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SISSEJUHATUS

1.  Analiilisi koostamise aluseks on Siseministeeriumi koostatud Haddaolukorra seaduse
(edaspidi HOS) analiiiis, milles on kirjeldatud hetkeolukorda ja olulisemaid sisulisi
probleeme. Juriidilise analiilisi koostamisel on sisendi andjaks Siseministeeriumi paiste- ja
kriisireguleerimispoliitika osakond. Analiiiis on jaotatud kahte suuremasse ossa, millest I osa
moodustab kriisireguleerimise kui horisontaalse valdkonna juhtimise temaatika ning Il osa
juhtivasutuse kdsudigus hidaolukordade lahendamisel.

2.  Siseministeeriumilt saadud sisendi kohaselt on probleemina vilja toodud, et
riskianaliilisile ei jirgne riskide vdhendamiseks vajalike tegevuste prioritiseerimist ning
konkreetse tegevuskava koostamist, kus on vilja toodud tegevused, nende maksumus ja
konkreetsed tiideviijad®.

3. Seejuures on Siseministeerium lahendusena vilja pakkunud muuta HOS 2. peatiiki
,Hadaolukorra valmistumise korraldus® 1. jagu, mis reguleerib hiddaolukorra riskianaliiiisi
koostamise korraldust. Hadaolukorra riskianaliilisi koostamise asemel on kavas reguleerida
hiddaolukorra riskijuhtimisplaani koostamist ja rakendamist, mille {iks osa on riski
analiiiisimine ning teine osa riski maandamine.?

4.  Lisaks on probleemiks, et HOS alusel (§ 35, § 36) on elutdhtsa teenuse toimepidevust
korraldava asutuse iiheks peamiseks kohustuseks toimepidevuse tagamise koordineerimine
ning Siseministeeriumi kohustuseks on elutéhtsa teenuse toimepidevust korraldavate asutuste
kohustuste tditmise koordineerimine. Nimetatud ,,koordineerimise koordineerimine* tekitab
segadust ja hajutab vastutust, mille tottu on vajalik koordineerimine konkreetsemate
tegevustega sisustada.’

5. Siseministeeriumilt saadud sisendis mérgitud lahendusena on kavas tidpsustada 1 kord
iga kahe aasta jooksul elutdhtsa teenuse korraldaja poolt Siseministeeriumile esitatavat
iilevaate sisu ning méiirata esitamise tihtacg. Ulevaates elutihtsa teenuse toimepidevuse
korralduse seisust on vajalik kirjeldada konkreetseid asjaolusid.4

6. Samuti soovitakse tdpsustada Siseministeeriumi kohustust koordineerida elutdhtsate
teenuste toimepidevust korraldavate asutuste kohustuste tditmisel (§ 36). Siseministeeriumi
iilesanne on kujundada elutdhtsate teenuste toimepidevuse tagamise poliitikat, mis holmab
elutdhtsate teenuste korraldajate juhendamist ja ndustamist, elutéhtsate teenuste vastastikkuse
sOltuvuse viljatoomist, ettepanekute viljatdotamist elutdhtsate teenuste toimepidevuse
paremaks korraldamiseks. Seejuures on elutéhtsate teenuste toimepidevuse tagamise poliitika
tulemuslikuks kujundamiseks vajalik Siseministeeriumile anda volitus vajadusel nduda teavet
elutdhtsate teenuste osutajatelt (vajalik tdiendada HOS § 37 Ig 3 p 4).

7.  Eeltoodust tulenevalt on Siseministeeriumi sooviks analiilisi | osas késitleda jargmisi
kiisimusi:
e Mida tdhendab VVS alusel Siseministeeriumile pandud kriisireguleerimisega seotud
asjade korraldamise kohustus? Milline on halduspraktika teiste horisontaalsete
valdkondade juhtimisel (nt riigi eelarve planeerimine)?

e Kuidas saab valdkondlik juhtministeerium tagada kriisireguleerimise iilesannete
tditmist teistes ministeeriumites? Millised on Siseministeeriumi kui juhtministeeriumi
voimalused valdkonna tdhusamaks juhtimiseks, kontrollimiseks ja korraldamiseks?

! Siseministeeriumilt saadud sisend.
2 |bid.
3 Ibid.
* Ibid.
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e Analiiiisi jirelduste osas on oluline vélja tuua, kas ja kuidas on juhtivministeeriumi
padevuse ja iilesannete tdpsustamiseks kriisireguleerimise valdkonnas vajalik muuta
VVSi ja/véi HOSi ning mis pdhjustel? Valdkonna korrastamisel on voimalik valida
lahendus kahe pohimottelise valiku vahel:

o Siseministeerium vOtab juhtivrolli {leriigilisel kriisireguleerimisel, st
moodustatakse tsentraliseeritud kriisireguleerimise siisteem.

o Jatkatakse detsentraliseeritud mudeliga, kus kriisireguleerimisega seotud
iilesanded on dra jagatud erinevate ministeeriumite vahel. Antud lahendusega
jatkamisel on vajalik tdpsustada Siseministeeriumi rolli seaduse tasandil.

