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Riiki sisenemise keelu saanud vilismaalase kinnipidamine

Austatud Politsei- ja Piirivalveameti peadirektor ja Tallinna Lennujaama juhatuse esimees

Politsei- ja Piirivalveameti (PPA) ametnike, Tallinna Lennujaama esindajate ning diguskantsleri
ndunike kohtumisel (05.10.2021) tdusis iiles kiisimus, milline on Tallinna Lennujaama
transiiditsoonis viibivate vélismaalaste, kellele Eesti riik ei ole andnud luba riiki siseneda (neile
on viljastatud sisenemiskeeld), diguslik staatus. Samuti tekkis kiisimus, kuidas peaks olema
korraldatud nende inimeste kinnipidamine ehk kus peaksid inimesed kinnipidamise ajal viibima
ning millisel juhul on vaja nad viia kinnipidamiskeskusesse.

Kone all on Tallinna Lennujaamas viibivad kolmandate riikide kodanikud, kellele ei ole antud luba
riiki siseneda, sest nad ei tdida Schengeni vilispiiride liletamiseks vajalikke ndudeid, ning kellele
on viljastatud Schengeni piirieeskirjade artiklis 14 sétestatud sisenemiskeeld. Eesti seaduste,
Euroopa Kohtu ja FEuroopa Inimdiguste Kohtu praktika ning mitmete rahvusvaheliste
organisatsioonide seisukohtade jdrgi peetakse neid inimesi kinni peetud isikuteks. PPA peab
inimese kinnipidamise korraldama nii, et see koormaks inimest voimalikult vihe, arvestades tema

lennujaamas viibimise aega ja olukorda, kditumist ning seda, millal on inimesel voimalik Eestist
lahkuda.

Kinni peetud vilismaalase paigutamine kinnipidamiskeskusesse ei pruugi olla alati pohjendatud.
Kui inimesel on voimalik lahkuda Eestist kinnipidamise pédeval, ent rohkem kui kuus tundi pérast
kinnipidamist, tohib ta paigutada kinnipidamiskeskusesse vaid siis, kui see on inimese olukorda
arvestades moodapadsmatult vajalik vai kui see on vajalik avaliku korra ja teiste inimeste kaitseks.
Lédhtuvalt kinni peetu vilismaalase individuaalsest olukorrast vOib olla vastuvdetav
transiiditsoonis viibimine ka iile 24 tunni vOi iiledo: nditeks siis, kui inimene saab ise tasuda
lennujaama kinnisel alal asuva hotellitoa eest.
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Sisenemiskeelu saanud vilismaalase diguslik staatus

Tallinna Lennujaama Schengeni-vélisel alal viibivad vilismaalased, kellele ei ole antud riiki
sisenemise luba ja kellele on kehtestatud sisenemiskeeld, on kinni peetud inimesed. Neil ei ole
voimalik enda tagasilendu oodates lennujaamast omal soovil lahkuda. Sestap tuleb nende
vilismaalaste suhtes kohaldada tagatisi, mis kehtivad kinnipidamise kohta. See puudutab nii
kinnipidamiseks kohtu loa taotlemist, kui inimesel ei ole voimalik Eestist lahkuda 48 tunni jooksul
(vt VSS § 282 1g 6), kui ka kinnipidamise korraldust.

Lennujaamas sisenemiskeelu saanud tagasilendu ootavate vilismaalaste diguslikku staatust on
oiguskantsler varem selgitanud 2020. aastal Tallinna Lennujaama tehtud kontrollkdigu
kokkuvottes. Seda kiisimust on hiljuti tdpsustatud nii Eesti seadustes kui ka Euroopa Kohtu ja
Euroopa Inimdiguste Kohtu praktikas.

Eesti digusaktid sétestavad iiheselt, et transiiditsoonis viibivad inimesed, kellele ei ole antud luba
riiki siseneda, peetakse kinni. Riigipiiri seaduse § 9' 1dikes 1 on sitestatud, et inimesed, kellele
piiritiletamise luba ei antud, samuti ebaseaduslikult vilispiiri tiletanud inimesed, peetakse kinni.
Viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduse (VSS) § 282 1dikes 5 on deldud, et sisenemiskeelu
otsuse tditmiseks peab PPA vilismaalase kinni VSS §-des 19-19? sitestatud korras. VSS § 282
16ige 6 néeb ette, et kui sisenemiskeelu otsuse tditmine ei ole 48 tunni jooksul vdimalik, taotleb
PPA halduskohtult luba vilismaalase kinnipidamiskeskusesse paigutamiseks ja kinnipidamiseks
kuni kaheks kuuks.

