalt sellistel juhtumitel, kus véimalik vastuolu PSi aluspdhimdtetega on ilmne,
kontrollida EL.i teisese diguse kooskdla PSiga.

Arvestades, et ELi diguse PSile vastavuse kontrolli lubatavuse kiisimus on omaette
pbhjalik uurimisteema, ei peatuta kdesolevas t60s sellel kisimusel pikemalt ning aluseks
voetakse l&dhtekoht, et EL.i teisese 6iguse pdhiseadusparasuse kontroll on vdhemalt ELi diguse
ilmse voimaliku PSiga vastuolu korral lubatud. Antud juhul ilmneb vastutava liikmesriigi
maaramise pohimdtetest ilmne vdimalik vastuolu rahvasuverdénsuse ja rahvusriigi
pohimdtetega, nagu eelpool selgitatud. Jargnevalt analliisitaksegi, kas vastutava liikmesriigi
mééramise pohimotted on nimetatud PSi aluspdhimdtetega vastuolus voi mitte. Seejuures
tuleb silmas pidada, et aluspdhimdtetega vastuolu tuvastamiseks ei piisa vaid aluspdhimotete

212

tugevast riivest ehk nende ebasoodsast md&jutamisest,”“ vaid vastuolu esineb alles mdne

aluspdhimétte elementaarse tingimuse karjuva eiramise korral.?** Oluline on ka asjaolu, et

206 RKHKm 07.05.2008, 3-3-1-85-07, p 39; RKPJKm 26.06.2008, 3-4-1-5-08, p 29.

207 M. Ernits. P8hidigused, demokraatia, Sigusriik. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus 2011, Ik 47.

208 (), Madise jt. PSTS § 1/1. — U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus. Komm vlj. 3. vlj. Tallinn: Juura 2012.
2 R Narits. Eesti p6hiseaduse alusphimdtted omariikluse garantiina, Ik 8.

?10 EKo 15.07.1964, C-6/64, Costa vs. E.N.E.L, Ik 594.

211 ¢ Tomuschat. Saksa Liidukonstitutsioonikohus ja Euroopa diguse tilimuslikkus. — Juridica 2010/5, Ik 316.

212 RKPJKo 17.07.2009, 3-4-1-6-09, p 15.

213 M. Ernits. PBhidigused, demokraatia, igusriik, Ik 67.
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juhul, kui ELi digus on vastuolus PSi aluspdhimotetega, ei ole vastavalt EK praktikale
vBimalik jatta ELi 8igust siiski kohaldamata.”** V&imalikuks lahenduseks vdiks olla
poliitilistesse l&bird&kimistesse astumine, et saavutada muudatuste sisseviimine ELi
vastavasse Oigusakti. llmselt ekstreemseim lahendus oleks ELL art 50 Ig-s 1 ette né&htud

Oiguse kasutamine astuda koosk®dlas pdhiseadusest tulenevate nduetega liidust valja.

3.2. Suveréénsus ja vastutava litkmesriigi maaramise mehhanism

Riigi suverdansus ei ole tdnases olukorras, kus ELile on antud varjupaigadiguse
valdkonnas legislatiivfunktsioon, taielikult hadbunud klisimus, sest suverdéansus ja riiklus on
peamised takistused Euroopa tasandil varjupaigadiguse téieliku harmoniseerimise eesmargi
saavutamisel.”® Vastavalt ELL art 5 Ig 3 jargsele subsidiaarsuspshiméttele tuleb ELil
valdkondades, mis ei kuulu liidu ainup&devusse, votta meetmeid ,,ainult niisuguses ulatuses ja
siis, kui litkmesriigid ei suuda riigi, piirkonna vdi kohalikul tasandil piisavalt saavutada
kavandatava meetme eesmarke, kuid kavandatud meetme ulatuse voi toime t6ttu saab neid
paremini saavutada liidu tasandil.“ Ka EUVSi meetmete vastuvdtmine ELTL artiklite 77-79
alusel kuulub ELi ja liitkmesriikide jagatud p&devusse. Jéarelikult on Eesti ELi kuuludes oma
suverdansuse varjupaigadigust puudutavates kiisimustes vahemalt teatavas osas séilitanud.

Péhiseaduses®® valjendub suveraansuse pdhimdte preambulas, mille jargi on Eesti
Vabariik loodud ,,Eesti rahva riikliku enesemaaramise kustumatul digusel“ ning §-s 1, mille
Ig 1 jargi on Eesti ,iseseisev ja sOltumatu demokraatlik vabariik, kus kdrgeima riigivdimu
kandja on rahvas* ja lg 2 jargi ,,Eesti iseseisvus ja s6ltumatus on aegumatu ja voérandamatu.*
2012. aastal markis RK lahendis 3-4-1-6-12, et suverdénsuse pdhimdte on ,kinnistatud
pdhiseaduslikult Eesti rahva ja riigi alusena“.”*” Suveraansuse puhul saab eristada
rahvasuveréénsust ja riigisuverééansust, kuid antud t60 raames on oluline rahvasuveraansus
ehk kisimus viimase otsustamise digusest. Ké&esoleva t66 autor lahtub siin arvamusest, et
viimase otsustamise digus on liikmesriikidel, sh Eestil, ELi kuuludes alles jaanud. Seda
eelkdige pohjusel, et Lissaboni lepinguga lisati ELLi art 50, mille Ig 1 alusel on
liikmesriikidel 6igus liidust valja astuda. Seega on igal riigil I6ppastmes vdimalik teha
sOltumatu ja suveradnne otsus astuda EL.ist valja ning saada tagasi ELile delegeeritud osa oma
suverdansusest. Ka PSi kommentaarides on viidatud, et suverdénsusest kui viimse otsustamise

digusest ei ole vdimalik loobuda isegi pdhiseadusega, sest loobumine ise oleks samuti asutava

214 EK0 17.12.1970, C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft, p 3.
255 Velluti, Ik 6.

218 Eesti Vabariigi pdhiseadus. — RT I, 15.05.2015, 2.

2T RKUKo 12.07.2012, 3-4-1-6-12, p 127.
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voimu suveraansuse valjendus.**® Kuna Eestis on kérgeima véimu kandja rahvas ning rahvas
omab n-6 viimase s6na Gigust, on rahvasuveradnsus ks PSi aluspbhimotetest ja riigi olemuse
lahutamatu komponent. See ei tdhenda aga, et ELi kuuludes ei oleks suveraansus piiratud.?*®
Alates kaasaegse riigi tekkimisest on 6Oigus anda varjupaika olnud osa riigi
suveraansusest. Ajalooliselt ongi olnud kaitse andmise tingimuste Ule otsustaja suveraanne
riik ise.? ELi tasandil on EUVSi raames ette nahtud kriteeriumid, mille alusel tuvastada
otsuse langetamiseks kohustatud riik ning ka teatud tdpsemad kriteeriumid, millele otsuse
tegemisel tugineda,??* kuid 18ppastmes on siiski ka EUVSi raames jaetud liikmesriigile digus
teha otsus rahvusvahelise kaitse andmise vdi mitteandmise kohta. Siit néhtub asjaolu, et
I6pliku otsuse langetamist selle kohta, kellel on digus riigi territooriumile jadda ja kellel mitte,
on vahemalt senini loetud riigi, mitte rahvusvahelise organisatsiooni diguseks. Jarelikult
kuulub riigi territooriumile lubatavate isikute (le suverdansuse otsustamise diguse tuumikusse
kindlasti vahemalt 16pliku varjupaigaotsuse langetamise digus. Siiski on see suveréanne
otsustusdigus Genfi konventsioonist tulenevalt teataval maaral piiratud. Nii kehtib riikidele
eelpool analliusitud vélja- ja tagasisaatmise lubamatuse p&himote. Lisaks on riigil peale
Oiguse teha I0plik varjupaiga andmise otsus ka kohustus vaadata talle esitatud
varjupaigataotlus labi ning isikul, kes taotleb riigis rahvusvahelist kaitset, on digus jaada selle

riigi territooriumile, olenemata riigi soovidest, kuni taotlus on l4bi vaadatud.??

3.2.1. Suverdénsus ja Dublini stisteem

ELis on kriteeriumid mé&&ramaks, milline liikmesriik on kohustatud ELis esitatud
rahvusvahelise kaitse taotluse l&bi vaatama, kehtestatud Dublini susteemi olulisima Gigusakti,
Dublin 111 mé&&rusega. Nagu eelnevalt selgitatud, on Dublini sisteemi aluspdhimdtteks
autoriseerimise printsiip ehk lahtekoht, et mida rohkem on riik panustanud taotleja ELI
territooriumile ligipddsu vOimaldamisesse, seda suurem on tema vastutus rahvusvahelise
kaitse taotluse labivaatamise eest. Tundub, et selle pdhimdtte puhul on arvestatud just

suverdaansust puudutava Oiguse ja kohustusega turvata oma piire, kontrollida oma riiki

218 KK Merusk jt. P8hiS § 1/2.2.2.

219 M. Rosentau. Suveraansus Euroopa Liidus. — Riigikogu Toimetised 2003/8, Ik 16.

220 v/arjupaigadiguse ajaloolise arengu ja tausta kohta on tapsemalt kirjutanud nt: G. Goodwin-Gill, J. McAdam. The Refugee
in International Law. Third Edition. Oxford: Oxford University Press 2007; C. Lewis. UNHCR and International Refugee
Law. From treaties to innovation. Abingdon: Routledge 2012.

221 Eyroopa Parlamendi ja néukogu direktiiv 2011/95/EL, 13. detsember 2011, mis Kasitleb néudeid, millele kolmandate
riikide kodanikud ja kodakondsuseta isikud peavad vastama, et kvalifitseeruda rahvusvahelise kaitse saajaks, ning ndudeid
pagulaste vGi tdiendava kaitse saamise kriteeriumidele vastavate isikute tihetaolisele seisundile ja antava kaitse sisule (uuesti
sOnastatud). — ELT L 337, 1k 9-26.

222 3. C. Simeon (Ed.). Critical Issues in International Refugee Law. Strategies toward Interpretative Harmony. Cambridge
and New York: Cambridge University Press 2010, Ik 121.
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sisenevaid inimesi ja vastutada riigis resideerivate isikute eest.?”® Siisteem paneb riigile
kohustuse varjupaigataotlus l&bi vaadata vaid juhul, kui see on pdhjendatud kas kdige
olulisemate taotleja huvidega (lapse parimad huvid vdi perekonnakaitselised pdhjused) voi
riigi enda tegevuse vOi tegevusetusega taotleja ELi lubamisel. Sellega on Dublini slisteem
administratilvne vahend, mis seob piirikontrolli kohustuse vastutusega vaadata labi

* Too autori arvates on seetdttu Dublini siisteem

rahvusvahelise Kkaitse taotlus.?
suverdansuspohimottega kooskolas. Vastutav liikmesriik méératakse lahtudes arusaamast, et
kohustus rahvusvahelise kaitse taotlus labi vaadata ja 16plik varjupaigaotsus teha ongi juba
liikmesriigile mingil pdhjusel tekkinud.

Dublini ststeemi puhul ei ole siiski voimalik l&bi viia samasugust pdhiseaduslikkuse
kontrolli kui olukorras, kus RK hindas Euroopa stabiilsusmehhanismiga seoses suveraansuse
riive legitiimsust.””® Rahvasuveraansusega kooskdlas olevaks tuleb Dublini stisteem lugeda
tegelikult juba ainuuksi pdhjusel, et Eesti liitumisel ELiga 2004. aastal oli ELile antud
padevus varjupaigakisimuste reguleerimiseks. PSTS 8§ 2 jargi ,,Eesti kuulumisel Euroopa
Liitu kohaldatakse Eesti VVabariigi pdhiseadust, arvestades liitumislepingust tulenevaid digusi
ja kohustusi.” Seda sétet on koostoimes PSTS §-iga 1 tdlgendatud nii, et Eesti liitumisel

226 Arvestades, et Dublini stisteemi keskseks

ELiga loeti ELi digus PSiga kooskdlas olevaks.
osaks olnud Dublin Il maarus oli juba Eesti liikumisel ELiga vastu vdetud, tuleb asuda
seisukohale, et Dublini slisteem on igatahes suverd&nsuspohimottega kooskdlas. ELiga
liitudes on Eesti pShimétteliselt otseselt ndustunud EUVSi vahemalt tolleaegsete pdhimétete

ja seejuures Dublini stisteemi reeglitega.

3.2.2. Suveradnsus ja timberpaigutamismehhanism

2015. aasta septembris vottis ELi NOukogu ELTL art 78 Ig-le 3 toetudes vastu kaks
otsust, mis puudutasid ajutisi solidaarsusmeetmeid ldbi rahvusvahelise Kkaitse taotlejate
Umberpaigutamise Itaaliast ja Kreekast. Kuigi ka Umberpaigutamismehhanism on osa
EUVSist, esineb mitmeid aspekte, mis seavad kahtluse alla asjaolu, kas eesti rahvas andis
ELiga liitumise ndusoleku andmisel ndusoleku ka otsustes ette nahtud meetmete
kehtestamiseks voi l&hevad otsused kaugemale, kui padevus, mille Eesti ELile sellega liitudes
delegeeris. Siiski tuleb ndéukogu otsuseid diferentseerida. Kui otsuse 1 alusel oli Eestil

223 3. Velluti, Ik 40.