8.  HOS analiiiisis® on probleemina vilja toodud, et hidaolukorra lahendamise juhtimise
korraldus ei ole erinevate tekkivate hddaolukordade puhul iihetaoline. Seda pdhjusel, et no
tavasiindmuste lahendamist reguleerivad eriseadused (PddsteS, NTTS, LTTS, PVTS jne), mis
on oma reguleerimise spetsiifikaga ette ndinud omad meetmed. HOS-st puudub hddaolukorra
juhtimise korraldust ning hddaolukorra lahendamist juhtiva asutuse kohustusi ja Oigusi
puudutav regulatsioon.

9. HOS analiilisi kohaselt on lahenduseks reguleerida seaduse tasandil tdpsemalt
ametkondade tegutsemine ja rollid hadaolukordade lahendamisel. Piaisteasutusele on
paidstesiindmusena kisitletava hidaolukorra lahendamise juhtimine sdtestatud VV 06.01.2011
méidruses nr 5 ,Padstesiindmusel osalevate riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutuste ning
isikute koost6d kord“. Sarnaseid Oigusi vajavad ka teised hddaolukordade lahendamist
juhtivad asutused (PPA, Terviseamet jt). Pidistesiindmustena késitlevate hiddaolukordade
lahendamisel kasutatavat juhtimismudelit on vajalik laiendada kdikidele hidaolukordadele.®

10. Eeltoodust tulenevalt on Siseministeeriumi sooviks analiiiisi II osas késitleda jargmisi
kiisimusi:

e Kas hidaolukorra lahendamise juhtimise tohustamiseks on vajalik anda kdsudigus
juhtivasutusele, sh kdsudigus teiste ministeeriumite haldusala asutustele ja
eradiguslikele isikutele? Samuti on kiisimus, kas sellise diguse andmine on vajalik
ainult héddaolukorra puhul voi1 ka tavasiindmuste korral nagu seda rakendab
padsteasutus?

e Vilja tootada juriidiline lahendus koos analiilisiga, kuidas oleks voimalik tagada
erasektori kaasamine ja korralduste andmine héddaolukorras ja eriolukorras (sh
tervishoiusiisteemis)?

e Vilja tootada juriidiline lahendus koos analiilisiga, millisel viisil saaks luua
korralduse, mis annab hiddaolukorda/eriolukorda juhtivale asutusele voimalused teha
tdiiendavaid eelarvekulutusi ning anda garantiisid hddaolukorra/eriolukorra
lahendamisele kaasatud asutustele (sh tervishoiuasutused)?

e Vilja tootada juriidiline lahendus koos analiiiisiga, milliseid juhtimisalaseid rolle ja
vastutusi saaksid maédrata kriisikomisjonid (Vabariigi Valitsuse kriisikomisjon ja
regionaalsed kriisikomisjonid)?

® Siseministeerium. Hidaolukorra seaduse analiiiis. 2011, Ik 25-27.
6 -
Ibid.
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KOKKUVOTE

11. Kiriisireguleerimise korraldamine eeldab mitme ministeeriumi koostddd, mistdttu on
tegemist valdkonnaiilese vastutusalaga.

12. Teeme ettepaneku koostada kriisireguleerimispoliitika, mis hdlmaks endas strateegilise
eesmdrke kriisireguleerimissiisteemi  korraldamiseks, meetmete kohaldamiseks ning
asutustevahelise koost6o tagamiseks siindmuste ennetamisel, lahendamisel ning tagajargede
korvaldamisel. Sellise kriisireguleerimispoliitika vdiks liilitada olemasolevasse Eesti
turvalisuspoliitika pdhisuundadesse aastani 2015.

13. Juhtministeeriumil on vdimalik tagada kriisireguleerimise iilesannete tditmine teistes
ministeeriumites, kui on esmalt loodud iihtne strateegiline dokument kriisireguleerimise
valdkonnas, milles pannakse paika prioriteedid ning tegevussuunad, sh maédratakse ka
asjaomased ministeeriumid konkreetsete meetmete ellurakendamise osas, mis loob
ainuvastutava administratsiooni printsiibist ka asjaomastele ministeeriumitele vastutuse oma
iilesannete elluviimisel.

14. Teeme ettepaneku sédtestada HOS-s kohustus kehtestada riiklik kriisireguleerimise
plaan. Selleks tuleb HOS-s luua delegatsiooninorm Vabariigi Valitsusele sellise plaani
kehtestamiseks. Lisaks tuleks sétestada, mis peab olema plaanis dra toodud (nt ildised
pohimodtted, prioriteedid, juhtimismudel jne).