Euroopa Kohus on leidnud, et transiiditsoonis viibivad inimesed on kinni peetud. Kohus sedastas
liidetud kohtuasjades C-924/19 PPU ja C-925/19 PPU, et Euroopa Parlamendi ja ndukogu
direktiivi 2008/115/EU ja direktiivi 2013/33/EL, millega sitestatakse rahvusvahelise kaitse
taotlejate vastuvotu nduded, tuleb tdlgendada nii, et kolmanda riigi kodanikule pandud kohustus
jaada pisivalt piiratud ja suletud transiiditsooni (kus tema litkumine on piiratud ja seda
kontrollitakse ning kust ta ei saa seaduslikult vabatahtlikult lahkuda tiheski suunas), on vabaduse
votmine, mis iseloomustab ,kinnipidamist® nende direktiivide tdhenduses (vt kohtuotsuse
resolutsioon).

Nagu on viidatud oiguskantsleri 2020. aasta kontrollkdigu kokkuvottes, on ka Euroopa
Inimdiguste Kohus leidnud, et lennujaama transiiditsoonis viibivad inimesed, kellele ei ole antud
luba riiki siseneda, on konkreetse riigi voimu mojualas (EIKo (suurkoda) 21.11.2019, Z.A. jt vs.
Venemaa, 61411/15, 61420/15, 61427/15 ja 3028/16, p-d 131—132). Kohus on hilisemas lahendis
oma varasemad otsused osaliselt iile vaadanud ning leidnud, et inimoiguste ja pohivabaduste kaitse
konventsiooni artikkel 5 kohaldub ka muus transiiditsoonis viibivate inimeste suhtes (EIKo
02.03.2021, R.R. jt vs. Ungari, 36037/17, p-d 74—84).

Ka teised rahvusvahelised institutsioonid on juhtinud tdhelepanu sellele, et transiiditsoonis
viibivad inimesed, kellele ei ole antud luba riiki siseneda, on kinni peetud inimesed. Néiteks on
Piinamise ja Ebainimliku vdi Alandava Kohtlemise voi Karistamise Tdkestamise Euroopa
Komitee (CPT) leidnud oma jarjekindla praktika kéigus lennujaamade kontrollimisel, et
lennujaama transiiditsoonis sunniviisiliselt viibivad vilismaalased on kinni peetud isikud.! Samal

'Vt nt CPT 2020. soovitused Prantsusmaale, CPT 2020. aasta soovitused Tiirgile, CPT 2018. aasta soovitused Itaaliale
jne.
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seisukohal on Euroopa Liidu Pohidiguste Amet (FRA)?, kes on rdhutanud, et Euroopa Liidu
tagasisaatmisdirektiivi (2008/115/EU) artikli 4 15ikes 4 sétestatud minimaalsed digused laienevad
ka inimestele, kelle suhtes rakendatakse sisenemiskeeldu. URO Pagulaste Ulemvoliniku Ameti
(UNCHR) 1999. aasta ja 2014. aasta juhistes on samuti 6eldud, et lennujaama transiiditsoonis
sunniviisiliselt viibivad vélismaalased on de facto kinnipeetud.

Kinnipidamise korraldus

Riigid on lahendanud piiril sisenemiskeelu saanud tagasilendu ootavate vilismaalaste
kinnipidamise erinevalt. Mdnes riigis voivad need vélismaalased olla tavareisijate ootealal voi
eraldi sisenemiskeelu saanud vélismaalastele mdeldud ootealal transiiditsoonis. Teisal on sisse
seatud kinnipidamiseks vastavad ruumid voi ka majutuskeskused (transiidialal voi lennujaama
territooriumil), aga ka transiiditsooni sisse arvatavad majutuskeskused, mis asuvad lennujaama
vahetus liheduses.’

CPT on rohutanud, et riigi digusaktides peab sétestama aja, kui kaua tohib inimesi transiiditsoonis
kinni pidada (CPT 2020. aasta soovitused Tiirgile, p 76). Ka ei tohiks CPT hinnangul vdlismaalast
tildjuhul rohkem kui 24 tundi kinni pidada kohas, kus talle ei ole tagatud korralikke
00bimistingimusi, piisavalt loomulikku valgust, voimalust viibida vihemalt tund aega virskes
dhus ning kasutada tualett- ja pesuruume, juurdepiisu oma mobiiltelefonile, pagasile jms.*

VSS § 282 1oike 1 jirgi tuleb sisenemiskeeld vormistada otsusega. See ndue kehtib ka siis, kui
inimene suundub tagasi vordlemisi lithikese aja jooksul parast kinnipidamist. Vastasel juhul ei ole
voimalik saada {ilevaadet ja kontrollida, kui palju inimesi on kinni peetud.