224 £ 1ppolito. S. Vellutti. The Recast Process of the EU Asylum System: A Balancing Act Between Efficiency and Fairness.
— Refugee Survey Quarterly 2011/30, No 3, Ik 45.

25 RKUKo 12.07.2012, 3-4-1-6-12.

226 ¢ Ginter. R. Narits. ESM asutamislepingu pdhiseaduslikkus kui demokraatliku protsessi defitsiidi kiisimus. — Juridica
2012/5, 1k 346.
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" mist6ttu

I6ppastmes vBimalus ise maarata taotlejate arv, keda Eestisse vastu voetakse,?
otsus 1 ei riiva rahvasuverdaansust tugevalt ning on autori arvates selle péhimdttega kooskdlas,
siis otsuse 2 alusel mé&é&rati vastuvOetav taotlejate arv imperatiivselt ja automaatselt

8 alusel. Otsuses 2 ette nahtud kvoodi kohustuslik iseloom riivab seetdttu

jaotusvalemi®?
tugevalt Eesti Gigust otsustada, kui palju ja milliseid isikuid lubada oma territooriumile.

Esiteks tuleb analliiisida, kas otsuse 2 meede vastab ELL art 5 Ig 3 jargsele
subsidiaarsuspbhimottele, vastavalt millele vdib EL varjupaigavaldkonnas votta meetmeid
ainult siis, kui litkmesriigid ei suuda riigi, piirkonna voi kohalikul tasandil piisavalt saavutada
kavandatava meetme eesmaérke ning liidu tasandil saab eesméarke paremini saavutada. Otsus 2
on suunatud massilise sisserdnde probleemiga tegelemisele ning on selge, et siseriiklikud
voimalused nii massilise sisserdnde kui ka teisese randega tegelemiseks on piiratud. Eelkdige
saaks siseriiklikuks meetmeks olla ilmselt piiride sulgemine, kuid vastavalt Schengeni
piirieeskirjade maaruse®® artiklitele 23-26 on see lubatud vaid ajutiselt. Lisaks piiraks piiride
sulgemine tugevalt varjupaika vajavate isikute digust varjupaigamenetlusele ligi padseda ning
kahjustaks ELi aluspohimdtteks olevat isikute ja kaupade vaba liikumist. Seetdttu on ilmne, et
uksikutelt riikidelt ei saa oodata praeguse pdgenikekriisiga tksi tegelemist. Seet6ttu on autori
arvates lubatud kéesolevas olukorras ELTL art 78 |Ig 3 alusel erakorraliste
solidaarsusmeetmete kehtestamine ning EL ei ole selles osas oma péadevust tletanud.

Teiseks, kuigi ELi teisene digus riivab alati teatud méaral riigi suverdansust, on
otsuses 2 ette ndhtud meetme puhul tegemist ELi tasandil uudse meetmega, millega
esmakordselt paigutatakse liikmesriikide vahel kohustuslikult flusiliselt Gmber kolmandate
rilkide kodanikke ja kodakondsuseta isikuid. Seega riivatakse esmakordselt seda osa
suverdansusest, mis puudutab riigi digust otsustada oma riiki lubatavate kolmandate riikide
kodanike ja kodakondsuseta isikute dle. Siinkohal ei ole vdimalik tdmmata paralleeli
tavaparase olukorraga, kus riigi 6igus otsustada oma territooriumile lubatavate isikute dle on
piiratud juhul, kui pdgenik on esitanud riigile rahvusvahelise kaitse taotluse ning riik on
seetdttu kohustatud lubama isikul oma territooriumil viibida, kuni taotlus on labi vaadatud.**
Vi ELi susteemis olukorraga, kus riik peab lubama taotlejal oma territooriumil viibida, kuni
Dublini reeglite jargi on tehtud kindlaks vastutav liikmesriik. Ka Genfi konventsioonist
tulenevalt on kull igal riigil kohustus votta vastu koik kaitset vajavad isikud ning seda ilma

maksimaalse piirmaérata, kuid antud juhul ei saa Umberpaigutamise ja Genfi konventsiooni

221 Eyroopa Liidu N&ukogu. N&ukogus kokku tulnud liikmesriikide valitsuste esindajate resolutsioon 40 000 selgelt
rahvusvahelist kaitset vajava isiku timberpaigutamise kohta Kreekast ja Itaaliast. 11131/15 ASIM 63, 22.07.2015.
228 ¢ &

Lisa 4.
22% Eyroopa Parlamendi ja ndukogu magrus (EU) nr 562/2006, 15. marts 2006, millega kehtestatakse isikute le piiri liikumist
reguleerivad Uhenduse eeskirjad (Schengeni piirieeskirjad). — ELT L 105, Ik 1-32.
230 G. Goodwin-Gill. J. McAdam, Ik 20.
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kohustuse vahele samuti otsest paralleeli tdommata, sest see kohustus tekib esmajoones riigil,
kuhu pagulane on saabunud. Antud juhul aga paigutatakse Umber just nimelt need taotlejad,
kes esiteks ei ole saabunud Eestisse ja teiseks ei ole ka oma rahvusvahelise kaitse taotlust
esitanud mitte Eestis, vaid Kreekas voi Itaalias. Kas voime téna vdita, et EL on niivord (ihtne
territoorium, et Uhte litkmesriiki saabunud rahvusvahelise kaitse taotleja on sisuliselt
saabunud ja oma taotluse esitanud igasse liikmesriiki?

Asjaolu, et riigid hindavad oma suverddnset otsustamisdigust 0sas, mis puudutab
isikute riiki lubamist, ilmnes Dublini siisteemi kriteeriumide kokkuleppimisel, kus vastutava
liikmesriigi mé&aramise kriteeriumide valik tulenes asjaolust, et riigid ei suutnud kokku
leppida mehhanismis, mis pdhineks esmajoones rahvusvahelise kaitse taotleja ja kindla riigi
vahelistel tugevatel sidemetel.?** Samuti leidis EIK 1985. aastal, et kuigi riikidel on kohustus
viia kokku perekondi EIOK art 8 alusel, séilitavad riigid siin siiski suure kaalutlusdiguse, eriti
osas, mis puudutab mittekodanike lubamist oma riigi territooriumile.”®* Samas tuleb
arvestada, et parast seda on ELi varjupaigadiguses toimunud suuremahulised muudatused.

Tana kehtib ELis Schengeni ruum, milles on ELi sisepiiridel kaotatud piirikontrollid
ning millest ldhtuvalt vb6ib ELi késitleda just kui Uhtset territooriumit. Siit ilmneb, et
klassikaline territooriumil ja riigipiiridel pdhinev suverddnse riigi kasitlus on tanases ELi
kontekstis muutunud, kuid vaatamata asjaolule, et ELi puhul saab tuvastada teatava
suveraansuse olemasolu, ei saa ELi siiski pidada foderatsiooniks selle klassikalises méttes.?*®
Ometi on isikute kohustuslike kvootide alusel Umberpaigutamisel teatavaid foderalismile
iseloomulikke jooni. Nagu eelpool selgitatud kasutab jaotuskvoote Saksamaa, kes oma
Konigsteiner Schliissel’i alusel jaotab liidumaade vahel rahvusvahelise kaitse taotlejaid.***

Siiski, nagu eelnevalt selgitatud, ké&sitletakse tegelikult juba Dublini ststeemis ELi
niivord Uhtse territooriumina, et alguses on n-0 vastutava liikmesriigi mééramise pajas kdik
liikmesriigid, kelle hulgast tehakse konkreetne vastutav liikmesriik kindlaks kokkulepitud
Kriteeriume hinnates. Samuti on t66 teises peatukis joutud jareldusele, et solidaarsusprintsiip
on ELi 6iguse aluspdhimdte ning ELTL art 78 Ig 3 alusel on lubatud kehtestada isikute
umberpaigutamismehhanism. Otsus 2 riivab sellele vaatamata védga tugevalt digust otsustada
oma riiki lubatavate isikute Ule, kuna taotlejate arv, keda Eesti on kohustatud vastu vdtma, on
madratud imperatiivselt ELi poolt. Kuigi rahvusvahelise kaitse otsuse tegemise digus on
I6ppastmes Eestile alles j&etud, on ka see Gigus otsusega 2 tugevalt riivatud, kuna umber

231 A Hurwitz, The 1990 Dublin Convention, Ik 675.

282 E1K o 28.05.1985, 9214/80, 9473/81, 9474/81, Abdul Aziz, Cabales and Balkandali vs. United Kingdom, p 67.
233 M. Rosentau, Ik 16.

28 pAsylverfahrensgesetz, § 45.
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paigutatakse ilmselt rahvusvahelist kaitset vajavad taotlejad ehk isikud, kelle suhtes vaga
suure tbendosusega tuleb teha positiivne varjupaigaotsus.

Otsust 2 tuleb vaadata tervikuna ning hinnata ka asjaolu, et selle alusel on praeguse
seisuga Eesti kohustatud kahe aasta jooksul vastu votma 199 taotlejat. Otsuse 1 alusel ndustus
Eesti vabatahtlikult vastu vétma 130 taotlejat.>*® Siit ilmneb, et vastuvdetavate taotlejate arv
kahe otsuse alusel ei ole pOhjapanevalt erinev ning Eesti oleks ilmselt vdinud ka
vabatahtlikult ndustuda otsuses 2 ette nahtuga sarnase arvu taotlejaid vastu votma. Lisaks
tuleb silmas pidada, et Gimberpaigutamisest osav6tmine on Eestile kasulik, kuna ka Eesti on
ELi piiririik ning ei ole vBimalik ette ndha, kas ka Eesti voiks tulevikus silmitsi seista suure
pogeniketulvaga, millele oleks vaja Ulejadnud liikmesriikide poolt sarnast solidaarset
reaktsiooni nagu tana.

Kokkuvdtlikult saab eelnevast jareldada, et otsuse 2 kohustuslik iseloom riivab
tugevalt rahvasuverdansuse pohimdtet ning sobivam oleks meede, millel oleks vabatahtlik
iseloom ja mille puhul Eesti saaks ise otsustada, kui palju rahvusvahelise kaitse taotlejaid
vastu vOtta. Siiski ei ole t60 autori hinnangul otsuse 2 jargne Eesti kohustus tema
rahvusvahelisi kohustusi ja ka vabatahtlikult otsuse 1 alusel vastu vétta néustutud taotlejate
arvu arvestades liigselt suverdénsuse tuuma tungiv. Antud kisimuses on rahvasuverdénsuse
pohituum ehk rahvusvahelise kaitse andmise Ule otsustamise digus Eestile alles jaanud, sest
Umber paigutatakse rahvusvahelise kaitse taotlejaid. See tdhendab, et I6pliku otsuse selles
osas, kes saab Eestilt rahvusvahelise kaitse ning sellest tulenevalt Eestisse jadda saab,
langetab ikkagi Eesti. Jarelikult otsuses 2 ette nahtud kohustus votta Eestisse vastu kindel arv
rahvusvahelise kaitse taotlejaid kill riivab tugevalt Eesti digust otsustada oma riiki lubatavate
isikute Ule, kui tegemist ei ole niivord tugeva riivega, et see oleks rahvasuverééansuse pohisisu
karjuv eiramine. Eelnevast tulenevalt tuleb asuda seisukohale, et otsus 2 ei ole
rahvasuveraénsuse péhimottega vastuolus.

To66 autor on eelnevale vaatamata seisukohal, et juhul, kui EL vGtab vastu mdne uue
otsuse jaotuskvooditel pdhineva Umberpaigutamismehhanismi kohta voi otsustab Dublini
stisteemi asemele luua uue kohustuslikel jaotuskvootidel péhineva sisteemi, tuleks uuesti
analliusida koosk6la rahvasuverdénsuspdhimottega. Seda eriti juhul, kui vimalike tulevikus
vOetavate otsuste alusel kasvaks oluliselt taotlejate arv, keda Eesti peaks kohustuslikult vastu

vOtma.