15. Teeme ettepaneku kaaluda HOS-s sdtestada kriisireguleerimise koordineerimise keskse
asutusena  Siseministeerium ning madratleda tegevused koordineerimisfunktsiooni
teostamiseks. Sellisteks tegevusteks on vajalike juhendite, suuniste ja pdohimotete
viljatootamine valdkonna arendamiseks. Need iilesanded on juba kehtestatud HOS-s, mistottu
sisuliselt tdidab Siseministeerium juba tina kriisireguleerimise keskse asutuse rolli.

16. Teeme ettepanecku tdiendada hidaolukorra lahendamise plaane, tohustada
asutustevahelist koostodd ldbi Oppuste ning korraldada koolitusi ja teabepédevi seoses
kriisireguleerimisega. Tegemist on horisontaalsete meetmetega, mida on erialakirjanduses
peetud horisontaalsete valdkondade koordineerimisel sobivateks. Detsentraliseeritud kriisi-
reguleerimise mudeli korral on dppuste ja koolituste ldbiviimine iga ministeeriumi iilesanne,
kes vastutab oma valitsemisalas kriisireguleerimisalaste iilesannete tditmise eest.
Siseministeerium kui valdkonna koordineerija-arendaja lilesanne on vajalike juhendite,
suuniste ja pdhimdtete (sh seoses Oppuste ldbiviimise ja nende hindamisega) véljatootamine.

17. Oigusselguse pdhimdttest ja terminoloogia iihtlustamisest vdib tuleneda vajadus muuta
HOS § 6 osas, millega lisatakse kohustus kirjeldada riskijuhtimisplaanis hédaolukorda
ennetavaid meetmeid, mis on suunatud hiddaolukorra tekkimise véltimiseks ning hddaolukorra
tagajirgi leevendavaid meetmeid, mis on suunatud héddaolukorra vdimalike negatiivsete
mojude vihendamiseks vdi véltimiseks.

18. Teeme ettepaneku kaaluda HOS § 35 p-s 1 nimetatud kohustuse tdpsustamist Vabariigi
Valitsuse midrusega. Selleks on vaja HOS-s sétestada delegatsiooninorm Vabariigi Valitsusele
médruse kehtestamiseks. Leiame, et sellega ei saa rikutud olulisuse pohimote, mille kohaselt
riigile olulised kiisimused tuleks otsustada seadusandjal (Riigikogul). Tegemist on pigem
tdidesaatva riigivoimu asutuste tegevuse tdpsustamiseks tegevuste (kohustuste) médratlemine
elutdhtsa teenuse toimepidevuse tagamise koordineerimisel.

19. Teeme ettepancku kaaluda VVS § 66 lg-e 1 muutmist viisil, et sona ,korraldama“
asendatakse sdnaga ,.koordineerima“, kuivord see tagab tdpsema kirjelduse Siseministeeriumi
kohustusest kriisireguleerimisel. Samuti voiks kaaluda kas VVS-s v0i asutuste pohimééruses
vastutuse printsiibi sédtestamist, mis tdhendab, et iga ministeerium ja asutus vastutab oma
valitsemisalas olevate hiddaolukordade ennetamise, haddaolukordadeks valmistumise,
elutdhtsate teenuste toimepidevuse, riskijuhtimise ja hddaolukorra lahendamise eest.
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20. Teeme ettepancku kaaluda strateegiadokumendis sitestada  iildpohimdtted
riskianaliitisides toodud meetmete mdistlikkuse ja rakendatavuse hindamiseks ning tdideviija
vastutuse maératlemiseks.

21. Riskijuhtimiskavade ja ohukaartide vélja to6tamisel on vdimalik juhinduda ELi tasandil
vidljatootatud juhistest ja suunistest, nagu nditeks Euroopa Komisjoni 12.07.2004 teatise
KOM(2004)472 18plik ,,Uleujutuste riskijuhtimine. Uleujutuste ennetamine, kaitse ja
leevendamine* lisas toodust.

22. Kiesoleval juhul pooldame kriisireguleerimist detsentraliseeritud
koordinatsioonisiisteemis, kuivord see tagab paindlikkuse erinevate asjaomaste asutuste
vahelises koostdOs ning kriisireguleerimise siisteemi koordineerimisel. Samas ei tohiks
detsentraliseerituse aste olla tleméédra suur, st koordinatsiooni suutlikkuse skaalal tehakse
otsuseid iisna madalatel astmel. Seda aitab tasakaalustada, kui nimetada horisontaalse
valdkonna keskne asutus (Siseministeerium), kes koordineerib ja arendab kriisireguleerimise
valdkonda.

23. Sarnaselt tavasiindmuse korral ohu tdrjumisega on ka héddaolukorra lahendamisel
tegemist ohu tOorjumisega, mistottu kuulub hédaolukorra lahendamine ohutdrjediguse
valdkonda. Seepdrast peab ka hddaolukorra lahendamisel ldhtuma ohutdrjedigusele omastest
diguspohimotetest.

