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Analiiiisis kasutatud lithendid

EIK — Euroopa Inimdiguste Kohus

EIOK — Euroopa inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsioon
EK — Euroopa Kohus

EKo — Euroopa Kohtu otsus

EL — Euroopa Liit

EV — Eesti Vabariik

KPK — Kinnipidamiskeskus

PPA — Politsei- ja Piirivalveamet

PS — Eesti Vabariigi pShiseadus

VSK — Viljasaatmiskeskus

VSS — Viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seadus

\'AY% — Vabariigi Valitsus
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Oiguslikud probleemid varjupaigataotlejate
kinnipidamisel

Varjupaigataotlejate kinnipidamise diguslikud alused

Pagulane on isik, kes on sunnitud kodumaalt lahkuma, sest teda kiusatakse taga kas tema
poliitiliste vaadete, rassi, lihiskondliku positsiooni, usutunnistuse voi rahvuse tottu.! Pagulase
paritoluriik ei suuda voi ei taha teda kaitsta ning koduriiki pédrdumine tdhendaks ohtu tema elule.
Nende erilisest olukorrast tingituna on pagulastel rahvusvaheline kaitse vajadus, seda just
pohjusel, et neil puudub kaitse oma koduriigilt.

Pagulased vdivad nende jaoks turvalisse kolmandasse riiki (nt. Eestisse) saabuda legaalselt —
taotleda viisa, osta lennupilet ning kasutada sdiduks oma passi. Kuid olukorra sunnil liigutakse
turvalistesse riikidesse tihtipeale illegaalselt, kuna muid turvalisemaid mooduseid ei ole. Paljudel
juhtudel ei ole pagulastel voimalik taotleda viisat seetdttu, et neil puudub kas reisidokument voi
vajalik raha. Juhtudel, kus aga on vdimalik viisat taotleda, ei pruugita seda neile véljastada.
Praktikas on ka juhtumid, kus pagulase kodu on maha pdletatud vdi pommitatud ning dokumendid
hévinud. Legaalseks rdndeks vajalike dokumentide olemasolu ei sdltu alati pagulasest endast ning
nende puudumise tottu peavad pagulased tihti valima raskema tee, mis on illegaalne ning suure
tdendosusega eluohtlik.

Mitte tavapérasel moel piiri iiletada iiritanud pagulased peetakse reeglina Eesti piiril kinni
ning paigutatakse Politsei- ja Piirivalveameti (edaspidi PPA) kinnipidamiskeskusesse (edaspidi
KPK). Varjupaigataotlejate kinnipidamisel on enim véljatoodud pdhjendustena PPA viidanud
jargmistele asjaoludele: puuduvad kindlad andmed selle kohta, et isik tdepoolest vajab varjupaika;
isiku kinnipidamine on vajalik varjupaigataotluse menetlemisel tdhtsust omavate asjaolude
viljaselgitamiseks; kuna isik on saabunud Eesti Vabariiki ebaseaduslikult, siis v0ib esineda oht
tema pdgenemiseks; vOi ei saa vilistada asjaolu, et isik esitas varjupaigataotluse véljasaatmise
véltimiseks.

Pagulasseisundi konventsiooni artikli 31 punkti 1 sdtestab: “Kui pagulane on saabunud riiki
otse territooriumilt, kus tema elu voi vabadus on olnud ohus artiklis 1 késitletud pohjustel, ei
kohalda osalisriik karistust ebaseadusliku riiki sisenemise v0i seal viibimise eest, kui pagulane
viivitamata teatab endast ametiasutustele ning pdhjendab riiki loata sisenemist vdi seal viibimist.”
Sama konventsiooni artikli 26 kohaselt on liikmesriikide territooriumitel seaduslikult viibivatele
pagulastele ette ndhtud iildine digus liitkumisvabadusele, pagulaste suhtes on lubatud kohaldada
vaid vajalikke liikumispiiranguid. Seega {itleb konventsioon, et pagulase, kes on ebaseaduslikult
riiki sisenenud, ebaseaduslikult riigis viibinud voi kasutanud voltsituid dokumente, karistamine,
mis hdlmab ka kinnipidamist, on riigi rahvusvahelisest digusest tulenevate kohustuste rikkumine,
kui iga iiksikjuhtumi puhul ei vdeta arvesse pdgenemise asjaolusid. Antud sétteid kohaldatakse ka
varjupaigataotlejate suhtes, kuna pagulasseisundi tunnustamine kinnitab avalikult pagulase
seisundit, mitte ei muuda isikut pagulaseks.? Sdnastust “otse territooriumilt” ei tohiks kohaldada
sOna-sOnalt, kuna see kehtib praktikas ka nende isikute suhtes, kes on liihiajaliselt sditnud 14bi

! Pagulasseisundi konventsioon RT I 1997, 6, 26; Art. 1 (A)(2)

2 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), UNHCR's Revised Guidelines on Applicable Criteria and
Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 26 February 1999, 1k 1, 1k 3.
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modnest muust riigist ning ei suutnud sealt leida tagakiusamise eest kaitset.? Antud véljendil ei ole
ajalisi piiranguid ning iga juhtumit tuleb kaaluda sisuliselt.# Lihtudes eeltoodust saab 6elda, et
varjupaigataotlejaid ei tohiks karistada nende ebaseadusliku riiki sisenemise, ebaseaduslikult riigis
viibimise voi voltsitud dokumentide kasutamise pérast.

2013. aastal joustusid Vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seaduse (VRKS) ja
sellega seonduvate seaduste muutmise seadus. Varasemalt sidtestas varjupaigataotlejate
kinnipidamise VRKS §33 Ig 1: “Taotlejat, kes esitas varjupaigataotluse vdiljasaatmiskeskuses,
vanglas voi arestimajas viibimise ajal voi viljasaatmise tdideviimise kdigus, ei paigutata
esmasesse vastuvotukeskusesse, vaid ta viibib varjupaigamenetluse Ioppemiseni vastavalt
viljasaatmiskeskuses, vanglas véi arestimajas. Kui vdlismaalane, kes esitas varjupaigataotluse
vanglas voi arestimajas viibimise ajal, vabastatakse karistuse kandmisest vanglas voi arestimajas,
suunatakse ta vastuvotukeskusesse.”> Antud séte oli imperatiivselt sdnastatud ja praktikas tihendas
see seda, et kui isik taotles varjupaika véljasaatmiskeskuses (pracguses KPK-s), siis pidi ta seal
olema menetluse 16puni. Kui teda pagulasena ei tunnustatud ning tdiendavat kaitset ei antud, pidi
isik ka kohtumenetluse véltel viibima véljasaatmiskeskuses.