2% Euroopa Liidu N&ukogu. Noukogus kokku tulnud liikmesriikide valitsuste esindajate resolutsioon 40 000 selgelt
rahvusvahelist kaitset vajava isiku timberpaigutamise kohta Kreekast ja Itaaliast. 11131/15 ASIM 63, 22.07.2015.
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3.3. Rahvusriigi pohimdte ja vastutava litkmesriigi maaramise mehhanism

Rahvusriigi ehk Eesti identiteedi p6himdte valjendub peamiselt PS § 1 Ig-s 2, kuid ka
preambula I6ikes 5, mis satestab, et Eesti riik ,,peab tagama eesti rahvuse, keele ja kultuuri
sdilimise labi aegade®. Samuti §-s 6, mis sétestab, et riigikeel on eesti keel. Teataval mééral
valjendavad rahvusriigi ideed veel ka PSi preambula 16iked 2 ja4,821g 1, 88, 8§ 36 Ig 3,
§49,8§511g 1, § 52 1g 1 ja § 54.%°° Rahvusriigi idee on iseseisva ja séltumatu riigi loomise
aegumatu kontseptuaalne alus.?*” Kuigi rahvusriigi ja suveraansuse p&himétteid on tihti

8 vaadeldakse neid kiesoleva t60 raames

kasitletud ka kui (iht kontseptsiooni,?
eraldiseisvatena ning késitletakse rahvusriigi pohimotet eelkdige seoses Eesti identiteedi
séilimise ja rahvusvahelise kaitse taotlejate integreerimise kisimusega. Seejuures ongi
rahvusriigi  aluspdhimotte keskseks ideeks eestlaste rahvusliku identiteedi séilimise
tagamine.?*®

Alates Maastrichti lepingust on solidaarsuse koérval ELi aluslepingutes viidatud
tegelikult ka asjaolule, et riikide identiteetide austamine on oluline. Praeguse ELLi preambula
satestab, et lepingus on kokku lepitud, ,,soovides slivendada oma rahvaste vahelist
solidaarsust, samal ajal austades nende ajalugu, kultuuri ja traditsioone*. Lisaks satestab ELL
art 4 Ig 2, et EL austab liikmesriikide ,rahvuslikku identiteeti, mis on omane nende
poliitilistele ja pdhiseaduslikele pdhistruktuuridele®. Siit ilmneb selgelt, et ELi-sisese
solidaarsuse suurendamisel tuleb arvestada ka rahvusriigi pdhimottega. Ka PSi
kommentaarides on ELL art Ig-le 2 viidates leitud, et alates Lissaboni lepingu joustumisest
naeb EL pohikord ette vahemalt osa PSi alusphimétete austamise kohustuse.?*® Seetdttu on
asjakohane analuiiisida, kas EUVSi reeglid rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest
vastutava liikmesriigi maaramiseks on koosk6las rahvusriigi pdhimattega.

Dublini ststeemi reeglid on kehtestatud selliselt, et need panevad suurema koormuse
rahvusvahelise kaitse taotluste l&bivaatamiseks piiririikidele. Labi selle voib juhtuda, et
vOrreldes teiste ELi liikmesriikidega, peavad ELi piiririigid, sh ka Eesti, rohkem
rahvusvahelise kaitse taotlusi labi vaatama ning sellest tulenevalt ka suuremale arvule
taotlejatele rahvusvahelist kaitset andma. Suure arvu vélismaalaste riiki elama asumisel
tekivad aga alati kusimused nende integreerimisest. Samas, kuna Dublini susteem ei ole

solidaarsusmehhanism, ei ole vdimalik oht rahvusriigi pohimdtte jargimisele siin seotud

2% M. Ernits. P8hiS § 10/3.5.
27 K. Merusk jt. P8hiS § 1/2.4.
238 M. Rosentau, Ik 16.

239 M. Ernits. P6hiS § 10/3.5.
20, Madise jt. PSTS § 1/12.1.
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liikmesriikidevahelise solidaarsusega. Dublini ststeemi kriteeriumid on objektiivsed riigi
suverdansust arvestavad kriteeriumid, mis juba oma olemuselt ei saa rahvusriigi pohimotet
rikkuda. Seega on Dublini stisteem rahvusriigi pohimdttega kooskdlas.

Solidaarsusest tingituna vOib aga ilmneda rahvusriigi pdhimotte riive seoses 2015.
aastal vastu vOetud ELi NOukogu otsustega. Otsused nédevad ette poliitilise otsustuse
tulemusena sobivaks peetud koguarvu rahvusvahelise kaitse taotlejate (mberpaigutamise
Itaaliast ja Kreekast teistesse liitkmesriikidesse. Ka siin tuleb vahet teha otsuse 1 ja otsuse 2
vahel. Kuna otsuse 1 alusel oli Eestil vdimalik ise otsustada sobiva arvu taotlejate
vastuvdtmise Ule ning sellise otsuse tegemisel olid padevad asutused seotud PSist tuleneva
rahvusriigi p6himdttega, ei saa antud otsus rahvusriigi pohimotet rikkuda. Kill aga voib
rahvusriigi pohimottega olla vastuolus otsus 2.

Otsuse 2 alusel on iga liikmesriik kohustatud vastu vétma sellise arvu taotlejaid, mis
on valja arvutatud jaotusvalemi®*! pshjal. Valemis vSetakse arvesse nii riigi SKPd, rahvaarvu,
varem esitatud varjupaigataotluste arvu kui ka t06tuse madra. Seejuures voib vaielda juba
jaotusvalemi elementide (le, sest varem on erinevate analultikute ja teadlaste poolt vélja
pakutud véga erinevatel elementidel pdhinevaid jaotuskvootide valemeid.?*? Otsuse 2 aluseks
olnud jaotuskvoodi valikut ei ole aga otsuse ettepaneku teinud komisjoni ega otsuse vastu
votnud ndukogu poolt kuidagi pdhjendatud. Seega on tegemist puhtalt poliitilise otsustuse
tulemusega ning jaotusvalem oleks pohimotteliselt vdinud koosneda ka teistsugustest
elementidest. Siit ilmneb, et otsustega pannakse Eestile kohustus vdtta oma territooriumile
vastu, vaadata rahvusvahelise kaitse taotlus l&bi ja vajadusel anda rahvusvahelist kaitset
otsuse 2 teinud institutsiooni suva jargi valitud alustel pdhinev arv kolmandate riikide
kodanikke ja kodakondsuseta isikuid. Seejuures pole antud Eestile vBimalust siseriiklikult
kaaluda, milline arv isikuid oleks riigil tegelikult oma siseriiklikke vbimalusi arvestades
vOimalik vastu votta ja Uhiskonda integreerida. Sellega on tugevalt riivatud PSis satestatud
rahvusriigi pohimaotet, millele on sisuliselt viidatud ka ELLI preambulas.

ELTL art 78 Ig 3 jargi tuleb hadaolukorra puhul aidata hadas olevaid liikmesriike ja
kaituda nendega solidaarselt. Kdesoleva t60 teises peatiikis on joutud jareldusele, et
umberpaigutamismehhanismi kasutamine v6ib olla selle eesmérgi taitmiseks lubatud meede.
Iseenesest ei esinegi autori arvates Uhtegi alust véaitmaks, et imberpaigutamismehhanism kui
selline oleks oma olemuselt rahvusriigi pohimdttega vastuolus, kuid selleks, et mehhanism
rahvusriigi p6himotet ei riivaks, ei tohiks mehhanism sétestada kohustuslikult vastuvGetavate

taotlejate arvu. Solidaarsusele tuginev imberpaigutamissiisteem peab jatma Eestile voimaluse

241y
Lisa 4.
22 A Grahl-Madsen, passim; E. Thielemann, Ik 259-260; J. F.-H. Moraga, H. Rapoport, Ik 3, passim.
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hinnata, kas eesti rahvuse, keele ja kultuuri sailimise kohapealt on Eestil véimalik vastu votta
ette ndhtud arv isikuid vOi peaks see arv olema rahvusriigi pohimdtte jargimiseks madalam.
Seejuures ei vahenda riivet ka asjaolu, et imber paigutatakse taotlejaid, mitte rahvusvahelise
kaitse saanud isikuid, sest Umber paigutatakse ilmselt rahvusvahelist kaitset vajavad isikud,
kes sellest tulenevalt tden&oliselt saavad rahvusvahelise kaitse.

Vabatahtlikkuse argumendile viidati muu hulgas ka Euroopa Ulemkogu kohtumisel
aprillis 2015, kus maérgiti, et tuleks ,kaaluda v&imalusi korraldada hadaolukorras
(imberpaigutamist kaigi liikmesriikide vahel vabatahtlikkuse alusel“.?*®* To6 autori
seisukohaga kooskdlas oleva arvamuse esitas ERT kohta ka naiteks Riigikogu Euroopa Liidu
asjade komisjon, kes markis, et ,,Eesti on valmis pagulasi votma tiksnes vabatahtlikkuse alusel
eeldusel, et sellekohane kokkulepe on kooskdlas riigi rahvastiku ja majanduse osakaaluga
Euroopa Liidus, vastab analliisitud v@imalustele ja et pagulane soovib Eestisse mber
paikneda.* %*

Eesti on hetkel ndukogu kahe otsuse alusel kohustatud kahe aasta jooksul vastu votma
329 ilmselgelt rahvusvahelist kaitset vajavat taotlejat. Sellest 130 taotlejat otsuse 1 alusel ning
199 taotlejat on praegu kohustuslik vastu votta otsuse 2 alusel. Otsuse 2 alusel on aga ette
nahtud Umber paigutada veel 54 000 taotlejat, kelle tdpne jagunemine liikmesriikide vahel on
hetkel paika panemata. Nendest voib Eestile olla kohustuslik vastu vdtta veel hinnanguliselt
168 taotlejat.?*> See arv voib muutuda, séltudes imberpaigutamise otsuse tegemise ajal Eesti
SKPst, rahvaarvust, esitatud varjupaigataotluste arvust ja to6tuse maéarast. Lisaks on otsuse 1
alusel seni otsustamata veel ligikaudu 7 744 taotleja Umberpaigutamine. See tédhendab, et
kokku vdib olla Eesti kohustatud otsuste alusel vastu votma ule 500 taotleja. Siia juurde tuleb
arvestada ka ilmselt paratamatult kasvav n-0 tavapérasel teel Eestisse joudnud rahvusvahelise
kaitse taotlejate arv. VOrdluseks, 2013. aastal esitati Eestis kokku 95, 2014. aastal 145 ja
2015. aastal 225 varjupaigataotlust.®*® Eesti jaoks on seega Uimberpaigutamise teel vastu
vOetavate taotlejate ndol tegemist védga olulise survega meie varjupaiga- ja ka
integratsioonisusteemile.

Otsuse 2 pdhjenduspunktis 34 on kill sdtestatud, et vastutava liikmesriigi méaaramisel
tuleks erilist tahelepanu poorata asjaomaste taotlejate kvalifikatsioonidele ja omadustele, nt
nende keeleoskusele ning teistele nende perekondlikel sidemetel, kultuurilistel ja sotsiaalsetel
suhetel pOhinevatele asjaoludele, mis vdiks hdlbustada nende integreerumist

243 Eyroopa Ulemkogu erakorraline kohtumine 23. aprillil 2015 — avaldus, punkt o.

244 Riigikogu Euroopa Liidu asjade komisjoni istungi protokoll nr 10. Seisukoha andmine: Euroopa Komisjoni teatis Euroopa
rande tegevuskava COM(2015) 240. 12.06.2015, p 2.2.

245 Eyroopa Komisjon. Ettepanek: Ndukogu otsus, millega kehtestatakse rahvusvahelise kaitse valdkonnas ajutised meetmed
Itaalia, Kreeka ja Ungari toetamiseks, lisa 3. COM(2015) 451 final, 09.09.2015.

246 | jsa 2, tabel 1.
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umberpaigutamise sihtliikmesriigis. Lisaks on margitud, et arvestades mittediskrimineerimise
pohimdtet, vdivad sihtlitkmesriigid nimetada oma eelistusi taotlejate suhtes ning Itaalia ja
Kreeka voivad selle pdhjal koostada nimekirjad vBimalikest taotlejatest. Samas paikneb see
séate diguslikult mittesiduvas pdhjendavas osas ning kasutatud on sellised sdnu, nagu ,,tuleks*
ja ,vOivad“ ehk tegu on pigem soovituslike kriteeriumidega, mille jargimist ei saa
litkmesriikidelt eeldada. Otsuse 2 art 5 Ig 7 jargi on liikmesriikidel aga véimalik taotleja
vastuvotmisest keelduda vaid juhul, kui on piisavalt alust arvata, et isik kujutab endast ohtu
sihtlitkmesriigi julgeolekule vdi avalikule korrale.

Kokkuvatlikult vdib 6elda, et otsuse 2 jargne kohustuslikul jaotuskvoodil pdhinev
umberpaigutamismehhanism riivab tugevalt rahvusriigi pdhimdtet. Kohustuslikult ettendhtud
vastuvOetav taotlejate arv ei lase liikmesriigil ise hinnata oma vOimekust taotlejaid vastu
vOtta, eriti hinnata oma suutlikkust taotlejaid ja pagulasi integreerida, ning maarata sellele
tuginedes optimaalne arv taotlejaid, keda riik suudab vastu votta. Uheks peamiseks
probleemiks vdib siinkohal nimetada ka asjaolu, et Ghes ELi liikmesriigis tehtud positiivset
varjupaigaotsust ei tunnustata teistes litkmesriikides ehk varjupaiga saamine uhes riigis ei
anna pagulasele 6Oigusi teises liikmesriigis. See paneb suure koorma valismaalaste
integreerimise osas sellele liikmesriigile, kellele on parasjagu langenud rahvusvahelise kaitse
taotluse labivaatamise kohustus, sest kaitse saamise korral on pagulasel véimalik elada vaid
riigis, kes tema taotluse l&bi vaatas.