24. Ohutdrjedigusele omased digusprintsiibid on peamiselt kohustus tagada sisemine rahu,
seaduslikkuse ja seadusliku aluse pdhimdte, digusselgus, proportsionaalsuse pohimdte ning
oigus korraldusele ja menetlusele.

25. Riigi pohifunktsiooniks on kaitsta riigi julgeolekut, inimeste elu ja tervist ning
looduskeskkonda, milliseid digushiivesid voib ohustada tekkinud hédaolukord. Sellest
tulenevalt peab seadusandja kehtestama regulatsiooni, mis tagab efektiivse hiddaolukorra
lahendamise. Vastasel juhul ei tididaks riik oma iilesannet tagada sisemine rahu.

26. Hédaolukorra lahendamiseks vastavale valitsusasutusele meetmete rakendamiseks voi
korralduste andmiseks sétestatud volitusnormid peavad olema loodud Oigusaktide tasandil
ning olema kooskdlas pdhiseadusega.

27. Hédaolukorra lahendamisel peavad osalevate asutuste ja juhtivasutuse volitused nii
eradiguslike isikute kui ka teiste asutuste suhtes olema piisavalt méairatletud ehk kooskolas
oigusselguse pohimdttega.

28. Seaduse tasandil sitestatud meetmed, millega sekkutakse isiku pohidigustesse voi —
vabadustesse, peavad jirgima proportsionaalsuse printsiipi. See tdhendab, et ka hddaolukorra
lahendamisel rakendatavad abindud, millega riivatakse pohidigusi voi -vabadusi, peavad
vastama proportsionaalsuse pdhimottele.

29. Kui hiddaolukorra lahendamisel anda juhtivasutusele késudigus koigi siindmuse
lahendamisel osalevate isikute suhtes, siis peab korralduse saanud isikul olema hilisemalt ka
vOimalus seaduses sdtestatud korras oma oOigusi kaitsta. Jérelikult on vaja ette ndha
menetlusnormid kriisireguleerimiseks, sh hidaolukorra lahendamisel korralduste andmiseks ja
vaidlustamiseks v0i otsustada, et neile laieneb Haldusmenetluse seaduses sétestatu. Sellega on
tagatud digus korraldusele ja menetlusele.

30. Hédaolukorra lahendamise juhtimine on avaliku vdimu tuumikiilesandeid, kuivord
sisaldab endas riigivoimu joumonopoli. See tdhendab, et ka hidaolukorra lahendamisel voib
esineda vajadus fiilisilise jou kasutamiseks (nt ulatuslik korratus vanglas, massiline korratus,
pantvangi vOtmine jne). Lisaks oleks avalike iilesannete eradiguslikule isikule iileandmine
tiksnes siis seaduspdrane, kui selleks esineb formaalse seaduse volitus. Kuivord seadusandja
el ole HOS-s sitestanud seaduslikku alust hddaolukorra lahendamise juhtimise kdsudiguse
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tileandmiseks eradiguslikule isikule, siis ei oleks selle delegeerimine eradiguslikule
juriidilisele isikule kooskdlas seaduslikkuse ja seadusliku aluse pohimotetega (PS § 3 1g 1).

31. Asutuste tavapdrase alluvussuhte muutmiseks (juhtivasutuse kdsudiguse loomiseks)
koigi hddaolukordade lahendamisel on sisuliselt vaja kehtestada VVS-i iildnormidest erinev
alluvussuhe olukordadeks, kus késudigust teostab madalamal astmel olev organ korgema
astme organi vOi teise ministeeriumi valitsemisalas oleva asutuse suhtes.

32. Késudigus tavasiindmuste lahendamiseks peaks olema lahendatud eriseaduste tasandil.
Kiisimus, kas ka tavasiindmuse lahendamisel peaks piddevale asutusele andma universaalse
kisudiguse teiste asutuste suhtes, vajaks eraldi analiilisi. Kuivord tavasiindmused on viga
erinevat liiki ja erineva ulatusega, siis tuleks hinnata, kas konkreetsetes valdkondades
esinevate tavasiindmuste lahendamiseks on vajalik sellise kdsudiguse kehtestamine.

33. Héadaolukorra lahendamise juhtivasutuse késudiguse reguleerimiseks on kolm
voimalikku lahendust: 1) péésteasutuse kehtiva kdsudiguse regulatsiooni laiendamine
hidaolukordade lahendamisele universaalselt; 2) sarnase kéisudiguse sétestamine teistele
juhtivasutustele eriseadustes ja 3) eraldi kdsudiguse regulatsiooni sitestamine HOS-s.