Muudetud seaduses sétestab varjupaigataotlejate kinnipidamise alused §36!'.° VRKS
muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu teise lugemise
seletuskirjas (354 SE II) on VRKS §36' kohaldamise kohta selgitatud, et kinnipidamine on
voimalik véga rangelt vaid sétestatud aluse olemasolul, kui jarelevalvemeetmeid ei ole voimalik
tohusalt kohaldada, kinnipidamisel peab hindama selle eesmérki, vajalikkust ja mdddukust,
arvesse tuleb votta iga liksikjuhtumi hindamisel konkreetse varjupaigataotlejaga seotud olulisi
asjaolusid (nt haavatavus) ning kinnipidamine peab olema véltimatult vajalik ehk muul viisil ei
saaks tagada varjupaigamenetlust.” Seega peab kinnipidamine olema tdepoolest viimane meede
varjupaigamenetluse tagamiseks.

VRKS § 36! Ig 2 kohaselt v3ib varjupaigataotlejat véltimatu vajaduse korral kinni pidada

jargmistel alustel:

1) isiku tuvastamiseks voi isikusamasuse kontrollimiseks;

2) isiku kodakondsuse kontrollimiseks voi véljaselgitamiseks;

3) isiku riiki saabumise ja riigis viibimise diguslike aluste kontrollimiseks;

4) varjupaigataotluse menetlemisel tdhtsust omavate asjaolude véljaselgitamiseks, eelkdige
juhul, kui on olemas pdgenemise oht;

5) kui on pdhjendatud alus arvata, et isik on esitanud varjupaigataotluse lahkumiskohustuse
edasililkkamiseks voi véljasaatmise véltimiseks;

6) riigi julgeoleku v4i avaliku korra kaitsmiseks;

7) isiku tileandmiseks Euroopa Parlamendi ja ndukogu mééruses (EL) nr 604/2013 sitestatud
korras.

3 UN Ad Hoc Committee on Refugees and Stateless Persons, Report of the Ad Hoc Committee on Refugees
and Stateless Persons, Second Session, Geneva, 14 August to 25 August 1950, 25 August 1950, E/AC.32/8;E/
1850.

4 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), UNHCR's Revised Guidelines on Applicable Criteria and
Standards relating to the Detention of Asylum-Seckers, 26 February 1999, Ik 1, 1k 4.

5 Vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seadus, RT 12006, 2, 3; RT I, 02.07.2013, 67
6 Vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seadus, RT 12006, 2, 3; RT I, 21.12.2013, 5

7 s : ise i alt teist
muutmise seaduse eelndu teise lugemise seletuskirjas (354 SE 10).
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Lisaks, Euroopa inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsioon (EIOK) artikkel 5 sétestab
ammendava loetelu tsiviildiguslikest, haldus- ja kriminaaldiguslikest alustest, millal isiku
kinnipidamine on lubatud, lisades, et igaiihel on digus isikuvabadusele ja -puutumatusele ning
vabaduse vdtmine on digustatud vaid seaduses kindlaksméiratud korras.®

Riigikohus on tiheldanud, et EIOK on Eesti diguskorra lahutamatu osa ja seega on selles
sisalduvate diguste ja vabaduste tagamine PS §14 kohaselt ka kohtuvdimu kohustus.® Sellest
lahtub, et isikute kinnipidamist tuleb alati liabimdeldult kaaluda ning arvesse votta koiki
asjakohaseid asjaolusid.

Euroopa Kohtu praktikast néhtub, et osalisriigid ei tohi isikuid hoida véljasaatmiskeskuses
ainult sel pdhjusel, et tegu on varjupaigataotlejatega, ning juhul kui varjupaigataotlejat hoitakse
kinnipidamisasutuses, siis peaksid osalisriigid tagama kiirema menetluse. '° Seega, likskdik milline
vabadusekaotus peab olema kooskdlas EIOK artikli 5 eesmirgiga, et kaitsta indiviide omavoli
eest. !

Uhendkuningriigi lahendis R v. Uxbridge Magistrates Court and Another, Ex parte Adimi,
United Kingdom High Court (England and Wales) on kohus tidheldanud, et viisanduete ja vedaja
vastutuse koosmojul on pagulastele muutunud kolmandasse turvalisse riiki reisimine ilma
voltsitud dokumentideta peaaegu vdimatuks.'? Kohus vottis lahendis seisukoha, et sellistel
juhtudel tuleb kohaldada pagulasseisundi artiklist 31 tulenevat karistamatuse sitet, kuna antud
sitte selge eesmdrk on anda puutumatus toelistele pagulastele, kes varjupaiga otsimise kdigus on
pohjendatult sunnitud seadust rikkuma. Kohus tdheldas, et piisab ka sellest, kui isik kavatseb
taotleda varjupaika lithikese aja jooksul pérast riiki saabumist, ning seega ei tohiks sétte sdnastust
“vahetult parast saabumist” kohaldada kitsalt.

Seega, ldhtudes pagulasseisundi konventsioonist ja teistest rahvusvahelistest digusnormidest,
ei tohiks pagulasi karistada illegaalse piiriiiletuse, riigis viibimise v3i voltsitud dokumentide
omamise eest just seetdttu, et nad on viljapddsmatus olukorras ning vajavad kaitset ning on seega
haavatavad. Vottes antud asjaolusid arvesse, saab jireldada, et illegaalne piiriiiletus ei tohiks olla
médrav pagulase KPK-sse paigutamisel Eestis.

Varjupaigataotlejate kinnipidamine Eestis

Varjupaigataotlejate kinnipidamine véljasaatmiskeskuses tekitab neile erineva raskusastmega
vaimset stressi.!*> Uuringud Austraalias ja mujal on nididanud, et varjupaigataotlejatel, kes on
pidanud viibima kinnipidamiskeskuses, on traumad tihtipeale suuremad kui varjupaigataotlejatel,

8 InimJiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsioon, RT II 2000, 11, 57.
9 Riigikohtu 6. jaanuari 2004. a otsus kriminaalasjas nr 3-1-3-13-03, 1k. 31.
10 EKo0 30.11.2009 , C-357/09, Said Shamilovich Kadzoev (Huchbarov), p 44; direktiiv 2005/85 art 18.