Eelnevale vaatamata langeb pdhikusimus otsuse 2 kooskfla v6i vastuolu osas
rahvusriigi pohimdttega sellele konkreetsele taotlejate arvule, keda on Eesti otsuse 2 alusel
kohustatud vastu votma. Nagu eelnevalt viidatud, on hetkel selleks arvuks 199 taotlejat, mis
vOib suureneda ligikaudu 168 taotleja vOrra. See tdhendab, et kokku v6ib Eesti olla otsuse 2
alusel kohustatud vastu votma ligikaudu 367 taotlejat. T6O autor leiab, et oleks véga raske
tuua konkreetset kolmandate riikide kodanike v6i kodakondsuseta isikute arvu, kelle
vastuvotmisel oleks ohustatud ,,eesti rahvuse, keele ja kultuuri sdilimise l1&bi aegade®. Sellele
vaatamata ei ole autori hinnangul véimalik asuda seisukohale, et 199 v0i isegi 367 taotlejat
kujutaks ténases olukorras ohtu Eesti identiteedi kaitstusele. Vastavalt Statistikaameti
ametlikule statistikale, elab 01.01.2016. a seisuga Eestis 1311759 elanikku.?*’ Eesti
rahvusest oli Eestis 01.01.2015. a seisuga elanikke 907 937.%*® Muudest rahvustest elab Eestis
enim venelasi — 330 258 inimest.?*° Siit nahtub, et otsuse 2 alusel vastu vdetavate taotlejate

arv moodustab nii Eesti kogurahvastikust kui ka eestlaste koguarvust marginaalse osa. Kuigi

247 Eesti Statistikaameti andmebaas. Rahvaarv ja rahvastiku koosseis. RV021: Rahvastik soo ja vanuseriihma jargi, 1. jaanuar.
Arvutivdrgus: http://pub.stat.ee/px-web.2001/Dialog/statfile2.asp (01.05.2016).
248 Eesti Statistikaameti andmebaas. Rahvaarv ja rahvastiku koosseis. RV0222: Rahvastik soo, rahvuse ja maakonna jargi, 1.
J;jgnuar. ArvutivBrgus: http://pub.stat.ee/px-web.2001/Dialog/statfile2.asp (01.05.2016).

Ibid.
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praegusel juhul on taotlejad peamiselt parit Lahis-lIda piirkonnast, mille kultuur ja keel on
Eesti omadest oluliselt erinevad, ei ole t06 autori arvates siiski voimalik asuda seisukohale, et
hetkel otsuse 2 alusel vastu voetavad 199 taotlejat, vOi selle arvu suurenemisel ligikaudu 367
taotlejat, kujutaks tédna ohtu eesti rahvuse, keele ja kultuuri sailimisele. Sellist jareldust ei saa
teha ka juhul, kui hinnata mélema otsuse, st ligikaudu 500 taotleja m&ju Eesti identiteedile.
Sellest tulenevalt voib jareldada, et otsus 2 ei ole rahvusriigi pohimdttega vastuolus.

Eelnev jéreldus ei tdhenda aga seda, et integratsiooniprobleem voi surve Eesti
varjupaigasusteemile poleks mdlema otsuse voi ka ainult otsuse 2 osas tugev. Kahtlemata on
Eestil vajalik vialja tootada pikaajaline, tbhus ja jatkusuutlik integratsioonisiisteem
ja -poliitika, et potentsiaalset ohtu Eesti identiteedile ei kujuneks ka tulevikus vdimalike
taiendavalt Eestisse saabuvate taotlejate mojul. Praeguseks on juba Riigikogus vastu voetud ja
01.05.2016. a joustunud valismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seaduse®°
muudatused, millega on seaduse 8§ 11 Ig-t 1 muudetud selliselt, et taotleja on kohustatud peale
Eesti pbhiseadusliku korra ja Eesti digusaktide jargimise ka austama pdhiseaduslikke vaartusi
ja printsiipe, vabadusel, diglusel ja digusel tuginevat riiki ning Eesti Uhiskonna korraldust,
eesti keelt ja kultuuri. Sellega on astutud t66 autori arvates vajalik samm, et kindlustada ka
edaspidi rahvusriigi p6himdtte jargimine ja kaitse.

Nagu eelnevalt analiiisitud, suureneb otsuste mojul kordades ka surve Eesti
varjupaigasusteemile, mistdttu on Eestil vajalik ka varjupaigaststeemi arendamiseks piisavalt
ressursse eraldada. Nimetatud kisimuste lahendamiseks on aga vajalik kaasata nii sotsiaal-
kui ka majandusteadlasi ning vajadusel teiste alade spetsialiste ning antud t66 eesmérk ei ole
kindlasti neid kiisimusi lahendada. Lisaks tuleb juhul, kui tulevikus suunatakse Eestisse ELi
poolt kohustuslikus korras téiendavalt rahvusvahelise kaitse taotlejaid, analtitisida nende uute
taotlejate arvude mdju rahvusriigi pdhimdttele, koostoimes juba antud t6ds analtidsitud

otsuste alusel vastu voetud taotlejate arvudega.

3.4. Voimalikud vastutava liikmesriigi maaramise mehhanismi muudatused ja

pOhiseaduse aluspohimdtted

Euroopa Komisjon esitas 06.04.2016. a Euroopa Parlamendile ja ndukogule teatise

EUVSi reformimiseks ja seaduslike vdimaluste parandamiseks Euroopasse joudmiseks.?!

Muu hulgas néhakse teatises ette Dublini susteemi muutmine jatkusuutliku ja diglase susteemi

250 \/3lismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seadus. — RT 1, 06.04.2016, 2.
1 Eyroopa Komisjon. Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile ja ndukogule. Euroopa iihise varjupaigasiisteemi reformimine
ja seaduslike véimalute parandamine Euroopasse joudmiseks. COM(2016) 197 final, 06.04.2016.
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loomiseks rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest vastutava liikmesriigi
mééramiseks. Kuigi 0digusalases kirjanduses on mitmel puhul vdimaliku sisteemi
muudatusena vélja pakutud lahendust, mis oleks dQles ehitatud taotlejapoolsele sihtriigi

valikule,?®

on selline lahendus teatisest vélja jaetud. Komisjon leiab, et taotlejate valiku
alusel toimiv stisteem toimiks tdmbetegurina ning ei aitaks kaasa solidaarsusele ega vastutuse
diglasele jagamisele.”® To6 autor ndustub selle seisukohaga, kuna taotlejatele taieliku
valikuvabaduse jatmine v@ib vaid randevooge teatud riikidesse suurendada ja tksikute riikide
varupaigastisteeme veel enam koormata kui praegune siisteem.?®* Teatises kaib komisjon
valja kaks alternatiivset lahendust vastutava liikmesriigi madaramise mehhanismi muutmiseks
ning uhe véimaliku kaugema perspektiiviga plaani susteemi téielikuks timbertootamiseks.
Esimese variandina pakutakse vélja olemasoleva susteemi jatkamine praegusel viisil,
kuid téiendades seda diglase jaotuskvoodil p&hineva mehhanismiga, mida voiks kasutada
kriisiolukordades. Nimetatud ettepanek pdhineb juba ERTSs ette néhtud slisteemi tdiendamise
variandil, millele tuginedes tegi komisjon 2015. aasta septembris ettepaneku EP ja ndukogu

maaruseks, >

millega kehtestatakse Dublin 1Il  maddrust muutes kriisiolukordades
umberpaigutamise mehhanism. Mé&aruse ettepanekus ette nahtud jaotuskvoodi arvutamise
valem on sama, mis ndukogu otsuste puhul.?® Ettepanek arvestab otsustest veidi paremini
rahvusriigi  pohimottega. Ettepanekus sisaldub séte, mis ndukogu otsustes puudus:
,Umberpaigutatavate isikute arv ei tohi olla suurem kui 40% sellele liikmesriigile esitatud
taotluste arvust viimase kuue kuu jooksul enne delegeeritud Sigusakti vastuvtmist.“*’ Nagu
eelnevalt analliusitud, riivab otsus 2 tugevalt rahvusriigi ja suverdénsuspdhimotet eelkdige
pbhjusel, et ei arvesta liikmesriigi tegelikku suutlikkust taotlejaid vastu votta ega asjaoluga,
kui suure arvu taotlejate vastuvotmine tdhendaks liikmesriigi jaoks ootamatut massilist
sisserédnnet. Sellise piirmaara kehtestamine, mis néeb ette, et Umberpaigutamismehhanismi
alusel vastuvoetavate taotlejate arv ei tohi olla suurem kui 40% viimase kuue kuu jooksul
litkmesriigile esitatud rahvusvahelise kaitse taotluste arvust, tagab vahemalt teatud osas, et
sihtlitkmesriik ei satu ise Umberpaigutatavate taotlejate vastuvotmise tottu hadaolukorda.
Komisjoni aprillikuu teatises on ka tehtud ettepanek téiendada septembris esitatud

maaruse ettepanekut eelkdige selliselt, et Umberpaigutamine toimuks alles siis, kui taotlejate

52 E_Guild. Enhancing the Common European Asylum System, Ik 25-28.

258 Eyroopa Komisjon. Euroopa iihise varjupaigastisteemi reformimine, Ik 6-7.

4 E_Guild. New approaches, Ik 55.

%5 Euroopa Komisjon. Ettepanek: Euroopa Parlamendi ja N&ukogu maarus, millega kehtestatakse kriisiolukorras
timberpaigutamise mehhanism ning muudetakse Euroopa Parlamendi ja ndukogu 26. juuni 2013. aasta maarust (EL) nr
604/2013, millega kehtestatakse kriteeriumid ja mehhanismid selle liikmesriigi méaaramiseks, kes vastutab mdnes
liikmesriigis kolmanda riigi kodaniku vdi kodakondsuseta isiku esitatud rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest.
COM(2015) 450 final, 09.09.2015.

256 | jsa 4.

%7 Euroopa Komisjon. Ettepanek: Euroopa Parlamendi ja N&ukogu maarus, millega kehtestatakse kriisiolukorras
timberpaigutamise mehhanism, Ik 20, art 33a Ig 6.
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arv teatavas liikmesriigis tletab markimisvéarselt selle, mis kujuneks taotlejate jaotamisel tle
ELi teatavate objektiivsete kriteeriumide pohjal.”®® Teise taiendusena tuuakse vdimalus
paigutada imber kdik sellised taotlejad, kellel on péhjendatud téendosus saada rahvusvahelist
kaitset ning mitte ainult sellise kodakondsusega isikud, kelle taotluste rahuldamismaar on
vahemalt 75%.%° To6 autor leiab, et sellised taiendused aitavad paremini tagada taotlejate
inim@iguste kaitstust ning loob aluse solidaarsusmehhanismi rakendamiseks vaid olukorras,
kus riigi abivajadus on ilmne, valtides seeldbi ndukogu 2015. aasta otsuste
ebaproportsionaalsust tinginud asjaolusid, mida analiisiti k&esoleva t606 teises peatikis.

Teise voimaliku Dublini susteemi muutmise variandina tuuakse komisjoni teatises
vélja stisteemi taielik (imbertddtamine nii, et see pdhineks peamiselt jaotuskvootidel.”®
Lihtsustatult 6eldes jaotataks sellise susteemi puhul taotlejad otse jaotuskvoodi alusel Gmber
teise litkmesriiki, kui nad esitavad taotluse mones ELi liikmesriigis. Siiski jaéksid teatavad
kriteeriumid, nagu sugulussuhted, lapse huvid, viisa vOi elamisloa olemasolu ka siin
ulimuslikuks kriteeriumiks. Ettepaneku osas on keeruline prognoosida selle kooskdla
rahvusriigi ja suverddnsuse pohimdotetega, kuid kahtlemata kujutaks selline susteem endast
sarnaselt otsusega 2 nende pdhimdte suur riivet. Selline susteem ei rakenduks enam ainult
kriisiolukorras, vaid olekski kogu vastutava liikmesriigi maaramise siisteemi aluseks. See
kahtlemata kinnistaks pigem fdderalismile iseloomulikku arusaama, et thte liikmesriiki
saabunud taotleja on saabunud kogu EL.i ning taotlejaid voib sarnaselt Saksamaa liidumaadele
liikmesriikide vahel jaotuskvoodile toetudes Umber jagada. Kui selline suisteem peaks vastu
vOetama, oleks kahtlemata vajalik selle pGhiseaduspéarasuse analius labi viia.