34. Padsteasutuse kehtiva kédsudiguse regulatsiooni laiendamine héidaolukordade
lahendamisele universaalselt eeldaks Paidsteameti vOi padstekeskuse nimetamist seaduse
tasandil ainukeseks hddaolukorra lahendamise juhtivasutuseks. Analiiiisi autorite hinnangul
see koige parem lahendus ei oleks, mistdttu me seda lahendusvarianti kasutada ei soovita.

35. Teise lahendusena vilja pakutud variant sitestada juhtivasutuse késudiguse eriseadustes
oleks digustehniliselt ressurssi raiskav, kui tdpselt samasugune juhtimissiisteem viiakse sisse
eriseadustesse, kui selle saaks koondada iihte digusakti — HOS-sse. Seetdttu analiiiisi autorid
leiavad, et eriseadustes hddaolukorra lahendamise juhtivasutuse kdsudiguse kehtestamine ei
oleks koige parem lahendus ning me ei soovita seda varianti kasutada.

36. Teeme ettepaneku kehtestada hddaolukorra lahendamise juhtivasutuse kasudigus
sarnaselt PdésteS-s sitestatuga HOS-s.

37. Hédaolukorra realiseerumine on juhtivasutuse prognoosotsus ega nodua selleks
haldusakti andmist. Samas tagaks hddaolukorra alguse fikseerimine haldusaktiga digusselguse
siindmuse lahendamisel osalevatele asutustele, kuid eelkdige eradiguslikele isikutele. Uheks
lahenduseks oleks, et sarnaselt eriolukorra regulatsioonile toimuks kaasatud asutuste
médramine héddaolukorra viljakuulutamisega péddeva asutuse poolt. Selliseks péadevaks
asutuseks voiks olla nt Siseministeerium, keda asutused ja juriidilised isikud teavitavad
hiadaolukorrast (HOS § 9 1g 2). Seega voiks Siseministeeriumi kohustused teabe edastamisel
ithitada hdadaolukorra viljakuulutamisega.

38. Arvestades eriolukorra mastaapsust ning selles osalevate asutuste hulka, voib tekkida
olukord, kus siindmuse juhte on mitu (HOS § 19 lg 2). Seetdttu oleks ka eriolukorra
lahendamisel vaja selgemat juhtimismudelit, st sdtestada eriolukorra lahendamisel osalevate
riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutuste ning isikute koostdd kord (sarnaselt
paastestindmusele). See tagaks kooskola digusselguse pohimdttega, kuivord haldusvéline isik
on sellisel juhul teadlik padevate asutuste tookorraldusest. Sellise korra vdiks kehtestada
Vabariigi Valitsuse midrusega, sitestades HOS-s vastava delegatsiooninormi.

39. HOS § 18 lg 2 ei sitesta eriolukorra juhi universaalset kdsudigust eradiguslike
juriidiliste isikute suhtes. Teeme ettepaneku kaaluda HOS § 18 lg-e 2 muutmist viisil, et
eriolukorra lahendamisel on eriolukorra juhil kdsudigus ka eradiguslike juriidiliste isikute
0sas.

40. HOS-s voiks sitestada tildnormi, millal on hddaolukorras digus kaasata eradiguslikku
isikut. Samuti voiks analoogselt eriolukorra regulatsiooniga kehtestada piirangud fiiiisilise
isiku rakendamiseks hiddaolukorra toddele. Seda tingituna pdhimdttest, et ,,mida intensiivsem
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on pohidiguse riive, seda suuremad on nduded seaduses sisalduva riivevolituse regulatiivsele
tihedusele®. Uhtlasi oleks see kooskolas proportsionaalsuse pohimottega, kuivord eeldaks
eelnevalt kaalumist ning olukorra hindamist.

41. Tervishoiuteenuse osutajate kaasamine hédaolukorra lahendamisse on reguleeritud
eriseaduste tasandil, mistottu puudub regulatsioon koigi vdimalike hidaolukordade
lahendamisse kaasamiseks. Selle puuduse saab iiletada, kui HOS-s sétestada juhtivasutuse
universaalne késudigus. Alternatiiviks oleks Vabariigi Valitsuse 23.01.2002 mairuse nr 44
,Kiirabi, haiglate ning pidisteasutuste ja politsei kiirabialase koost66 kord“ kohaldamine
tervishoiuteenuse osutajate kaasamisele hddaolukordade lahendamisse, mil muud digusaktid
seda kiisimust ei reguleeri. Kuigi viidatud mééruse § 1 lg 2 sdtestab, et médrus ei reguleeri
kiirabi, haiglate ning péésteasutuste ja politsei kiirabialast koostodd hiddaolukorras, ei nde
kdesoleva analiiiisi autorid pohjust, miks ei voiks nimetatud kord kehtida ka hiddaolukorras
1abi HOS § 1 Ig-e 4. Selleks tuleb nimetatud midruse §-st 1 vilja jatta Ig 2. Kuivord nimetatud
médrus reguleerib koostdodd iiksnes loetletud asutuste vahel, siis ei pruugi see variant katta
koiki hddaolukorra lahendamisel tervishoiuteenuse osutaja osalemisega seonduvaid olukordi.
Seetdttu pooldame kéesolevas punktis esimesena maérgitud lahendust, et HOS-s sitestada
juhtivasutuse universaalne kadsudigus.