11 Euroopa Inimdiguste kohtu 22.09.2009 lahend nr 30471/08 Abdolkhani ja Karimnia vs Tiirgi, 1k. 129 ja
130.

12 R v. Uxbridge Magistrates Court and Another, Ex parte Adimi, United Kingdom High Court (England and
Wales), 29.07.1999.

13 Steel, Z., Silove, D. M. ,,The mental healt implications of detaining asylum seekers*.
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kes on viibinud vastuvotukeskustes. Kinnipidamine voib tekitada erinevaid vaimse tervise
probleeme, kuna kinnipidamiskeskuse ndol on tegu traumeeriva keskkonnaga.'* Pikaajalisel
kinnipidamisel on kahjulik vaimne ja psiihholoogiline mdju.!® Vastuvdtvad riigid peaksid tagama,
et nad ei siivendaks voi pdhjustaks varjupaigataotlejatele vaimseid kannatusi.'® Seega peaks KPK-
sse paigutamine olema viimane meede, kui leebemaid meetmeid ei ole vdimalik kasutada.

Isegi juhul kui isik ei esita varjupaigataotlust esimesel voimalusel ehk siis piiril voi vahetult
parast riiki saabumist, ei tohi sel pohjusel tema varjupaigataotlust jatta 1dbi vaatamata voi tagasi
likkata.!” Seega on koik esitatud varjupaigataotlused vordvéirsed — kdik tuleb 1dbi vaadata. K&ik
varjupaigataotluse esitanud isikud on varjupaigataotlejad ning KPK-s viibivatele
varjupaigataotlejatele kohaldub viljasaadetavatest erinev diguslik reZiim. '8

Eestis levis aastaid praktika, et juhul kui varjupaigataotlus vormistatakse alles KPK-s
(tollases valjasaatmiskeskuses), pidi varjupaigataotleja seal viibima kuni varjupaigamenetluse
16puni ning negatiivse otsuse puhul ka kohtumenetluse ajal. See oli tingitud sellest, et VRKS §33
16iget 1 kohaldati iildjuhul imperatiivselt ning selle alusel peeti varjupaigataotlejaid kogu
varjupaigamenetluse jooksul KPK-s kinni. Positiivse vastuse korral vabastati nad KPK-st ja
paigutati vastuvotukeskusesse.

2013. aastal joustus seadusemuutus ning koos sellega ka kohtupraktika. Tallinna Halduskohtu
praktikast!® ldhtuvalt peavad varjupaigataotleja KPK-s kinnipidamiseks olema tdidetud jargmised
eeldused:

1) VRKS-s sédtestatud jérelevalvemeetmeid ei ole voimalik tohusalt kohaldada;

2) kinnipidamine peab olema kooskdlas proportsionaalsuse pohimottega;

3) arvestada tuleb igal iiksikjuhtumil varjupaigataotlejaga seotud olulisi asjaolusid;

4) ning kinnipidamine on véltimatult vajalik.

Kohus on ka leidnud, et arvestada tuleb nii isiku kultuurilist tausta ja Eestisse saabumise
asjaolusid (nt. Siitiria kodusdda).

Tartu Halduskohtu praktika®® on kujunenud teistsuguseks. Varjupaigataotlejad, kes Tartu
Halduskohtu loal paigutatakse KPK-sse, on Eestisse joudnud iiletades piiri ebaseaduslikult ning
kohtumenetlustes vdetakse seda varjupaigataotleja KPK-sse paigutamisel arvesse. Tartu
Halduskohus on KPK-sse paigutamisel mitmeid kordi vélja toonud, et “kuna isik on saabunud
Eesti Vabariiki ebaseaduslikult, siis vdib esineda oht ka tema pdgenemiseks ja vélistada ei saa ka

14 Ibid.

15 Silove, D., Austin, P., Steel, Z. , refuge from terror: the impact of detention on the mental healt
trauma-affected refugees seeking asylum in Australia®; Refugee Council of Australia (12.02.2014), Mental
health risks as asylum seekers face more time in detention.

16 Ibid.

17 Direktiiv 2005/85 artikkel 8 p 1.

18 EK kohtujurist Melchior Wathelet'i ettepanek kohtuasjas nr C-534/11 1k. 61-67.

9Tallinna Halduskohtu 24.10.2013 a. haldusasi nr 3-13-2245 ning 21.11.2013 a. haldusasjad nr 3-13-70068,
nr 3-13-70069, nr 3-13-70070 ning nr 3-13-70071.

20 Tartu Halduskohtu 09.01.2014 a. haldusasjad nr 3-14-29, nr 3-14-28, nr 3-14-27.
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seda, et varjupaigataotlus on esitatud viljasaatmise véltimiseks”.?! Kui KPK-sse paigutamist on
taotletud isiku tuvastamise voi isikusamasuse kontrollimiseks, rahuldab praktikast l1dhtudes Tartu
Halduskohus selle taotluse juhul, kui isikul ei ole kaasas iihtegi isikut tdendavat dokumenti. Kohtu
hinnangul ei ole PPA-1 sel juhul vdimalik k&iki varjupaiga menetlemisel tdhtsust omavaid
asjaolusid vilja selgitada.?> Téhtsust omavate asjaoludena on kohus vilja toonud ametlikud
andmed isikusamasuse, kodakondsuse ja Eestisse saabumise eesmérgi kohta ning seda, kas isik on
varasemalt varjupaika taotlenud. Seega on Tartu Halduskohtu praktikast ndhtav, et isikute KPK-sse
paigutamisel on suur kaal nende riiki sisenemise viisil ning isikut tdendavate dokumentide
olemasolul. Tartu Halduskohus on ka maérkinud, et oluline on hinnata, kas esinevad raskused
jarelevalvemeetmete tohusal kohaldamisel, kas alused kinnipidamiseks esinevad ning kas
kinnipidamine on kooskolas proportsionaalsuse pohimottega. Samas, kohtu seisukohast ei ilmne
otseselt proportsionaalsuse ja jérelevalvemeetmete hindamist. Tartu Halduskohtu poolt on
hindamisel hoopis vilja toodud, et “erilisi asjaolusid, mis kinnipidamise vilistaksid, ei esine.
Seega on isiku kinnipidamine &igustatud/--/.” Samuti on Tartu Halduskohus oma otsustes
viljendanud, et varjupaigataotlejate huvid on KPK-s paremini kaitstud kui véljaspool seda:
“Kinnipidamiskohas saab kinnipeetav kolm korda péevas siilia, talle vdimaldatakse igakiilgne
arstiabi, tal on vdimalik kohtuda oma esindajatega ning viibida soojades ruumides. Mujal viibides
peab isik ise oma heaolu eest hoolitsema. Kuna isikul voib tekkida raskusi samasuguste
elamistingimuste leidmisel valjaspool kinnipidamisasutust, voib isik sattuda suuremasse stressi ja
hairuda voib tema psiiithika, ta voib sattuda seaduserikkujate ohvriks. Samuti mérgib kohus, et
kinnipidamiskeskuses viibivad isiku kaasmaalased ja ta saab seal nendega suhelda.”? Eeltoodust
nédhtub, et Tartu Halduskohtus hindab KPK-sse paigutamisel eelkdige riiki sisenemise viisi ning
olukorda, et erilisi asjaolusid, mis kinnipidamist vélistaksid, ei esineks.