Pikemaajalise eesmadrgina tuuakse komisjoni teatises valja taotluste labivaatamise
vastutuse kandmine liikmesriikidelt ELi tasandile. Siin antaks EVTAIle padevus teha esimese
astme otsuseid, omades riiklikke filiaale igas liikmesriigis, ning loodaks ELi tasandil
apellatsioonisiisteem.?** Taotlejate jaotamine toimuks jatkuvalt jaotuskvoodi alusel. Teisiti
Oeldes ndhakse ette tsentraliseeritud otsustusprotsessi loomine, kus liikmesriigile ei jadks
enam viimase otsustamise 6igust. Nagu eelpool analttsitud, moodustab aga rahvusvahelise
kaitse andmise otsuse langetamine varjupaigaalastes klisimustes rahvasuveradansuse tuuma.
Selline lahendus meenutab taaskord pigem midagi foderalismile iseloomulikku ning
ké&esoleva t60 autor julgeb kahelda, kas liikmesriigid on praegu ELile sellise padevuse
delegeerinud. Ka sellise sisteemi valjatootamisel oleks vajalik analldsida selle

pohiseadusparasust.

28 Eyroopa Komisjon. Euroopa Uhise varjupaigasiisteemi reformimine, Ik 7.
259 H
Ibid.
250 1bid, Ik 8.
%1 1bid, Ik 8.
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Eelnevalt on t66s analliusitud, et Dublini siisteemi reeglites on tdepoolest puudu
litkmesriikidevahelist solidaarsust arvestavatest meetmetest. Samuti on jareldatud, et ELTL
art 80 alusel vdib olla sobilikuks meetmeks Umberpaigutamine. Seetbttu on t66 autor
seisukohal, et Dublini siisteemi muutmine on vajalik ning komisjoni teatises véalja pakutud
esimene lahendusvariant vdiks olla valjapakututest sobivaim ja PSi aluspdhimotteid kdige
vahem riivavam. Siiski tuleks riikide vastuseisu valtimiseks ning suveréénsuse ja rahvusriigi
pohimotte jargimiseks ka alalise Umberpaigutamismehhanismi puhul kehtestada mehhanismi
rakendamine selliselt, et vajadusel arvutatakse kull valja optimaalne jaotuskvoot ja vastu
vOetavate isikute arv, kuid Idpliku vastu voetavate isikute arvu otsustab liikmesriik ise,
hinnates siseriiklikult vastuvotmise tegelikku suutlikkust. Teisese rdnde vahendamiseks ja
rahvusvahelise kaitse taotleja kiireks tihiskonda integreerimiseks tuleks, kull mitte ainult, kuid
nii palju kui véimalik, tdiendavalt arvestada ka taotleja enda soovidega.

Magistritod autor leiab lisaks, et praeguses kriisiolukorras ei tohiks liikmesriigid &ra
unustada, et juba kehtivas ELi 6iguses on tegelikult mitmed vajalikud solidaarsusmeetmed
olemas. Kiriisiolukorras solidaarsuse véljendamiseks oleks liikmesriikidel véimalik
sagedamini ja jarjepidevamalt kasutada t66 esimeses peatiikis analtiisitud Dublin 111 ma&ruse
art 17 Ig-s 1 sisalduvat suverdansusklauslit. Igal Dublini ststeemi liikmesriigil on alati
vOimalus otsustada talle esitatud rahvusvahelise kaitse taotlus Iabi vaadata ning mitte saata
taotlejat mdnda teise liikmesriiki, sh litkmesriiki, kelle varjupaigasiisteem on suure taotluste
koorma all. Lisaks kehtib ELis t60 teises peatikis analtisitud ajutise kaitse direktiiv, mis on
suunatud just sisserandajate massilise sissevoolu olukordadega tegelemisele. Neid vdimalusi
kasutades oleks minimaalselt luhikeses perspektiivis vdimalik randekriisile kiiremini
reageerida, sest need vdimalused on juba ELi Giguses olemas, ja vahemalt teatud osaski
leevendust pakkuda. Samal ajal tuleks aga edasi téotada ka Dublini ststeemi edaspidise

umbertodtamise kallal, mis vajab kahtlemata jatkusuutlikku solidaarsusmehhanismi.
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KOKKUVOTE

Praeguses pdgenikekriisi olukorras on pandud proovile ELi varjupaigadiguse
ja -poliitika pdhimdtted ning eelkdige nende aluseks olev liikmesriike (hendav
solidaarsusprintsiip. Tulenevalt rahvusvahelise kaitse taotlejate drastiliselt erinevast arvust
ELi liikmesriikides, on kisimuse alla seatud Dublini slsteemi kooskdla vastutuse diglase
jagamise pohimottega. Pdgenikekriisiga tegelemiseks vottis ELi Noukogu 2015. aasta
septembris vastu kaks otsust Itaalia ja Kreeka toetamiseks erakorraliste meetmete
kehtestamiseks. Mitmed liikmesriigid on aga tulihingeliselt vastu just sellele
solidaarsusmehhanismina kehtestatud Umberpaigutamise slsteemile, mille raames on ette
nahtud Itaaliast ja Kreekast rahvusvahelise kaitse taotlejate kohustuslik timberpaigutamine.

Ké&esoleva magistritod eesmark oli vastata kiisimusele, kas ELi rahvusvahelise kaitse
taotluse labivaatamise eest vastutava liikmesriigi méaramise mehhanism on kooskdlas ELi
solidaarsusprintsiibi ning Eesti Vabariigi pdhiseaduse aluspdhimdteteks olevate suverdénsuse
ja rahvusriigi pdhimdtetega. Magistritdd eesmargi saavutamiseks ja sissejuhatuses pustitatud
hlpoteeside paikapidavuse kontrollimiseks uuriti, kuidas on praegu ELis reguleeritud
rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest vastutava liikmesriigi madramine, kuidas
sobituvad need vastutuse madramise pOhimdtted ELi aluspdhimotteks oleva
solidaarsusprintsiibiga, milliseid samme on ELis astutud suurema solidaarsuse saavutamiseks
vastutava litkmesriigi mé&aramisel, kuidas need sammud jaotuskvoodil pdhineva
umberpaigutamismehhanismi ndol sobituvad p6hiseaduse aluspdhimdtetega ning millised on
praeguse seisuga ELi tasandil voimalikud tulevikusuunad vastutava liikmesriigi maaramisel.
Magistritd6 olulisemad jareldused on jargmised.

To0 esimeses peatiikis uuriti EUVSi ja Dublini siisteemi kujunemist ning omavahelist
seost. Jouti jareldusele, et EUVSI ei ole praeguseks veel tiielikult valja to6tatud ning eri
liilkmesriikides rakendatakse EUVSi standardeid siseriiklikult erinevalt. EUVSi keskseks
mehhanismiks on Dublini sisteem, mille kriteeriumide alusel maaratakse kindlaks ELis
esitatud rahvusvahelise kaitse taotluse l&bivaatamise eest vastutav liikmesriik ning mille
menetlus eelneb rahvusvahelise Kkaitse taotluse sisulisele labivaatamisele. Analudsi
tulemusena jouti jareldusele, et Dublini sisteemi eesmérgiks on olnud kehtestada objektiivsed
kriteeriumid, madadramaks Kiiresti kindlaks liikmesriigi, kes on vastutav ELis esitatud
rahvusvahelise kaitse taotluse ldbivaatamise eest. Sellega on olnud eesmérk IBpetada nn
varjupaigaostlemise ja pdgenike ringlemise probleemid. Magistritéos jouti jareldusele, et

Dublini susteem tdidab oma eesmérki osas, mis puudutab objektiivsete kriteeriumide
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satestamist, sisaldades selgeid ja objektiivseid kriteeriume, mille olemasolu saab kindlaks teha
olenemata konkreetse taotleja voi litkmesriigi soovidest. Samas ei tdida Dublini sisteem oma
eesmarki osas, mis puudutab varjupaigaostlemise ja nn ringlemise olukordade I8petamist.
Lisaks seab Dublini stusteem formaalselt suurima vastutuskoorma ELI piiririikidele. Ststeemi
aluspdhimotteks on autoriseerimise printsiip, mis lahtub arusaamast, et riik, kelle tegevuse voi
tegevusetuse tulemusena on isik ELi pinnale sattunud, vastutab enim taotluse labivaatamise
eest. Seetdttu on I6ppastmes vastutav see litkmesriik, kelle piiri ebaseaduslikult tletades on
taotleja ELi territooriumile péésenud. Siiski ei saa sellel pdhjusel lugeda Dublini susteemi
oma eesmarki mittetditnuks, sest selline solidaarsust eirava vastutuse jaotamine oligi siisteemi
loonud riikide algne eesmérk. Dublini susteem sisaldab ka kahte satet — suverdansusklausel ja
humanitaarklausel —, mis annavad liikmesriigile stisteemi kriteeriumide kohaldamisel teatava
kaalutlusdiguse. Selle diskretsiooni sisustamisel on suurt rolli manginud EIK ja EK. Kohtute
tdlgenduste tulemusena on tekkinud olukord, kus Dublini menetluse alusel méaératud
vastutavasse liikmesriiki ei vOi isikut Ule viia juhul, kui selle riigi varjupaigasusteemis on
susteemsed puudused. EIK praktika alusel tuleb tdiendavalt hinnata ka vOimalust, et
konkreetse taotleja inimdigusi vdidakse vastutavas liikmesriigis rikkuda. Tulenevalt sellest
praktikast on praegu ELis peatatud Dublini menetluse raames taotlejate tleandmised
Kreekasse. Selliste tdlgendustega seadsid kohtud kisimuse alla kogu EUVSi ja Dublini
stisteemi aluseks oleva litkmesriikidevahelise vastastikuse usalduse ja turvalisuse pdhimaotte.
Magistritdo teises peatlkis keskenduti solidaarsusprintsiibile ELi varjupaigadiguses.
Leiti, et solidaarsusprintsiipi vdib pidada kogu ELi &iguse ning seetbttu ka EUVSI
aluspbhimaotteks. Solidaarsus nduab seejuures liikmetevahelist vastastikust usaldust, mille
alusel teha kindlaks, et solidaarse tegutsemise tingib olukord, mis on pdhjustatud mitte liikme
enda tegevusest, vaid monest valisfaktorist. Sellist absoluutset usaldust liikmesriikide vahel
EUVSi kontekstis aga tulenevalt EIK ja EK praktikast ei saa olla, mistottu seati kaesolevas
magistritoos kahtluse alla solidaarsuse rakendamise v@imalikkus EUVSi raames. Siiski
sitestab ELTL art 80 ndude, et EUVSi elluviimisel tuleb lahtuda solidaarsuse ja vastutuse
Oiglase jagamise pohimdtetest. Sellest sattest tulenevalt peaks solidaarsusprintsiibist lahtuma
ka Dublini susteem. Analidsi tulemusena jouti jareldusele, et kuigi teatava solidaarse
tegutsemise  vOimaluse annab  liikmesriikidele  Dublin 1l maddruses  sisalduv
suverdansusklausel, mille alusel vdib iga riik alati otsustada ise talle esitatud rahvusvahelise
kaitse taotluse labi vaadata, vOib siiski asuda seisukohale, et Gldplaanis ei ole Dublini
stisteemi kriteeriumid solidaarsuspdhimottega kooskdlas, sest ei taga liikmesriikide vahel

vastutuse Oiglast jagamist. Tulenevalt susteemi alusp8himdtteks olevast autoriseerimise

71



printsiibist Dublini susteem pigem isegi takistab solidaarset tegutsemist rahvusvahelise kaitse
taotluse labivaatamise vastutuse madramise osas.

Selleks, et tugevdada EL.is valitseva pogenikekriisi tingimustes liikmesriikidevahelist
solidaarsust, voeti 2015. aasta septembris ELi N6ukogu poolt vastu kaks ELTL art 78 Ig-le 3
tuginevat otsust. Nende otsustega kehtestati erakorralised meetmed Itaalia ja Kreeka
abistamiseks 1&bi nendest riikidest kahe aasta jooksul 160 000 rahvusvahelise kaitse taotleja
Umberpaigutamise. Anallisi tulemusena jouti jareldusele, et praeguse Kriisi tingimustes voiks
olla ELTL art 78 Ig 3 alusel lubatud Gmberpaigutamismehhanismi kehtestamine, kuid vaid
vabatahtlikkuse alusel. Arvestades, et ndukogu otsuse nr 2015/1601 alusel jaeti taielikult
arvestamata liikmesriikide arvamusega nendesse Umber paigutatavate taotlejate arvude osas
ning need kehtestati kohustuslike jaotuskvootidega, jareldati, et otsus ei ole
solidaarsuspdhimottega kooskdlas. Lisaks leiti, et otsused rikuvad
proportsionaalsuspdhimdtet. Esiteks ilmnes, et otsused on vastu voetud, lahtudes Itaalias ja
Kreekas toimunud ebaseaduslike piiritletuste arvust, mistdttu saab otsuste 16ppeesmargiks
pidada ebaseaduslike sisserdndajate koorma ja ebaseaduslike piiritiletuste arvu véhendamist
Itaalias ja Kreekas. Seda eesmérki ei ole aga v6imalik saavutada nendest riikidest taotlejate
Umberpaigutamisega, sest sisserandajaid ei saa pidada automaatselt taotlejateks, kui nad ei ole
oma rahvusvahelise kaitse taotlust esitanud. Selles tulenevalt ei ole meede sobilik. Teiseks ei
ole tegemist vajaliku meetmega, kuna Eurostati andmete empiirilise analliisi tulemusena
ilmnes, et rahvusvahelise kaitse taotlejate arv ja surve varjupaigasiisteemidele ei ole Itaalias
ja Kreekas vorreldes teiste ELi liikmesriikidega ebaproportsionaalselt suur, mistdttu oleks
neid vdimalik aidata ka teiste, riike vdahem koormavate meetmetega, nagu finants- ja
operatiivabi andmine. Kolmandaks on kahe aasta jooksul mber paigutatavate isikute arv
suhteliselt vaike selleks, et ka juhul, kui vastav surve varjupaigasusteemidele esineks, seda
survet vajalikul maéral véhendada. Neljandaks seab Umberpaigutamine lisakoorma neile
liilkmesriikidele, kes juba votavad teiste litkmesriikidega vorreldes vastu ebaproportsionaalselt
palju taotlejaid. Sellest tulenevalt jareldati, et ndukogu otsustega rakendatud
umberpaigutamismeede ei ole sobiv, vajalik ega proportsionaalne kitsamas mattes.