VSS § 28? 1diked 5 ja 6 koosmdjus VSS §-dega 19—19? lubavad sisenemiskeelu saanud
véilismaalast kuni 48 tundi kinni pidada politsei ametiruumis, arestimajas voi
kinnipidamiskeskuses. Seega ei nde VSS ette, et vilismaalast tuleb kuni 48 tundi kinni pidada
ainult kinnipidamiskeskuses.

PPA kinnipidamiskoha t66juhendis on kehtestatud, et vélismaalane tohib transiiditsoonis kui
ajutises kinnipidamiskohas® viibida kdige rohkem kuus tundi (p 55). Vilismaalane, keda peetakse
transiiditsoonis kinni kauem kui kuus tundi, viiakse kinnipidamiskeskusesse ja tuuakse sealt tagasi
lennujaama, kui tema tagasilend toimub hiljem kui kuue tunni mé6dumisel tema kinnipidamisest.
Kui sisenemiskeelu otsust ei ole voimalik tdita 48 tunni jooksul, taotleb PPA halduskohtult luba
paigutada inimene kinnipidamiskeskusesse ja teda seal kinni pidada kuni kaks kuud (VSS § 282 Ig
6).

Ei ole selge, miks on sisenemiskeelu saanud vélismaalase transiiditsoonis viibimise ajaliseks
piiriks seatud just kuus tundi. PPA to6juhend on vastuoluline, sest viitab teisal, et ajutises

2 Vt FRA 2011. aasta raport ,,Kolmandate riikide kodanike kinnipidamine viljasaatmise menetlustes®, FRA 2020.
aasta késiraamat.

3Vt nt FRA, Fundamental rights at airports: border checks at five international airports in the European Union, 2014;
The Global Detention Project, Harm Reduction in Immigration Detention: A Comparative Study of Detention Centres
in France, Germany, Sweden, and Switzerland, 2018.

4Vt nt CPT, Factsheet. Immigration detention, CPT/Inf(2017)3.

5 PPA kinnipidamiskoha t66juhendi punkti 2.4. jérgi on ajutine kinnipidamiskoht PPA vdi muudes hoonetes
kinnipidamiseks valitud ruum.
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kinnipidamiskohas (st ka transiiditsoonis) vdib inimest kinni pidada ka iile kaheksa tunni (p 65).
Voib olla, et kuuetunnise piiri seadmisel on ldhtutud inimese toitlustamise kohustusest. Samas
voib tekkida toitlustamise vajadus ka varem kui kuue tunni méddudes, néiteks siis, kui inimene
peab tihemini so0ma tervislikel pohjustel. Inimese esmase toitlustamise vajaduse peavad vilja
selgitama ja seda hindama PPA ametnikud.

PPA kinnipidamiskoha té6juhendiga seatud kuue tunni piir v3ib olla liiga jdik. Nii on nditeks
Euroopa Noukogu Parlamentaarse Assamblee 28.01.2010 resolutsiooni nr 1707 pohimdtete jargi
vilismaalase kinnisesse asutusse paigutamine erandlik abindu, kui teistsugused lahendused pole
voimalikud (p 9.1.1). Ka ei arvestata niivord lithikese aja jdrel kinnipidamiskeskusesse
paigutamisel inimese olukorda ning see ei pruugi olla proportsionaalne taotletava eesmargiga

(p9.1.7).

Vilismaalaste suhtes kinnipidamise asemel teistsuguste lahenduste (nn non-custodial measures)
kaalumist ja kasutamist peavad oluliseks nii Rahvusvaheline Migratsiooniorganisatsioon (IOM)®,
Euroopa Noukogu ministrite komitee inimdiguste juhtkomitee (CDDH)’, URO Pagulaste
Ulemvoliniku Amet® kui ka CPT®. Eri staatuses vilismaalaste vabadusi ja digusi vihem piiravate
lahenduste otsimist ja kasutamist on rohutatud ka EL-i vastuvotutingimuste direktiivi
(2013/33/EL) artikli 8 1dikes 2, Dublini méédruse (604/2013) artikli 28 loikes 2 ja ka
tagasisaatmisdirektiivi artikli 15 1dikes 1 (2008/115/EU).

Need pohimdtted viitavad iihtlasi sellele, et ka olukorras, kui védlismaalane peetakse kinni, tuleb
erinevate viibimiskohtade alternatiivide olemasolu korral eelistada sellist, kus asjaolusid
arvestades piiratakse inimese vabadust ja digusi kdige vihem.