Tartu Ringkonnakohus on kinnitanud, et kui varjupaigataotlejal puudub isikut tdendav
dokument v6i muud dokumendid, mistottu ei saa véita, et isik on see, kes ta viidab end olevat, siis
esinevad alused, mille kohaselt v3ib varjupaigataotlejat véltimatu vajaduse korral kinni pidada
isiku tuvastamiseks voi isikusamasuse kontrollimiseks ning isiku kodakondsuse kontrollimiseks
voi viljaselgitamiseks.2* Samuti on Tartu Ringkonnakohus leidnud, et véltimatu vajaduse korral on
oigustatud ka kinnipidamine téhtsust omavate asjaolude véljaselgitamiseks, eelkdige juhul, kui on
olemas pdgenemise oht ning kui on pdhjendatud alus arvata, et isik on esitanud varjupaigataotluse
lahkumiskohustuse edasiliikkamiseks voi véljasaatmise véltimiseks. Markimisvddarne on, et Tartu
Ringkonnakohus on v&tnud ka seisukoha, et alust jareldada, et isiku vabaduses viibides ei ole
vilistatud isiku pdgenemine, annavad ka néiteks isiku sonad, mille kohaselt oli tema eesmaérgiks
jouda {ikskoik millisesse Euroopa riiki, kus austatakse inimdigusi. Samuti on Tartu
Ringkonnakohus vilja toonud, et kui isik on lédbinud mitmeid riike Eestisse joudmiseks (nt.
Venemaa), siis kui isikul esineks reaalne ja tungiv kaitsevajadus, oleks varjupaigataotlus esitatud
juba eelnevas riigis. Tartu Ringkonnakohus on hinnanud, et majutuskeskusesse paigutamine ei
teeniks sellisel juhul niivord efektiivselt PPA poolt taotletavat eesmérki, sest leebem meede voib
takistada isiku korrektset tuvastamist ja varjupaigataotluse nduetekohast labivaatamist.

21 Tartu Halduskohtu 09.01.2014 a. haldusasjad nr 3-14-29, nr 3-14-28, nr 3-14-27; natuke teises sOnastuses
ka Tartu Halduskohtu 18.12.2013 a. haldusasjades nr 3-13-2468, 3-13-2470

22 Tartu Halduskohtu 15.10.2013 a. haldusasi nr 3-13-2164, 09.01.2014 a. haldusasi nr 3-14-27.

23 Tartu Halduskohus 09.03.2014 a. haldusasjad nr 3-14-262 ja 3-14-261; 10.03.2014 a. haldusasjad nr
3-14-272 ja 3-14-271

24 Tartu Ringkonnakohtu 29.11.2013 a. médérus nr 3-13-2162, Tartu Ringkonnakohtu 03.12.2013 a. méérus nr
3-13-2163.
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Tartu Ringkonnakohus tdi oma 18.03.2014 maiidrusega selgust kinnipidamiskeskusesse
paigutamise menetluse Giguslikku olukorda. Esiteks maérkis ringkonnakohus, et kui PPA on
taotlenud isiku kinnipidamist kahel alusel, siis ei tohi halduskohus minna kaugemale taotluses
mirgitust. Lisaks toodi méddruses vilja, et kui deldakse, et isik on esitanud varjupaigataotluse
lahkumiskohustuse edasililkkamiseks vOi véljasaatmise véltimiseks, peab olema selge, et
varjupaigataotluse esitamisega sooviti vastavat menetlust kuritarvitada ning enda viljasaatmisega
viivitada. Kohus selgitas, et viltimatu vajaduse hindamisel tuleb arvesse votta kdigepealt seda, kas
kinnipidamise asemel oleks vdimalik taotletav eesmirk saavutada kinnipidamise alternatiivide
ndol.?> Juhul kui alternatiivid kinnipidamisele (nt. elamine kindlaksméiratud kohas) ei viiks
piisava tdendosusega soovitud tulemuseni, siis vOib isiku paigutada KPK-sse. Samuti mérkis
kohus, et haldustoiminguks loa taotleja peab médirama ise kindlaks kinnipidamise konkreetse
kestuse ja seda vastavalt pohjendama, mitte taotlema kinnipidamist standardselt kuni kaheks
kuuks. Siiani on praktikas alati kinnipidamist taotletud standardselt kaheks kuuks, selle madruse
tulemusena voib aga ndha muutusi ka praktikas. Ringkonnakohus t6i ka vélja, et isiku iildine
seisund ja tdendatud perekondlikud sidemed on asjaolud, mida PPA peab taotlust esitades ja
halduskohus isiku kinnipidamiskeskusesse paigutamiseks luba andes muude asjaolude seas arvesse
vOtma, niivord kui neid asjaolusid on halduskohtu puhul loa andmise kiirmenetluses voimalik
tuvastada ja hinnata. Siiski ndhtus ka ringkonnakohtu pdhjendustest, et ebaseaduslik riiki
sisenemine ning isikut tdendavate dokumentide puudumine (koosmdjus konkreetsete asjaoludega)
on piisavaks aluseks varjupaigataotleja KPK-sse paigutamiseks. 26

Eeltoodust saab jireldada, et KPK-sse paigutamisel on olulisteks asjaoludeks isikut
toendavate dokumentide puudumine, illegaalne piiriiiletamise viis (mis voib viidata, et soov
ei olnud tulla Eestisse), soov taotleda varjupaika iikskoik millises Euroopa riigis, mitte
konkreetselt Eestis, varjupaiga mittetaotlemine eelnevalt libitud riikides ning vajadus kinni
pidada isikut tihtsust omavate asjaolude viljaselgitamiseks.