42. Oigusakti tasandil peaks olema reguleeritud hiidaolukorra lahendamisse kaasatud
eradiguslikele isikutele kulude hiivitamine. Vastasel juhul oleks eradigusliku isiku kaasamine
hiddaolukorra toddesse voi tema vara sundkasutamine ilma kulusid hiivitamata vastuolus PS §-
ga 32. Teeme ettepancku kaaluda HOS-s eradiguslikule juriidilisele isikule hiddaolukorra
lahendamisel osalemisest tekkinud kulude hiivitamise sédtestamine, nt kombineerituna
eriolukorra lahendamise regulatsioon PaisteS-s sétestatuga. Seda eeldusel, et eriseadustes ei
ole piisavalt sitestatud kulude hiivitamise regulatsioon.

43. Olukorras, kus seaduses on selgelt sétestatud hddaolukorras osalenud eradiguslikele
isikutele digus kulude hiivitamisele, on see piisav garantii neile (sh ka tervishoiuteenuse
osutajatele) hddaolukorra lahendamisega tekkida voivate kulude hiivitamiseks hilisemalt.

44. Riigieelarve voetakse igal aastal vastu Riigikogu poolt (PS § 118), mistdttu selles
satestatud liigendusest kulude eraldamine peab toimuma vastaval diguslikul alusel ning
vastavas korras. Seega tuleks seaduse alusel sétestada, millistel juhtudel on digus
juhtivasutusel taotleda héddaolukorra lahendamisel tekkinud tdiendavate kulude katteks
eraldisi Vabariigi Valitsuse reservist. Uheks vdimaluseks on sitestada eriolukorraga sarnane
regulatsioon, et Vabariigi Valitsus kehtestab hddaolukorra lahendamise finantseerimise alused
ja korra. See eeldab delegatsiooninormi sitestamist HOS-s.

45. Analiiiisi autorid ei pea praeguse Oigusliku regulatsiooni juures pdhjendatuks méarata
kriisikomisjon koigi hddaolukordade lahendamisel juhtivas rollis olevaks, tulenevalt
hiddaolukorra lahendamise erinevatest litkidest ja ulatustest. Lisaks I0huks see seni
eksisteerinud siisteemi, milleks praegust vajadust ei esineks. Oluline on tohustada
kriisikomisjonide poolt seaduses sétestatud pddevuse ja volituste realiseerimist tagamaks
hiddaolukorra lahendamise efektiivsuse. Samuti ei oleks selliseks kardinaalseks muutuseks ka
vajadust, kui koikide hddaolukordade lahendamise juhtimiseks sitestatakse {ihtne
juhtimismudel, mis aitaks tdhustada koost6dd hddaolukorra lahendamisel osalevate asutuste
vahel.
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I OSA: KRIISIREGULEERIMISE KUl HORISONTAALSE VALDKONNA
JUHTIMINE

1. VABARIIGI VALITSUSE SEADUSE ALUSEL
SISEMINISTEERIUMILE PANDUD KRIISIREGULEERIMISEGA
SEOTUD ASJADE KORRALDAMISE KOHUSTUS

1.1 Vabariigi Valitsuse seadusega sitestatud valitsemisalade jaotuse eesméirk
1.1.1. Voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimote

46. Tulenevalt PS § 4 Ig-st 1 on Riigikogu, Vabariigi Presidendi, Vabariigi Valitsuse ja
kohtute tegevus korraldatud voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimottel. Tegemist on
vOimu teostamist reguleeriva pohimottega, mis on digusriigi alusgéhimétte lahutamatu osa ja
demokraatliku valitsemissiisteemi toimimise paratamatu tingimus'. PGhiseaduse §-des 4 ja 14
satestatud vOimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimotte kohaselt teostavad erinevad
institutsioonid neile pohiseadusega ette ndhtud iilesandeid®. Tulenevalt PS §-st 86 kuulub
tdidesaatev riigivoim Vabariigi Valitsusele.