Kolmandas peatikis analtitsiti vastutava liikmesriigi maaramise mehhanismi — nii
Dublini sisteemi kui ka ajutise meetmena kehtestatud jaotuskvoodil po6hineva
umberpaigutamismehhanismi — kooskdla suverdénsuse ja rahvusriigi p6himdottega Eesti néitel.
Leiti, et vastutava liikmesriigi maaramise mehhanism pdrkub suveradnsuse ja rahvusriigi
pbhimdttega ning riivab neid printsiipe. Analliusi tulemusena jouti jareldusele, et Dublini
ststeem on kooskdlas nii riigi suverdénsuse kui ka rahvusriigi p6himottega, sest paneb

I6pptulemusena vastutuse liikmesriigile, kelle suutmatuse tdttu oma piire turvata, on
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rahvusvahelise kaitse taotleja ELi territooriumile sattunud. NGukogu otsuseid analitsides
leiti, et otsus 1 on kooskdlas nii suverdénsuse kui ka rahvusriigi pdhimdttega, sest vaatamata
asjaolule, et otsus 1 pidi algselt tuginema jaotuskvootidele, oli otsuse 1 rakendamisel
liikmesriikidel siis voimalik ise suveraanselt otsustada, kui palju taotlejaid ollakse néus oma
riiki vastu vGtma. Samas leiti, et otsus 2 riivab tugevalt nii suverdansust kui ka rahvusriigi
pohimotet, sest otsuse 2 alusel ei olnud vdimalik Eestil vabatahtlikult valida, kui palju
taotlejaid vastu votta, vaid see arv nahti Eestile otsuse 2 alusel ette kohustusliku jaotuskvoodi
alusel. Siiski, arvestades asjaolu, et otsuse 2 alusel paigutatakse mber rahvusvahelise kaitse
taotlejaid, mitte kaitse saajaid, on Eestile jd&dnud viimase otsustamise Gigus selles osas, mis
puudutab taotlejatele kaitse andmist. Anallitsi tulemusena jareldati, et just selline viimase
otsustamise Oigus moodustab varjupaigadiguse kisimustes rahvasuveraansuse tuuma ning
leiti, et otsus 2 ei tungi selle diguse tuuma, mistbttu otsus 2 ei ole suverdansuspéhimottega
vastuolus. Hinnates otsuse 2 alusel ette nédhtud vastu vOetavate taotlejate arvu, milleks on
praegu 199 taotlejat, jouti analliiisi tulemusena jareldusele, et otsus 2 ei riiva ka rahvusriigi
pohimdtte tuuma nii tugevalt, et oleks vdimalik pidada seda otsust pdhimdttega vastuolus
olevaks.

Magistritdd kolmandas peatiikis analtdsiti luhidalt ka Euroopa Komisjoni poolt 2016.
aasta aprillis vélja pakutud v6imalikke vastutava liitkmesriigi maaramise stisteemi muudatusi.
Vastavate muudatustena analudsiti Dublini ststeemi tdiendamist kriisiolukorras rakenduva
kohustusliku jaotuskvoodil p&hineva Umberpaigutamismehhanismiga, Dublini slsteemi
taielikku Gmberkorraldamist nii, et stisteem toetuks vaid jaotuskvootidele, ning tdiesti uue,
tsentraliseeritud susteemi loomist, kus vastutus taotluste l&bivaatamise eest toodaks
liilkmesriikide tasandilt ELi tasandile. Jareldati, et kuigi nende ettepanekute kooskdla
suverdansuse ja rahvusriigi pdhimodtetega on véga raske analiilisida, arvestaks PSi
aluspdhimotteid kdige paremini esimene lahendus ehk Dublini slsteemi taiendamine
kriisiolukorras rakenduva (mberpaigutamismehhanismiga. Lisaks viidati vajadusele
analutsida selliste vdimalike Dublini susteemi muudatuste vastuvotmisel nende muudatuste
kooskdla PSi aluspdhimdtetega.

Kéesoleva magistritod hiipoteesid olid jargnevad: 1) Dublini slsteem ei tdida oma
eesmarki ega ole kooskdlas solidaarsusprintsiibiga ning vajab vastutuse Oiglase jagamise
mehhanismi; 2) 2015. aastal kehtestatud jaotuskvootidel pdhinev imberpaigutamismehhanism
ei ole kooskdlas Euroopa Liidu Gigusega; 3) Dublini susteem ja 2015. aastal kehtestatud
jaotuskvootidel pdhinev Umberpaigutamismehhanism on kooskdlas suverdénsuse ja
rahvusriigi pohimotetega ning on seega pdhiseadusparased. Labi viidud analtisi tulemusena

leidsid kinnitust kdik kolm magistritd6 hiipoteesi.
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APPLICANTS OF INTERNATIONAL PROTECTION — WHO IS
RESPONSIBLE IN A EUROPE OF SOLIDARITY?

Summary

In the year 2015, over 1,2 million first-time asylum applications were submitted in the
European Union (EU), succeeding the number of applications submitted in the year 2014 by
over two times. The world has not seen a flow of asylum seekers so vast since World War II.
The development of multilateral cooperation and solidarity in questions regarding asylum are
extremely vital and also affect directly Estonia. Thus, the core of this master thesis comprises
of the question which Member State (MS) of the EU and why should be responsible for
examining an application for international protection lodged in one of the Member States.

A Common European Asylum System (CEAS) is in development in the EU. A core
component of the CEAS is a mechanism for determining the MS responsible for examining an
application for international protection. The determination process and criteria for
determining the responsible MS is regulated by Regulation (EU) No. 604/2013 of the
European Parliament and of the Council, i.e. Dublin I1l Regulation, and some other additional
regulations that comprise the Dublin system. Dublin 111 Regulation lays down the objective
criteria for determining the responsible MS but substantially lacks elements of solidarity that
would lead to a fair and equitable sharing of applicants of international protection between the
Member States. For the purposes of mitigating the current refugee crisis in Europe and
providing for a solidarity measure, two decisions were adopted by the Council of the
European Union in September of the year 2015. The decisions provided for a distribution
mechanism to relocate applicants of international protection that had lodged an application in
Italy or Greece to other Member States of the EU. This was the first measure to be adopted
based on Article 78(3) of the Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU).
However, these decisions may be in contradiction with the core principles of sovereignty and
the nation state that are provided for by the Constitution of the Republic of Estonia.

Hence, this master thesis focuses on the mechanism for determining the Member State
responsible for examining an application for international protection lodged in the EU, its
adherence to the principle of solidarity and to the Constitution of the Republic of Estonia,
especially to the principles of sovereignty and the nation state. The objective of this master
thesis is to reach a conclusion on how the process of determining the responsible MS is

regulated in the EU law and whether this mechanism is in accordance with the principle of
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solidarity and with the core principles of sovereignty and nation state of the Constitution of
the Republic of Estonia. For this purpose, the following hypotheses were proposed:

1) the Dublin system does not fulfil its purpose and is not in accordance with the
principle of solidarity and, thus, need a mechanism of fair sharing of
responsibility;

2) the distribution quota-based relocation mechanism implemented in 2015 is not in
accordance with the EU law;

3) the Dublin system and the distribution quota-based relocation mechanism are in
accordance with the core principles of sovereignty and the nation state of the
Constitution of the Republic of Estonia.

In this master thesis is conducted as a qualitative research. Historical, analytical,
empirical, systematic and comparative methods are used. This master thesis is divided into
three chapters.

In the first chapter, the development and core substances of the CEAS and the Dublin
system are analysed. Mainly, the historical and analytical methods are used in this chapter.
With regard to the Dublin system, its main objectives and criteria for determining the
responsible MS laid down by the Dublin 111 Regulation are analysed. The main conclusions of
the first chapter are the following. Firstly, the CEAS is not fully developed and levels of its
implementation in different Member States vary considerable. Secondly, the main objectives
of the Dublin system is to lay down objective criteria to allow states to quickly determine the
MS responsible for examining an application for international protection, put an end to
asylum shopping and to refugee in orbit situations. However, the criteria laid down in chapter
I11 of the Dublin Il Regulation are based on the authorisation principle that is based on the
idea that a MS is the more responsible for examining an application the more it has
contributed to the applicant being in the EU. So, in the end, if no other criteria are fulfilled,
the MS which border the applicant illegally crossed and reached the EU, is responsible for
examining the application. This criterion puts the largest burden of responsibility on the
Member States situated on the border of the EU. Nevertheless, this cannot be considered to be
contrary to the purpose of the system of determining the responsible MS. The intended aim of
the states that originally created the Dublin system by adopting the Dublin Convention in the
year 1990, was to put the biggest burden on the states that are situated on the border of the
EU, as it provided for a system where it was easy to send the asylum applicants away from the
EU and back to the safe third countries that they had come through to reach the EU. However,
nowadays where the EU has expanded also to those countries that were considered as safe

third countries in 1990, the criteria that have remained almost unchanged since the year 1990,
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are considered to be ineffective and contrary to the principle of solidarity and fair sharing of
responsibilities.

Additionally, the Eurodac Regulation and its connection to the Dublin 11l Regulation
is analysed in Chapter I. It is concluded that the aim of the Eurodac system which provides for
a system of fingerprinting the applicants, is to help conduct the Dublin proceedings. Lastly,
the two discretionary clauses — sovereignty clause and humanitarian clause — provided for by
the Dublin Il Regulation are analysed. The European Court of Justice (ECJ) and the
European Court of Human Rights (ECHR) have played an essential role in interpreting those
two discretionary clauses. Due to the interpretations given to the sovereignty clause by the
ECJ in the case N.S. and others, an additional clause was added to the Dublin I11 Regulation.
The second subsection of Article 3(2) now provides that a MS cannot transfer an applicant to
a MS it there are substantial grounds for believing that there are systemic flaws in the asylum
procedure and in the reception conditions for applicants in that MS, resulting in a risk of
inhuman or degrading treatment within the meaning of Article 4 of the Charter of
Fundamental Rights of the EU. ECHR has additionally ruled in the case M.S.S. vs. Belgium
and Greece that the states cannot transfer an applicant to a MS where there are grounds to
believe that the applicants human rights are violated in that state. With those interpretations,
the courts have questioned the core underlying prerequisite of the Dublin system — the belief
that there is mutual trust between the MS due to their similar asylum systems and reception
conditions of the applicants.

In the second chapter of this master thesis, the main focus is on the principle of
solidarity and its implications in the mechanism for determining the MS responsible for
examining an application for international protection. It was concluded that the principle of
solidarity can be deemed the core principle of the EU law and hence, the CEAS. Solidarity,
however, requires mutual trust between members of a group, based on which it can be
concluded that the event requiring solidary actions is caused by an outside factor not by the
actions of the member itself. Due to the previously mentioned interpretations by the ECJ and
ECHR, no such mutual trust can exist in today’s CEAS and as such, the author of this thesis
called into question the possibility of implementing solidarity in CEAS. However, Article 80
of the TFEU provides for a requirement according to which CEAS has to be implemented in
accordance with the principles of solidarity and fair sharing of responsibilities. Taking this
article into consideration, the Dublin system should also follow these principles. Nevertheless,
the conducted analysis led to a conclusion that although the sovereignty clause provided for
by Article 17 of the Dublin 111 Regulation allows Member States to show a certain degree of

solidarity with other Member States by assuming responsibility even if the specific state is not
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responsible according to the Dublin criteria, the criteria laid down by the Dublin Il
Regulation are overall not in accordance with the principle of solidarity, as they do not lead to
a fair sharing of responsibility between the Member States. Due to the authorisation principle
that the Dublin system is based on, the Dublin system has more of a deterrent than favourable
effect on the implementation of solidarity in the mechanism of determining the responsible
MS for examining an application for international protection.