KPK-s viibivate varjupaigataotlejate oOigused vdrreldes vastuvdtukeskuses viibivate
varjupaigataotlejatega on piiratud. KPK-s viibivate varjupaigataotlejate liikumisvabadus on
piiratud; nad ei saa votta kontakti lahendastega, kuna saadaval on vaid kallis lauatelefon; nad ei
saa vabatahtlikult naasta péritoluriiki parast negatiivset varjupaiga otsust jpm. Kui varasemalt ei
olnud selget EL kohtupraktikat varjupaigataotlejate kinnipidamise Oiguspdrasuse kohta, siis
niitidseks on Euroopa Kohtu kohtujurist Melchior Wathelet oma ettepanekus kohtuasja nr
C-534/11 punktis 69 asunud seisukohale, et kui ei ole tuvastatud varjupaiga taotlemise diguse
kuritarvitamist, tuleb kolmanda riigi kodaniku kinnipidamine 16petada, kui viimane on esitanud
varjupaigataotluse ja kui seda taotlust alles veel menetletakse.?’” Samas kohtuasjas tehtud otsuses
on siiski Euroopa Kohus tdheldanud, et praegusel hetkel on siiski litkmesriikide iilesanne nii
rahvusvahelisest kui liidu Gigusest tulenevaid kohustusi jéargides kehtestada oiguslikud alused
varjupaigataotlejate kinnipidamisasutusse paigutamiseks voi seal hoidmiseks.?8

25 VRKS § 29 Ig-s 1 sitestatud meetmete abil.
26 Tartu Ringkonnakohtu 18.03.2014 haldusasi nr 3-13-2470.
27 Euroopa Kohtu kohtujurist Melchior Wathelet'i ettepanek kohtuasjas nr C-534/11.

28 Euroopa Kohtu 30.05.2013. a otsus, C-534/11, punkt 56.
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Teiste riikide praktikad varjupaigataotlejate kinnipidamisel

Teiste riikide praktika varjupaigataotlejate kinnipidamisel on iisna kirju. Olgugi, et on
kinnitust leidnud asjaolu, et varjupaigataotlejate kinnipidamine siivendab nende ldbielamisi ja
mojutab nende vaimset tervist negatiivselt, raskendab ligipdasu tdlkele ning digusabile, on nende
kinnipidamine jdtkuvalt probleemiks. Viljasaatmisega, kinnipidamiskeskustega ning
varjupaigataotlejatega seonduvaid probleeme ning asjakohast informatsiooni saab lehelt

www.globaldetentionproject.org .

Hea praktikana saab viélja tuua Hong Kongi praktika varjupaigataotlejate kinnipidamise
alternatiivide kasutamisel. Muutused toimusid 2008. aastal, pérast seda, kui avalikkuses oldi
seatud kahtluse alla Hong Kongi kinnipidamispraktika Oiguspérasus. Alternatiivina
kinnipidamisele voeti kasutusele “recognizance” dokument ning tdnu sellele vabastati (ja
vabastatakse) enamik varjupaigataotlejaid kinnipidamisasutustest ning varjupaigataotlejate
kinnipidamiskeskuses viibitud keskmine pédevade arv langes 14 pdevani. Antud dokument
véljastatakse tavaliselt kuueks kuni kaheksaks néddalaks, mis omakorda stimuleerib regulaarset
raporteerimist, kuna iga teatud aja tagant on vaja dokumenti pikendada. Seaduse ees on nad siiski
jatkuvalt véljasaatmist ootavad kinnipeetavad. Oluline on maérkida, et riigile oli majanduslikult

koormavam {ileval pidada kinnipidamiskeskuses kinnipeetavat kui eelmainitud dokumendi omajat.
29

Belgias voeti 2008. aasta 15pus alternatiivina kinnipidamisele kasutusele nn. naasmise majad,
kuhu paigutatakse perekondi, kellel pole enam odiguslikku alust Belgias viibimiseks ning kelle
suhtes on algatatud véljasaatmismenetlus. Majutuskeskused on moeldud eelkdige alaealiste lastega
perekondadele ning on alternatiiviks kinnipidamiskeskuses kinnipidamisele. Kui varasemalt peeti
kinni ka perekondi, kes iildjuhul palusid varjupaika piiritiletamisel, siis naasmise majades on
tagatud varjupaigataotlejatele nende liikumisvabadus. Majad on riigi poolt hallatavad ja juhitud
ning nendes td6tavad professionaalid, kes aitavad perekondi péritolumaale naasmisel: nt.
selgitavad tagasisaatmise protsessi, aitavad leida potentsiaalseid diguslikke aluseid riiki jadmiseks,
korraldavad kohtumisi juristide ja ametnikega.3°

Austraalia Pagulasabi on tdheldanud, et nende riigi praktikas isegi juhul, kui on leidnud
kinnitust asjaolu, et isik ei kujuta ohtu {ihiskonnale v&i kui edasine kinnipidamine on isikule kahju
tekitav (nt psiihholoogiliselt), ei ole ritk kohustatud varjupaigataotlejat kinnipidamiskeskusest
vabastama. Siiski on Austraalias vdimaldatud ka alternatiivseid kinnipidamismeetodeid nagu
community detention, kus varjupaigataotlejatel on kiill teatud liikumispiirangud, kuid neile on
voimaldatud rohkem iseseisvust ja ligipadsu vajalikele teenustele. Samuti on véimaldatud osadele
varjupaigataotlejatele, kes on labinud esialgse tervisekontrolli, isiku tuvastamise ja turvakontrolli,
taotleda viisat ning menetluse ajal viibida iihiskonnas ja tootada. Siiski sdilib neil kohustus
regulaarselt raporteerida oma viibimiskohast.3!