47. Taidesaatev riigivoim tegeleb tiiheltpoolt valitsemisega, aga samas ka haldusega.
Valitsemine holmab endas riigi poliitilist juhtimist (nt riigi sise- ja vilispoliitika juhtimine ja
suunamine vOi majandusprotsesside juhtimine). See tdhendab avaliku elu kui terviku ja selle
eri valdkondade diinaamilist ja tulevikku suunatud juhtimist ja kujundamist.9

48. Voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimottega taotletavaks eesmirgiks on
ratsionaliseerimine: tagada t0djaotusega eri vOoimuorganite vahel voimalikult diged otsused
ning 1dbi selle vodimalikult tShus riigivalitsemine.10 Samamoodi ldhtub ka tdidesaatev
riigivdoim oma ilesannete tditmisel ratsionaliseerimisest, et tagada tShus toojaotus, millega
vélditakse iilesannete dubleerimist. Selleks on riik loonud iseseisvad digusobjektid, kellele ta
annab {ile teatud avalik-Oiguslike iilesannete tditmise ja tunnustab nad enda korval diguslikult
vordvadrseks. Vabariigi Valitsuse poolt vastavatele organitele Oiguste ja kohustuste
iileandmisega rakendub ka ainuvastutava administratsiooni printsiip.11 See tdhendab, et
haldusotsuste eest vastutab vastav haldusorgan voi ametiisik, sh ka minister kui ministeeriumi
juht.

1.1.2. Ministeeriumide vastutusalade jaotus

49. Valitsemisalade  korraldamiseks =~ moodustatakse = seaduse  alusel  vastavad
ministeeriumid*?. Minister juhib ministeeriumi, korraldab ministeeriumi valitsemisalasse
kuuluvaid kiisimusi, annab seaduse alusel ja tiditmiseks méérusi ja kiskkirju ning tdiidab muid
iilesandeid, mis talle on pandud seadusega sitestatud alustel ja korras™. Lihtudes demokraatia
printsiibist, kus kehtib olulisuse pohimdte, on ministeeriumid moodustatud ja nende
valitsemisalad sétestatud VVS-ga. Seejuures iga ministeerium vastutab tema vastutusalas
olevate valdkondade elluviimise eest, tulenevalt ainuvastutava administratsiooni printsiibist.

" Kommentaar §-le 4. — Justiitsministeerium, Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn
2012,§4,p 1.

® RKPJK0 12.07.2012 nr 3-4-1-6-12, p 172.

® Kommentaar §-le 86. — Justiitsministeerium, Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn
2012, § 86, p. 1.2.

% bid., p 1.

1 K. Merusk. Avalik-diguslik juriidiline isik avaliku halduse organisatsioonis — Juridica 1996/4, Ik 174.
2pS§941g 1.

BPS§941g2.



SORAINEN —11/60 -

Kuivord Eestis on levinud ministeeriumikeskne siisteem, kus iga valdkonna jaoks on
pohimatteliselt oma ministeerium®®, siis on ministeeriumid struktureeritud valdavalt

valdkonna pGhiselt.”

50. Riiki on volitatud esindama valitsusasutus vOi muu riigiasutus seadusest, oma
pohiméirusest ja teistest Oigusaktidest tulenevate lilesannete taitmisel’®. Ministeerium on
valitsusasutus, mis tdidab seadusest tulenevaid ja Vabariigi Valitsuse poolt seaduse alusel
antud iilesandeid!’. Jirelikult on ministeeriumit volitatud esindama riiki seadusest, oma
pohimiirusest voi muust digusaktist tulenevate oma iilesannete tditmisel.

1.2. Kriisireguleerimisega seotud asjade korraldamise kohustus
1.2.1. Kriisireguleerimine kui horisontaalne valdkond

51. Kriisireguleerimine on meetmete siisteem, mis holmab hddaolukorra ennetamist,
hiddaolukorraks valmistumist, hddaolukorra lahendamist ning hidaolukorrast pdhjustatud
tagajiargede leevendamist (HOS § 2 1g 2). Vastavalt Vabariigi Valitsuse 18.02.2010 korralduse
nr 55 lisale on 19 hidaolukorda, mille kohta koostatakse lahendamise plaan. Seejuures on
hédaolukorra lahendamise plaanidest ndha erinevate hddaolukordade lahendamiseks méératud
erinevad juhtivasutused. Kui tavasiindmuse lahendamine kuulub iihe riigiasutuse padevusse,
siis tavastindmuse iilekasvamine kriisiks eeldab juba mitme asutuse iihist pingutuste
stindmuse lahendamiseks ja tagajirgede korvaldamiseks.

52. Koostdovajadus erinevate asutuste vahel ndhtub ka oOigusaktidest. Néiteks sdtestab
Hédaolukorra lahendamise seadus (HOS), et riskianaliiiisi koostamist juhtinud asutus esitab
hiadaolukorra riskianaliiiisi Siseministeeriumilels; hddaolukorra riskianaliiiisi koostamist
juhtinud asutus hindab vdhemalt iiks kord kahe aasta jooksul hiddaolukorra riskianaliiiisi
ajakohasust ning teeb vajaduse korral muudatused, kooskdlastades muudatused eelnevalt
Siseministeeriumiga®; hidaolukorra riskianaliiiisi koostamise juhendi kehtestab siseminister
méiéimsegazo; asutus voi juriidiline isik on kohustatud viivitamata teatama Siseministeeriumile
oma iilesannete tditmisel vo1 tegevusalal tekkinud hddaolukorrast voi sellise hiddaolukorra
tekkimise vahetust ohust21; Siseministeerium korraldab loetletud elutdhtsate teenuste
toimepidevustzz; elutdhtsa teenuse toimepidevust korraldav asutus voi isik esitab iiks kord iga

YVVs § 45.