In order to improve solidarity in the mechanism of determining the responsible MS in
the current refugee crisis, the Council of the EU adopted two decisions in September of the
year 2015 — on 14 September 2015 decision No. 2015/1523 and on 22 September 2015
decision No. 2015/1601. Those decisions were based on Article 78(3) of the TFEU and
provided for provisional measures in the area of international protection for the benefit of
Italy and Greece. Relocation from Italy and Greece to other Member States of the EU of an
overall of 160 000 applicants of international protection was foreseen by those two decision.
As a result of the analysis conducted, the following conclusions were reached. A relocation
mechanism is a suitable measure to be implemented under Article 78(3) of the TFEU but only
if it is implemented on a voluntary basis. However, as under Council decision No. 2015/1601
the applicants are relocated based on an obligatory distribution quota, it was concluded that
this decision is not in accordance with the solidarity principle. Also, those specific decisions
by the Council of the EU are not in accordance with the principle of proportionality. It was
concluded that the decisions were adopted based on the number of illegal border crossings in
Italy and Greece, hence the main aim of the decisions was to reduce the number of illegal
border crossings and illegal immigrants in Italy and Greece. However, this aim cannot be
reached by relocating applicants of international protection from Italy and Greece to other
Member States. Illegal immigrants cannot automatically be deemed applicants of international
protection, as an immigrant has no obligation to submit an application for international
protection. Taking this into account, the measures adopted under the decisions are neither
suitable nor necessary for achieving the aim pursued. The analysis also led to a conclusion the
pressure on the asylum systems of Italy and Greece is not disproportionate compared to the
pressure on other Member States’ asylum systems. Hence, the decision to help Italy and
Greece was probably based on the fact that in those two countries the standards of CEAS are
not fully implemented, due to which those countries cannot fulfil their obligations regarding
the examination of applications. The principle of solidarity in the form of relocation, however,
cannot be implemented solely due to the fact that a MS does not fulfil its obligation to abide
by the EU law. In conclusion, the decisions of the Council of the EU are not in accordance

with the principle of proportionality.
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In the third chapter of this master thesis, it was analysed whether the mechanism for
determining the MS responsible for examining the application for International protection —
both, the Dublin system and the relocation mechanism adopted by the Council decisions — is
in accordance with the principles of sovereignty and the nation state that are deemed core
principles of the Constitution of the Republic of Estonia. It was concluded that the principles
of sovereignty and the nation state can indeed be deemed core principles of the Constitution.
The principle of sovereignty is provided for by the preamble and Article 1 of the Constitution
and the principle of the nation state by subsection 5 of the preamble, Article 1(2) and Article 6
of the Constitution. The mechanism of determining the responsible MS affects the principles
of sovereignty and the nation state. It was concluded that the Dublin system is in accordance
with the principles of sovereignty and the nation state, as it puts the final responsibility on the
MS due to whose inability to protect its borders the applicant of international protection has
had the chance to reach the EU.

In the course of analysing the Council decisions, it was concluded that the first
decision, i.e. decision No. 2015/1523, is in accordance with the core principles of the
Constitution, as in the implementation process of these decisions, the Member States were
given the opportunity to decide how many applicants they are willing and able to accept on
their territory. However, it was concluded the second decision, i.e. decision No. 2015/1601
seriously breaches the principles of sovereignty and the nation state as under this decision the
Member States, including Estonia, did not have the opportunity to decide on the number of
applicants to be accepted on their territory. Under the second decision, the number of
applicants that have to be accepted on the territory of Estonia was prescribed based on a
mandatory distribution quota. However, as under the decision, only applicants of international
protection not beneficiaries of international protection are relocated and hence, Estonia still
possesses the right of last decision, i.e. the right to make a decision whether to grant
international protection or not, the decision is not in contradiction with the sovereignty
principle. Also, taking into account Estonia’s international obligations, the principle of
solidarity and the mandatory number of applicants to be accepted on the territory of Estonia
under the second decision (199 applicants plus Estonia’s proportion of, as of now, yet not
distributed 54 000 applicants), it was concluded that this decision does not breach the
principles of sovereignty and the nation state to such a degree to be deemed to be in
contradiction with those principles.

In the third chapter of this master thesis, the proposals made by the European
Commission in April 2016 concerning possible amendments to the Dublin system were

briefly analysed. Those proposals concern supplementing the current Dublin system with an
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emergency relocation mechanism based on quotas, an overall reform of the Dublin system so
that it would be based primarily on quotas and a development of a completely new system
where the responsibility for examining the applications for international protection would be
given to a centralised EU institution. It was concluded that even though it is not possible to
predict with whole certainty these systems’ adherence to the core principles of the
Constitution, the solution that would adhere to the Constitution the most would be the first
solution, i.e. adding an emergency relocation mechanism to the current Dublin system. In
addition, it was pointed out that whichever system should be adopted in the future, there is a
clear need to further analyse the new system’s adherence with the core principles of the
Constitution of the Republic of Estonia.

In conclusion, all of the three hypotheses proposed in the beginning of this master
thesis were proved: 1) the Dublin system does not fulfil its purpose and is not in accordance
with the principle of solidarity and, thus, need a mechanism of fair sharing of responsibility;
2) the distribution quota-based relocation mechanism implemented in 2015 is not in
accordance with the EU law; 3) the Dublin system and the distribution quota-based relocation
mechanism are in accordance with the core principles of sovereignty and the nation state of

the Constitution of the Republic of Estonia.

Kristel Urke
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LUHENDID

EIK — Euroopa Inimdiguste Kohus

EIKo — Euroopa Inim@iguste Kohtu otsus

EIOK — inim@iguste ja pbhivabaduste kaitse konventsioon
EK — Euroopa Kohus

EKo - Euroopa Kohtu otsus

EL — Euroopa Liit

ELL — Euroopa Liidu leping

ELPH - Euroopa Liidu pdhidiguste harta

ELTL - Euroopa Liidu toimimise leping

ENPA - Euroopa Noukogu Parlamentaarne Assamblee
EP — Euroopa Parlament

ERT — Euroopa rénde tegevuskava

EVTA - Euroopa Varjupaigakusimuste Tugiamet

EU — Euroopa Uhendus

EUVS - Euroopa tihine varjupaigasiisteem

Otsus 1 — NBukogu otsus (EL) 2015/1523, 14.09.2015, millega kehtestatakse rahvusvahelise
kaitse valdkonnas ajutised meetmed Itaalia ja Kreeka toetamiseks
Otsus 2 — NOukogu otsus (EL) 2015/1601, 22. september 2015, millega kehtestatakse

rahvusvahelise kaitse valdkonnas ajutised meetmed Itaalia ja Kreeka toetamiseks

PS — Eesti Vabariigi pohiseadus

PSTS - Eesti Vabariigi pohiseaduse tadiendamise seadus
RK — Riigikohus

RKHKm - Riigikohtu halduskolleegiumi maarus

RKPJKm — Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi mééarus

RKPJKo — Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi otsus

RKUKOo - Riigikohtu iildkogu otsus
SKP - sisemajanduse koguprodukt
VRMF - Varjupaiga, Rénde- ja Migratsioonifond

VTO ala — vabadusel, turvalisusel ja digusel rajanev ala
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LISAD

Lisa 1. Definitsioonid

Kéesolevas t60s kasutatud termineid ja valjendeid on kasutatud jargmises tdéhenduses:

1)

2)
3)

4)

5)

6)
7)

8)

9)

Kolmanda riigi kodanik — isik, kes ei ole Euroopa Liidu kodanik ELTL art 20 Ig 1
tdhenduses ning kes ei ole sellise riigi kodanik, kes osaleb Dublin 11l ma&ruses
Euroopa Liiduga sdlmitud lepingu alusel.

Rahvusvaheline kaitse — pagulasseisund v6i tdiendava kaitse seisund.

Rahvusvahelise kaitse taotleja — kolmanda riigi kodanik v6i kodakondsuseta isik, kes
on esitanud rahvusvahelise kaitse taotluse, mille suhtes ei ole I6plikku otsust veel
tehtud.

Rahvusvahelise kaitse taotlus — kolmanda riigi kodaniku vdi kodakondsuseta isiku
selline taotlus EL.i litkmesriigilt kaitse saamiseks, mida vOib kasitada pagulasseisundi
vOi tdiendava kaitse seisundi taotlemisena.

Sihtliikmesriik — litkmesriik, kes on tuvastatud kui rahvusvahelise kaitse Iabivaatamise
eest vastutav liikmesriik ja kes on htlasi ndustunud, et on vastutav liikmesriik ning
kuhu sellest tulenevalt rahvusvahelise kaitse taotlejat tile viiakse.

Taotleja — kasutatakse stinoniiimina rahvusvahelise kaitse taotlejale.

Tdiendava kaitse seisund — kolmanda riigi kodaniku vdi kodakondsuseta isiku
tunnustamine liikmesriigi poolt tdiendava kaitse saamise Kkriteeriumidele vastava
isikuna.

Vastutav litkmesriik — Dublin 11l mdadruse kriteeriumide alusel kindlaks tehtud
rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest vastutav liikmesriik.

Pagulane — kolmanda riigi kodanik vdi kodakondsuseta isik, kes pdhjendatult kartes
tagakiusamist rassi, usu, rahvuse, poliitiliste veendumuste vdi sotsiaalsesse gruppi
kuulumise pérast viibib véljaspool péritoluriiki ega suuda voi kartuse tottu ei taha
saada nimetatud riigilt kaitset.

10) PAgenik — katusetermin inimese kohta, kes on olnud mingil pdhjusel sunnitud oma

kodust lahkuma, seejuures voib pdgenik olla imber asunud oma koduriigi sees voi

koduriigist lahkunud, et otsida kaitset monest turvalisest riigist.
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Lisa 2. Dublini ststeemi liikmesriikides esitatud rahvusvahelise kaitse taotluste

statistika

Tabel 1. Dublini sisteemi litkmesriikides perioodil 2010-2015 esmakordselt esitatud

taotlused.

Riik 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Austria - - - - 25675 85 505
Belgia 21 565 25 355 18 335 11 965 14 045 38990
Bulgaaria - 705 1230 6 980 10 805 20 165
Eesti 30 65 75 95 145 225
Hispaania 2 550 2970 2 350 4 285 5460 14 600
Holland 13290 11 560 9 660 9 815 21780 43 035
Horvaatia - - - 1045 380 140
lirimaa 1915 1280 940 940 1440 3270
Island - - - - - -
Itaalia 10 000 40 320 17 170 25720 63 655 83 245
Kreeka - 9 310 9575 7 860 7 585 11 370
Kipros 2 835 1745 1590 1150 1480 2105
Leedu 370 405 560 250 385 275
Liechtenstein - - - - - -
Luksemburg - 1915 2000 990 1030 2 360
Lati 60 335 190 185 365 330
Malta 145 1865 2 060 2 205 1275 1695
Norra 9270 8520 9210 11 430 10910 30470
Poola 4 330 4985 9175 13970 5610 10 255
Portugal 155 275 290 500 440 870
Prantsusmaa 48 030 52 140 54 265 60 475 58 845 70 570
Rootsi 31785 29 630 43 835 54 255 74 980 156 110
Rumeenia - 1695 2420 1405 1500 1225
Saksamaa 41 245 45 680 64 410 109 375 172 945 441 800
Slovakkia 315 320 550 290 230 270
Sloveenia 195 305 260 240 355 260
Soome - - 2 905 2 985 3490 32 150
Suurbritannia 22 615 25 870 27 885 29 640 32120 38 370
Sveits 13 420 19 230 25775 19 315 21940 38 060
Taani 5065 3945 6 045 7170 14 535 20 825
TSehhi 380 485 505 490 905 1235
Ungari - - - 18 565 41 215 174 435
Euroopa Liit (28) 206 880 263 160 278 280 372 855 562 680| 1255685
Kokku 229 575 290 905 313 265 403 600 505530| 1324215

Allikas: Eurostati andmebaas. Asylum and managed Migration. Asylum and Dublin statistics.
Applications. Arvutivorgus: http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-
migration/data/database (01.05.2016).
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Tabel 2. Dublini slisteemi liikmesriikides perioodil 2010-2015 esmakordselt esitatud taotlused
100 000 elaniku kohta.