29 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Back to Basics: The Right to Liberty and Security of
Person and 'Alternatives to Detention' of Refugees, Asylum-Seekers, Stateless Persons and Other Migrants,
April 2011, PPLA/2011/01.Rev.1, 1k 65-66

30UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Back to Basics: The Right to Liberty and Security of

Person and 'Alternatives to Detention' of Refugees, Asylum-Seekers, Stateless Persons and Other Migrants,
April 2011, PPLA/2011/01.Rev.1, 1k 70-72

31 Refugee Council of Australia, Mandatory Detention.
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Varjupaigataotlejatest saatjata alaealiste kinnipidamine

Laste eriline kaitse vajadus on Eesti ja rahvusvahelistes digusaktides sétestatud aastakiimneid
tagasi. Esimest korda tunnustati rahvusvaheliselt kdikide laste erilist vajadust hoolele ja kaitsele
1925. a. Genfi deklaratsioonis. Seda tunnustati ka URO peaassamblee poolt 1959. a. vastu vdetud
lapse Oiguste deklaratsioonis. Eesti Vabariigi suhtes 1991. a. joustunud Lapse Oiguste
konventsiooni preambulas on sétestatud, et “laps vajab oma fiiiisilise ja vaimse ebakiipsuse tottu
erilist kaitset ja hoolt.”

Oigusaktides tuleb arvestada alaealiste olukorda ning seada neile vastavad piirangud ja
oigused. Seadusi luues peab olema eesmérgiks pakkuda piisavalt kaitset neile, kes ei ole vordsed
tegutsema juriidilises elus oma vanusest tingitud kiipsuse ja kognitiivsete voimete tottu, jdlgides
seega tasakaalu, mis peab olema Oigussuhetes. Arvestades asjaolu, et alati ei pruugi
varjupaigataotlejatest lapsed olla pagenud koos oma vanematega, vdib tekkida olukord, kus riigis
taotleb pagulaseks tunnustamist laps, kes on tdiskasvanud saatjata. Saatjata alaealiste puhul on
tegemist eriliselt haavatavate isikutega, arvestades vanust, ldbielatut kui ka kohanemist ja
turvatunnet uues riigis. Lapsmigrantide iiheks suurimaks probleemiks on just perekonna toetuse
puudumine ning vanemate ja sugulaste kaotus.>?> Samuti on varasemad uuringud pagulastest
saatjata alacaliste kohta ndidanud, et nad on haavatav grupp, kellel on suurem psiihhiaatriliste
haiguste tekke risk.3? Sellise lapse elu ja kogemused on olnud iisnagi erinevad vastuvdtva
tihiskonna kogemustest lastega ja just need erinevused piiravad omavahelist arusaamist. 34

Kuigi saatjata alaealised on eriliselt haavatav grupp, kes vajab rohkem tuge kui nende
taiskasvanutest saatusekaaslased, on paljudes riikides olukord, kus lapsed saavad vajalikku tuge
vihem kui vaja.’ Varjupaigataotlejatest saatjata alaealised seisavad silmitsi tihtipeale
probleemidega eestkoste médramisel, kinnipidamisel ja majutamisel, digusabi saamisel ning selle
kvaliteedis, tervishoiuteenust kittesaamisel (sealhulgas traumadega tegelemisel). Koigele
lisanduvad veel keelebarjaérid. 3

Téahtsamaid viise, kuidas tagada saatjata laste huvide kaitse, on eestkostja médramine, kes
votab vanemliku vastutuse bioloogiliste vanemate puudumise korral.3” Saatjata alaealisel on samad
oigused, mis teistelgi lastel, kes on vanematest ilma jdénud. Lapse diguste konventsiooni artikkel
22 tagab, et pagulase staatust taotlevale saatjata alaealisele kohaldatakse neid oOigusi, mis
tulenevad sellest, et ta on pagulane v3i varjupaigataotleja, kui ka sellest, et ta on alaealine.
UNHCR-i késiraamatu punktis 214 on vilja toodud, et kuna laps ei ole diguslikult iseseisev, peaks
talle kindlasti olema médratud eestkostja, kes teeks vajaminevaid otsuseid ldhtudes lapse

32 Engebrigtsen, A. The child's — or the state's — best interests? An examination of the ways immigration
officials work with unaccompanied asylum seeking minors in Norway. Child and Family Social Work, Vol. 8,
Issue 3, 2003, 1k 198.

33 Huemer, J. et al. Mental health issues in unaccompanied refugee minors. Child & Adolescent Psychiatry &
Mental Health, Vol. 3, 2009.

34 Engebrigtsen, op. cit., Ik 191.

35 Nandy, L. The Impact of Government Policy on Asylum-seeking and Refugee Children. Children &
Society, Vol. 19, Issue 5, 2005, 1k 412.

36 Ibid., 1k 412-413; UNCRC. Consideration of Reports Submitted by States Parties under Article 44 of the
nvention ncludin rvations of th mmittee on the Rights of the Child: United Kingdom of Great

Britain and Northern Ireland, 2008, 1k 17; U.S. Department of State: Bureau of Democracy, Human Rights
and Labour. 2011 Country Reports on Human Rights Practices: 2011 Human Rights Reports: Greece.

37 ECRE, Position on Refugee Children, 1996.
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http://www.state.gov/documents/organization/186569.pdf,
http://www.state.gov/documents/organization/186569.pdf,
http://www.state.gov/documents/organization/186569.pdf,
http://www.state.gov/documents/organization/186569.pdf,
http://www.unhcr.org/refworld/docid/3c02651c6.html
http://www.unhcr.org/refworld/docid/3c02651c6.html
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parimatest huvidest.® See pShimdte ndhtub ka direktiividest’® ning sellele on viidanud ka Euroopa
Pdgenike ja Pagulaste Ndukogu (ECRE) oma seisukohtades.*

Eestkostja mddramine on véga oluline, kuid Eesti digusest ei ndhtu kohustust méérata saatjata
alacalisele eestkoste, vaid hoopis kohustus, et alacalisel peab olema seaduslik esindaja. PPA-le on
satestatud Sigus sdlmida leping isikuga, kes oleks alaealise seaduslik esindaja. 2013. aastal joustus
ohvriabi seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus, millega méairati
seadusliku esindaja olemasolu kohustus. Seadusemuudatuse modju on veel vara hinnata, kuid
jéatkuvalt kehtib olukord, kus eestkoste madramise kohustust VRKS-ist ei néhtu.