Piiril sisenemiskeelu saanud vilismaalasel peaks iildjuhul olema vdimalik oodata oma tagasilendu
transiiditsooni tavareisijatele moeldud alal. Inimest ei peaks ilmtingimata paigutama Tallinna
Lennujaamas asuvatesse PPA kinnipidamiskambritesse, kui tema kditumine ei anna selleks
pOhjust voi pole mingeid muid olulisi kaalutlusi. Ka ei pruugi olla alati pdhjendatud kinni peetud
vélismaalase paigutamine kinnipidamiskeskusesse.

Kuigi inimene on kinni peetud isiku staatuses nii transiiditsoonis viibimise ajal ja ka siis, kui ta
paigutatakse kinnipidamiskambrisse vOi kinnipidamiskeskusesse, on viimati nimetatud kahel
olukorral vorreldes transiiditsoonis viibimisega mdistagi selgem vabadusekaotuslik iseloom. Seda
nii inimese jaoks tunnetuslikult, kui ka tema Oiguste seisukohalt. Naiteks transiiditsoonis voib
inimene vordlemisi vabalt selle ala piires ringi litkuda ja kasutada isiklikke sidevahendeid
(mobiiltelefoni, siilearvutit jms) — muu hulgas tagasilennu korraldamiseks ja ldhedastega
suhtlemiseks. Soovi korral (ja rahaliste vOoimaluste korral) saab vélismaalane kiilastada ka
kohvikut ning teha transiiditsoonis olevast poest voi miiligiautomaatidest sisseoste. Vilismaalane
on sel juhul tavareisijaga vordlemisi sarnases olukorras, sest pole tavatu, et ka tavareisija voib
oodata oma tagasilendu vai jatkulendu rohkem kui kuus tundi.

6 Vt nt IOM, Information on International Standards on Immigration and Detention and Non-Custodial Measures,
2016; IOM, Advocating for Alternatives to Migration Detention — Tools series N°2, 2021.

7Vt nt CDDH, Legal and practical aspects of effective alternatives to detention in the context of migration, 07.12.2017.
8 UNCHR, Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers and
Alternatives to Detention, 2014.

° Vt nt CPT, Factsheet. Immigration detention, CPT/Inf(2017)3.
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Tuleb tddeda, et Tallinna Lennujaama praegused tingimused ei pruugi sobida lennujaamas
kinnipidamiseks rohkem kui 24 tundi voi iiledd (vt Oiguskantsleri 2020. aastal Tallinna
Lennujaama tehtud kontrollkdigu kokkuvottes antud soovitusi). Samas voib ldhtuvalt igaiihe
individuaalsest olukorrast olla vastuvoetav ka téna transiiditsoonis viibimine iile 24 tunni voi
ile6o: nditeks siis, kui inimene saab ise tasuda lennujaama kinnisel alal asuva hotellitoa eest. Kiill
aga ei ole ilmselt maistlik paigutada inimest kinnipidamiskeskusesse, kui tema lend valjub rohkem
kui kuus tundi pirast tema kinnipidamist, kuid siiski samal péeval. Sellisel juhul voib olla
kinnipidamiskeskusesse paigutamine pohjendatud vaid erandjuhul: néiteks siis, kui seda nduab
inimese terviseseisund, mida on vaja jilgida tavalisest hoolsamalt vdi on see vajalik avaliku korra
ja teiste inimeste kaitseks vms.

Pérast kuue tunni moéodumist vélismaalase igal juhul kinnipidamiskeskusesse paigutamine ei
pruugi olla ka PPA ressursi (nt transport, kinnipidamiskeskuses inimese vastuvotmiseks ja temaga
tegelemiseks kaasatud ametnike todaeg jms) kasutamise seisukohast otstarbekas. Samuti voib
sisenemiskeelu saanud vilismaalane, kes ei takista transiiditsoonis viibides oma kéitumisega
riigist lahkumist ega riku avalikku korda, tunnetada kinnipidamiskeskusesse paigutamist
ebaproportsionaalse ja ebavajalikuna. See vOib omakorda tekitada tarbetuid arusaamatusi ja
pahameelt ning eskaleerida olukorda, mis voib kaasa tuua vajaduse kasutada vilismaalase suhtes
fiitisilist jdudu voi ohjeldusmeetmeid.

Palun PPA-1 kaaluda, kas praegust praktikat on vdimalik paindlikumaks muuta ning viia ameti
tegevus kooskolla vilismaalaste kinnipidamist puudutavate rahvusvaheliste organisatsioonide

standardite ja pdhimdtetega.

Palun tagasisidet soovitusele 25.03.2022
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