Riik 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Belgia 198,9 230,5 165,3 107,2 125,4 346,3
Bulgaaria - 9,6 16,8 95,8 149,1 280,0
TSehhi 3,6 4,6 4,8 4,7 8,6 11,7
Taani 91,5 70,9 108,3 128,0 258,3 368,0
Saksamaa 50,4 55,9 78,7 133,4 214,1 544,1
Eesti 2,3 4,9 5,7 7,2 11,0 17,1
lirimaa 42,1 28,0 20,5 20,5 31,3 70,6
Kreeka - 83,7 86,4 71,4 69,4 104,7
Hispaania 5,5 6,4 5,0 9,2 11,7 31,4
Prantsusmaa 74,3 80,2 83,1 92,2 89,3 106,3
Horvaatia - - - 24,5 8,9 3,3
Itaalia 16,9 67,9 28,9 43,1 104,7 136,9
Kipros 346,1 207,8 184,5 132,8 172,5 248,5
Lati 2,8 16,1 9,3 9,1 18,2 16,6
Leedu 11,8 13,3 18,6 8,4 13,1 9,4
Luksemburg - 374,1 381,1 184,3 187,4 419,2
Ungari - - - 187,4 417,3 1769,9
Malta 35,0 4494 4934 523,3 299,7 394,8
Holland 80,2 69,4 57,7 58,5 129,4 254,6
Austria - - - - 301,8 997,0
Poola 11,4 13,1 24,1 36,7 14,8 27,0
Portugal 1,5 2,6 2,8 4,8 4,2 8,4
Rumeenia - 8,4 12,0 7,0 7,5 6,2
Sloveenia 9,5 14,9 12,6 11,7 17,2 12,6
Slovakkia 5,8 59 10,2 5,4 4,2 5,0
Soome - - 53,8 55,0 64,0 587,6
Rootsi 340,3 314,7 462,3 567,8 777,4 1601,6
Suurbritannia 36,2 41,0 43,9 46,4 49,9 59,1
Island - - - - - -
Liechtenstein - - - - - -
Norra 190,8 173,2 1847 226,3 213,6 589,8
Sveits 172,4 2443 324,0 240,3 269,5 462,0
Euroopa Liit (28) 41,1 52,2 55,0 73,6 111,0 247,0

Allikas: Eurostati andmebaas. Asylum and managed Migration. Asylum and Dublin statistics.
Applications. Arvutivorgus: http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-
migration/data/database (01.05.2016).
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Lisa 3. Dublini menetluste statistika

262

Tabel 3. Liikmesriikidest véljaminevate Dublini taotluste statistika 2013. aastal

Aktsep- Ule- :
Aktsep- teeritud andmiste Ule-
Vilja- teeritud Vilja- taotluste suhe andmiste
Dublini minevate |vélja- minevad suhe aktsep- suhe
stisteemi taotluste | minevad ule- taotluste teeritud taotluste
liikmesriik koguarv | taotlused andmised koguarvu |taotlustesse | koguarvu
Saksamaa 32796 24 847 4 316 76% 17% 13%
Rootsi 10 162 7 899 2 869 78% 36% 28%
Sveits 9679 7592 4 165 78% 55% 43%
Prantsusmaa 5903 3919 645 66% 16% 11%
Austria 5104 4 659 1145 91% 25% 22%
Norra 3343 2411 945 72% 39% 28%
Belgia 2813 2239 738 80% 33% 26%
Itaalia 2575 46 5 2% 11% 0%
Suurbritannia 1766 1400 827 79% 59% 47%
Kreeka 1279 962 675 75% 70% 53%
Soome 1226 919 0 75% 0% 0%
Luksemburg 342 266 143 78% 54% 42%
Ungari 314 203 32 65% 16% 10%
Horvaatia 299 47 2 16% 4% 1%
lirimaa 176 143 84 81% 59% 48%
Bulgaaria 144 27 29 19% 107% 20%
Poola 132 94 61 71% 65% 46%
Slovakkia 115 53 41 46% 77% 36%
Sloveenia 98 66 31 67% 47% 32%
Rumeenia 85 59 19 69% 32% 22%
Hispaania 79 73 12 92% 16% 15%
Island 57 22 13 39% 59% 23%
Liechtenstein 28 25 11 89% 44% 39%
Malta 27 6 2 22% 33% 7%
Portugal 24 21 9 88% 43% 38%
Eesti 19 15 7 79% 47% 37%
Leedu 15 9 9 60% 100% 60%
Kiipros 9 5 4 56% 80% 44%
Lati 3 2 2 67% 100% 67%
TSehhi - - - - - -
Taani - - - - - -
Holland - - - - - -

Allikas: Eurostati andmebaas. Asylum and managed migration. Asylum and Dublin statistics.
,Dublin* Arvutivorgus:
migration/data/database (01.05.2016).

statistics. http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-

262 Tabelites on esitatud statistika riikide kohta, kelle osas olid vastavad andmed seisuga 01.05.2016 kattesaadavad.
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Tabel 4. Liikmesriikidest valjaminevate Dublini taotluste statistika 2014. aastal.

Aktsep- Ule- "
Aktsep- teeritud andmiste Ule-
Vilja- teeritud Vilja- taotluste suhe andmiste
Dublini minevate |vélja- minevad suhe aktsep- suhe
stisteemi taotluste | minevad ule- taotluste teeritud taotluste
liikmesriik koguarv | taotlused andmised koguarvu |taotlustesse | koguarvu
Saksamaa 35 058 22911 2 887 65% 13% 8%
Sveits 14 900 5 642 2 638 38% 47% 18%
Rootsi 8272 5166 2 059 62% 40% 25%
Austria 6 066 4107 1076 68% 26% 18%
Prantsusmaa 4948 3281 470 66% 14% 9%
Norra 3311 1640 1401 50% 85% 42%
Belgia 3160 2143 741 68% 35% 23%
Taani 2 450 1504 748 61% 50% 31%
Suurbritannia 1831 1239 252 68% 20% 14%
Ungari 1815 345 89 19% 26% 5%
Kreeka 1293 890 713 69% 80% 55%
Luksemburg 292 218 161 75% 74% 55%
Horvaatia 145 90 2 62% 2% 1%
Rumeenia 111 45 14 41% 31% 13%
Slovakkia 102 53 45 52% 85% 44%
Sloveenia 97 59 12 61% 20% 12%
Liechtenstein 29 12 1 41% 8% 3%
Eesti 19 18 7 95% 39% 37%
lirimaa 17 29 17 171% 59% 100%
Malta 16 16 3 100% 19% 19%
Bulgaaria 11 11 - 100% 0% 0%
Lati 7 7 4 100% 57% 57%
Soome - 1007 - - - -
Hispaania - - - - - -
Itaalia - - - - - -
Kdipros - - - - - -
Leedu - - - - - -
Holland - - - - - -
Poola - - - - - -
Portugal - - - - - -
TSehhi - - - - - -
Island - - - - - -

Allikas: Eurostati andmebaas. Asylum and managed migration. Asylum and Dublin statistics.

,,Dublin“

statistics.

Arvutivorgus:

http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-

migration/data/database (01.05.2016).
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Tabel 5. Liikmesriikidesse sissetulevate Dublini taotluste statistika 2013. aastal

Aktsep- Ule- "
teeritud andmiste Ule-
Sisse- Aktsep- taotluste suhe andmiste

Dublini tulevate | teeritud Sisse- suhe aktsep- suhe
stisteemi taotluste |sissetulevad |tulevad Ule- | taotluste teeritud taotluste
liikmesriik koguarv | taotlused andmised koguarvu |taotlustesse | koguarvu
Itaalia 15532 9834 3460 63% 35% 22%
Poola 10 599 9799 2 442 92% 25% 23%
Ungari 7756 6 530 850 84% 13% 11%
Belgia 5441 4 546 1779 84% 39% 33%
Saksamaa 4532 3624 1702 80% 47% 38%
Sveits 3672 1819 751 50% 41% 20%
Rootsi 3 468 1883 0 54% 0% 0%
Prantsusmaa 3426 2278 834 66% 37% 24%
Austria 3181 1846 765 58% 41% 24%
Hispaania 2744 2 368 734 86% 31% 27%
Norra 1 860 1049 0 56% 0% 0%
Suurbritannia 1452 368 273 25% 74% 19%
Bulgaaria 1164 1073 100 92% 9% 9%
Malta 1157 724 118 63% 16% 10%
Rumeenia 711 479 109 67% 23% 15%
Slovakkia 566 371 144 66% 39% 25%
Leedu 453 342 108 75% 32% 24%
Soome 377 206 0 55% 0% 0%
Kipros 362 138 15 38% 11% 4%
Portugal 277 251 92 91% 37% 33%
Sloveenia 252 161 52 64% 32% 21%
Luksemburg 237 104 46 44% 44% 19%
lirimaa 209 157 72 75% 46% 34%
Lati 155 130 44 84% 34% 28%
Kreeka 61 59 7 97% 12% 11%
Eesti 57 49 16 86% 33% 28%
Horvaatia 51 42 8 82% 19% 16%
Island 9 1 0 11% 0% 0%
Liechtenstein 6 2 0 33% 0% 0%
TSehhi - - - - - -
Taani - - - - - -
Holland - - - - - -

Allikas: Eurostati andmebaas. Asylum and managed migration. Asylum and Dublin statistics.
,Dublin* Arvutivorgus:
migration/data/database (01.05.2016).

statistics. http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-
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Tabel 6. Liikmesriikidesse sissetulevate Dublini taotluste statistika 2014. aastal

Aktsep- : )
teeritud Ule- Ule-
Sisse- Aktsep- taotluste andmiste andmiste

Dublini tulevate teeritud Sissetulevad | suhe suhe aktsep- | suhe
stisteemi taotluste |sissetulevad | ule- taotluste teeritud taotluste
liikmesriik koguarv | taotlused andmised koguarvu taotlustesse | koguarvu
Ungari 7930 5617 827 71% 15% 10%
Bulgaaria 6 884 3949 174 57% 4% 3%
Prantsusmaa 5619 3990 1725 71% 43% 31%
Saksamaa 5535 4133 1768 75% 43% 32%
Sveits 4041 1801 933 45% 52% 23%
Belgia 3940 3078 1673 78% 54% 42%
Austria 2 398 1166 - 49% - -
Rootsi 2 369 1331 0 56% 0% 0%
Norra 2180 1441 - 66% - -
Taani 1551 847 292 55% 34% 19%
Malta 977 787 271 81% 34% 28%
Rumeenia 630 281 41 45% 15% 7%
Suurbritannia 541 133 69 25% 52% 13%
Slovakkia 425 211 98 50% 46% 23%
Soome 375 198 - 53% - -
Portugal 291 276 - 95% - -
Lati 256 220 42 86% 19% 16%
Horvaatia 230 209 28 91% 13% 12%
Luksemburg 230 136 63 59% 46% 27%
Sloveenia 208 135 38 65% 28% 18%
lirimaa 202 139 67 69% 48% 33%
Eesti 117 102 37 87% 36% 32%
Kreeka 58 36 2 62% 6% 3%
Liechtenstein 6 3 0 50% 0% 0%
Leedu - 338 67 - 20% -
Hispaania - - - - - -
Itaalia - - - - - -
Kdipros - - - - - -
TSehhi - - - - - -
Holland - - - - - -
Poola - - - - - -
Island - - - - - -

Allikas: Eurostati andmebaas. Asylum and managed migration. Asylum and Dublin statistics.

,,Dublin“

statistics.

Arvutivorgus:

http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-

migration/data/database (01.05.2016).
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Lisa 4. Jaotusvalem?®®

rahvaarv, g ar

= LR - liikmesriik; AR — assotsieerunud riik
LRIAR — rahvaarve (s ( )

Rahvaarvu mdju

_ SKPriar

SKP mdju | ¢/ng= SKPetr)

1
taotlejate keskmine arv (m6odunud 5 aastal) miljoni elaniku kohta | . -
1 )
< — mi 32 i i _ .
Taotluse mOju g0 = Min { Xify taotlejate keskmine arv (moodunud 5 aastal) miljoni elaniku kohta | . .
l 30% X (rahvaarvu mgju  giar + SKP moju o \2)
1
o - . to0tuse maar . .
To0tUSe MBjU | g0 = MIN 1 LRIAR . 30% x (rahvaarvu mdju igar + SKP MBju o)\e)
32
i=1 t60tuse MAaar | g/ari
Kvoot (Ulempiiri kohaldades) .., = Jaotus x (40% rahvaarvu moju gar + 40% SKP MOju | o/ap +
+10% taotluse Maju o, + 10% toGtuse maju, o s )
32
Jaotamata kvoot gar = (jaotus — Z kvoot (Ulempiiri kohaldades) | o/ag; ) *
i=1

x (50% rahvaarvu méju  giag + 50% SKP moju . xx)

Loplik jaotuskvoot = kvoot (tlempiiri kohaldades) , o .z + jaotamata kvoot

LR/AR LR/AR
16plik jaotuskvoot

jaotus

Loplik osakaal | g, (tegelik kvoot) = LRIAR % 100%

%63 Euroopa Komisjon. Ettepanek: Euroopa Parlamendi ja Néukogu maarus, millega kehtestatakse kriisiolukorras
timberpaigutamise mehhanism ning muudetakse Euroopa Parlamendi ja ndukogu 26. juuni 2013. aasta maarust (EL) nr
604/2013, millega kehtestatakse kriteeriumid ja mehhanismid selle liikmesriigi mdadramiseks, kes vastutab mdnes
liikmesriigis kolmanda riigi kodaniku vdi kodakondsuseta isiku esitatud rahvusvahelise kaitse taotluse labivaatamise eest.
COM(2015) 450 final, 09.09.2015, Ik 11.
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