Euroopa Inimoiguste Kohus (EIK) tegi 2011. aastal otsuse asja raames, kus 15-aastasele
Afganistanist parit saatjata alaealisele poisile ei médratud Kreekas eestkostet, olgugi, et prokurdri,
kes oli vastutav alaealiste Oiguste tagamise eest, oli olukorrast teavitatud. EIK leidis antud
lahendis, et Kreeka ametivoimud olid kaitunud hooletult, mitte tagades saatjata alacalisele piisavat
hoolitsust ning kohus rdhutas eriti ametnike tegevusetust seoses eestkoste voimaldamisega.*!

Lapse diguste konventsiooni artiklite 6(1) ja 37 alapunkti b kohaselt on igal lapsel digus elule
ja theltki lapselt ei v0i ebaseaduslikult voi meelevaldselt votta tema vabadust ning kui lapse
vabadust piiratakse, peab see olema kooskolas seadustega ning rakendatud kui viimast abinoud
voimalikult lithiajaliselt. Konventsiooni artikli 37 alapunktide ¢ ning d kohaselt on lapsel, kellelt
on vdetud vabadus, digus olla koheldud inimlikult ja lugupidamisega, saada vajalikku (sealhulgas
oOiguslikku) abi ning tal on &igus vaidlustada vabadusekaotust ja nduda asja viivitamatut
otsustamist. Eeltoodust saab tuletada, et pagulasest saatjata alacalist voib KPK-sse paigutada kui
muid lahendusi ei ole. Seega saab see olla viimane meede ning alaealise sealviibitav aeg peab
olema voimalikult lithike, et tagada lapse huvid.

Euroopa Noukogu direktiivi 2003/9/EU artikli 19 punkti 2 kohaselt paigutatakse saatjata
alaecalised varjupaigataotlejad alaealistele sobivatesse majutuskohtadesse, sealhulgas
majutuskeskustesse, kus on erivoimalused alacaliste jaoks, kasuperckonda voi tdiesealiste
sugulaste juurde. Koikidele saatjata alaealistele tuleks vastuvdtva riigi poolt tagada
majutustingimused, mis vastaksid olemuselt, kultuuriliselt, usuliselt, keeleliselt ja
psiihholoogiliselt nendele eakohasel moel. 42

Eesti seadusandlus tundub toetavat eeltoodut nii VRKS-i kui ka LaKS-i sédtetega. VRKS §35
l1oigete 1, 2 ja 4 kohaselt on alaealiselt varjupaigataotlejal digus olla varjupaigamenetluse ajal
paigutatud vastuvdtukeskusesse voi hoolekandeasutusse, kus talle tagatakse eakohane hoolekanne,
tdisealise sugulase juurde voi hooldusperekonda, kui nad on sobivad alaealise eest hoolt kandma,
vOi esmasesse vastuvotukeskusesse, juhul kui soovitakse teha uuringuid tema vanuse
kindlaksméédramiseks. Oluline on sealjuures, et paigutamisel arvestatakse lapse digusi ning huve,

38 UNHCR, Han k on Pr res and Criteria for Determining R tatus under the 1951
Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees, Geneva, 1992.

39 Noukogu direktiiv 2003/9/EU, artikkel 19 punkt 1; Ndukogu direktiiv 2005/85/EU, artikkel 17 punkt 1
alapunkt a ja b.

40 ECRE, op. cit.
41 EIKo0 05.04.2011, 8687/08, Rahimi vs. Kreeka.

2 ECRE, op. cit.
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ning kui saatjata alaealisel on ddesid/vendi, siis neid ei lahutata.*> LaKS* §31 1dike 1 kohaselt on
lubamatu lapse alavédristamine, hirmutamine voi karistamine viisil, mis valmistab talle kehalisi
kahjustusi voi ohustab kuidagi teisiti tema vaimset voi kehalist tervist. Sama seaduse §3 sétestab,
et lastekaitse pohimdtteks on seada esikohale lapse huvid. Lahtudes nendest paragrahvidest saab
jareldada, et lapsi, sealhulgas pagulastest saatjata alaealisi, ei tohi kinnipidamisasutustes hoida.

Siiski sdtestab VRKS-i §33 1oige 1, et juhul kui varjupaigataotleja esitab varjupaigataotluse
viljasaatmiskeskuses, ei paigutata teda esmasesse vastuvotukeskusesse, vaid ta peab viibima
menetluse 10puni véljasaatmiskeskuses. Antud sittega ei vélistata alaealisi ning Eesti Inimdiguste
Keskuse pagulaste Oiguskliiniku praktikas on néha, et véljasaatmiskeskuses kinnipidamist
pikendatakse eeltoodud sittest 1dhtuvalt ka alaealiste puhul. Eesti Inimdiguste Keskus on oma
praktikas tdheldanud, et kohtupraktikast ldhtudes ei vabastatud KPK-st varjupaigamenetluse ajal
ka alaealisi (enne seaduste muudatusi). VRKS §33 13iget 1 kohaldati imperatiivselt ning lisati, et
kuna isikut ei ole voimalik kinnipidamise tdhtaja jooksul véljasaatmist tdide viia, kuulub PPA
taotlus VSK-s kinnipidamise pikendamiseks rahuldamisele. Antud kohtuméirusest néhtub, et
isikul ei ole seaduslikku alust riigis viibimiseks, olgugi, et tegu on varjupaigataotlejaga ning
véljasaatmise perspektiivikust ei ole vdimalik hinnata. Samuti tdheldas kohus, et “alacalisus
iseenesest ei ole viltimatu pdhjus viljasaatmiskeskusest vabastamiseks”. 4

Pohiseaduse §37 kohaselt on igaiihel Gigus haridusele. Viljasaatmiskeskuses puudub
alaealisel vdimalus kéia koolis voi saada haridust muul viisil. Véljasaatmiskeskuses on puudulikud
ka muud enese harimise voimalused: ei saa kasutada internetti ning voodrkeelseid raamatuid on
viahe, rddkimata koolis kdimisest v3i eradpetajast. Seega, paigutades alaealise varjupaigataotleja
viljasaatmiskeskusesse, ei piirata mitte ainult tema vabadust, vaid ka digust haridusele.

VRKS §18 1dike 10 kohaselt voib PPA alaealise varjupaigataotluse eelisjarjekorras labi
vaadata, kuid ei ole selleks kohustatud. Kui PPA oleks selleks kohustatud, oleks tagatud alaealiste
varjupaigataotluste eelisjdrjekorras lédbivaatamine ning otsuste tegemine, millest ldhtuvalt voiks
alaealise positiivse otsuse korral paigutada lapsesdbralikumasse ajutisse viibimiskohta.

Kokkuvéte ja ettepanekud

Eeltoodust nédhtub, et varjupaigataotlejate kinnipidamine KPK-s ning selle digusparasus on
probleemiks.

Varjupaigataotleja viibib riigis seaduslikult. Enne KPK-sse paigutamist voi KPK-s tehtud
varjupaigataotlus muudab isiku oiguslikku seisundit ning temast saab automaatselt
varjupaigataotleja, kellele kohaldub VRKS. Varjupaigataotlejaid voib kiill kinni pidada, kuid see
peab olema pdhjendatud, proportsionaalne ning véltimatult vajalik, sealhulgas peab olema ka
kaalutud alternatiive kinnipidamisele. KPK-sse paigutamine voi kinnipidamise pikendamine peab
olema viimane meede ldhtudes kinnipidamise riivest varjupaigataotleja liilkumisvabadusele ja
vordsele kohtlemisele.

$VRKS, op. cit., §35 1g 3.
4 LaKS, RT 1992, 28, 370; RT I, 13.12.2013, 12.

45 Tallinna Halduskohtu 30.11.2011 a. haldusasi nr 3-11-2335
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KPK-s on piiratud ligipdés suhtlemisele paritoluriigis viibivate sugulaste ja tuttavatega, kelle
abil voidakse saada olulisi materjale varjupaigamenetluse labiviimiseks; alaealistele ei ole tagatud
Oigus haridusele; sealsed tingimused ei vasta saatjata alaealiste kinnipidamise tingimustele
(eakohane hoolekanne), raskendatud on ligipdds Oigusabile (tulenevalt sellest, et
kommunikatsiooniviise on vaid iiks, interneti kasutusvoimalust ei ole ning ise on nad kohustatud
kohapeal viibima).

Saatjata alaealised varjupaigataotlejad on védga haavatav grupp ning nende paigutamisel
tuleks arvestada nende parimate huvidega ning kaasnevate mdjudega. Kinnipidamine mdjutab
negatiivselt varjupaigataotlejate psiiiihikat ning tervist ja seetttu peaks olema eriti ettevaatlik selle
meetme kohaldamisel. Ennekdike tuleks kaaluda alternatiive, mis on oma olemuselt leebemad.

Kéesoleval ajal esitatakse Eestile vihem kui 100 varjupaigataotlust aastas ning samuti on
meil vdhe saatjata alaealisi. Siiski peab Eesti kohandama oma seaduseid, olemaks valmis
olukorraks, kui mdnel aastal peaks olema nii taotlejaid kui ka saatjata alaealisi rohkem. Pagulased,
sealhulgas saatjata alaealised on viga mitmekesine grupp: neil on erinev etniline taust, kasvatus,
temperament ja iseloom, erinevad motiivid, miks lahkuti paritoluriigist, ning kdik need mdjutavad
psithhopatoloogia parameetreid.*® Suurbritannia Home Office on tddenud, et arvestades saatjata
alaealiste olukorda on kdige parem selgelt neile suunatud poliitika. 4’

Lahtudes eeltoodust teeme jargmised ettepanekud:

1) Seaduses sitestada selgelt, et isikud, kes avaldavad soovi saada varjupaika (kaudselt voi
otseselt) tuleb paigutada varjupaigataotlejate vastuvotukeskusesse, vilja arvatud juhul,
kui on tdendatav, et taotleja kujutab ohtu siseriiklikule julgeolekule vdi avalikule
korrale voi on kuritarvitanud varjupaiga taotlemise 6igust.

2) Seaduses tuleb sitestada, et varjupaigataotlejatele ei tohi kohaldada Kkaristust
ebaseadusliku riiki sisenemise eest. Juhul kui varjupaigataotleja on pidanud maksma
trahvi ebaseadusliku piiriiiletuse eest, siis tagastatakse see talle.

3) Tagada, et seadusest tuleneks iiheselt, et varjupaigataotlejaid ei tohi KPK-sse paigutada
ega nende sealviibimist pikendada, kui ei ole kindlaks tehtud, et taotleja kujutab ohtu
siseriiklikule julgeolekule v6i avalikule korrale v6i on Kkuritarvitanud varjupaiga
taotlemise digust.

4) Nendele varjupaigataotlejatele, kes on paigutatud KPK-sse tuleb tagada voimalus teha
vihemalt 1 kord kuus tasuta kone oma koduriiki (voi menetluse huvides isegi rohkem) ja
tagada vajalik ligipiés internetile ja oma meilidele.

5) Mitmed uuringud on niidanud, et perekonna voi teiste toetavate vorgustike toetuse
puudumine on iiks peamisi pagulastest saatjata alaealistel esinevaid probleeme.*® Kiirem
menetlus tagaks alaealise kiirema paigutamise lastekodusse v6i vastavasse muusse
asutusse, kus saadakse tegeleda tema psiihholoogiliste probleemidega ning kus talle

46 Huemer, J. et al. Mental health issues in unaccompanied refugee minors. Child & Adolescent Psychiatry &
Mental Health, Vol. 3, 2009.

47 Taylor, A. Unaccompanied minors: should they be teated differently? Community Care, Issue 1664, 2007,
1k 14-15.

48 Engebrigtsen, op. cit., Ik 196.
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pakutakse talle vaja minevat tuge. Seega tuleb siitestada, et PPA peab saatjata alaealise
taotleja varjupaigataotluse eelisjirjekorras libi vaatama ning séitestama lithema tihtaja
kui 6 kuud — tagamaks, et ka tegelikkuses toimuks lithem menetlus.
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