> Minister vastava ministeeriumi juhina juhib ministeeriumi ja korralda ministeeriumi valitsemisalasse
kuuluvaid kiisimusi (VVS § 49 1g 1 p 1); vastutab pdhiseaduse, ministeeriumi valitsemisala korraldavate teiste
seaduste, Riigikogu otsuste, Vabariigi Presidendi seadluste, Vabariigi Valitsuse méaéruste ja korralduste tditmise
eest (VVS § 49 1g 1 p 2); otsustab ministeeriumi valitsemisalasse kuuluvad kiisimused, kui nende otsustamine ei
ole seaduse voi Vabariigi Valitsuse maddrusega pandud alluvatele ametiasutustele voi ametnikele (VVS § 49 1g 1
p 3); vastutab Euroopa Liidu diguse rakendamise eest ministeeriumi valitsemisala piires (VVS § 49 1g 1 p 3%);
vastutab Eesti seisukohtade kujundamise eest Euroopa Liidu otsustusprotsessis ning esindab Eestit Euroopa
Liidu Noukogus ministeeriumi valitsemisala kiisimustes (VVS § 49 lg 1 p 3%); korraldab Eesti esindamise
Euroopa Liidu Noukogu td6gruppides ning Euroopa Komisjoni komiteedes, tddgruppides ja ekspertkohtumistel
ministeeriumi valitsemisala kiisimustes (VVS § 49 Ig 1 p 3°); nimetab Eesti esindaja v5i esitab kandidaadi
vastavalt ministeeriumi valitsemisalale Euroopa Liidu institutsioonidesse, agentuuridesse ja asutustesse, kui see
ei ole antud Vabariigi Valitsuse padevusse (VVS § 49 Ig 1 p 3%).

yvs §441g1.

'VVS §461g 1.

Bs6lgs.

Yse6lge.



SORAINEN —12/60 -

kahe aasta jooksul Siseministeeriumile {ilevaate elutdhtsa teenuse toimepidevuse korralduse
23
seisust™.

53. Lisaks Siseministeerium: 1) koordineerib HOS §-s 34 sitestatud kohustuste tditmist
elutdhtsate teenuste toimepidevust korraldavate asutuste poolt; 2) todtab vilja elutdhtsate
teenuste toimepidevuse tagamise poliitika; 3) ndustab asutusi elutdhtsate teenuste
toimepidevuse korraldamisel; 4) esitab iiks kord iga kahe aasta jooksul Vabariigi Valitsusele ja
Vabariigi Valitsuse kriisikomisjonile iilevaate elutdhtsate teenuste toimepidevuse korralduse
seisust®®. Jirelikult eeldab kriisireguleerimise korraldamine erinevate riigiasutuste
vahelist koostood ning seda nii siindmuste ennetamise, lahendamise kui ka tagajirgede
korvaldamise etapis. Ehk teisisonu, kogu kriisireguleerimisesiisteemi korraldamisel on
vajalik juba korraldus-, arendus- ja planeerimistoimingute tegemisel tihedat koostodd teiste
asutuste ja isikutega.

54. Ka arengukava iseloomust ldhtudes voib jéareldada, et tegemist on valdkondliku, mitte
organisatsioonipdhise arengukavaga, mis omakorda toetab ldhenemist kriisireguleerimisest
kui horisontaalsest valdkonnast. Nimelt jagunevad strateegilised arengukavad valdkonna ja
organisatsioonipohiseks arengukavakszs. Esimesel juhul kajastatakse iithe vOi mitme
valdkonna eesmérke ja nende saavutamiseks vajalikke meetmeid, mille elluviimist korraldab
kas iiks ministeerium v0i mitu ministeeriumi koostods®®. Naiteks Kriminaalpoliitika
arengusuunad  aastani 2018,  Oiguspoliitika  arengusuunad aastani 2018  vdi
Korruptsioonivastane strateegia aastateks 2008-2012. Teisel juhul on tegemist ministeeriumi
valitsemisala ja ministeeriumi valitsemisala riigiasutuste arengukavadega®’.

55. Eeltoodust tulenevalt eeldab kriisireguleerimise korraldamine mitme ministeeriumi
koostddd, mistdttu on tegemist valdkonnaiilese vastutusalaga.

1.2.2. Siseministeerium on kriisireguleerimise valdkonnas juhtministeerium

56. VVS § 66 lg 1 kohaselt on Siseministeeriumi valitsemisalas muuhulgas
kriisireguleerimise  korraldamine. Seejuures on ministeeriumi {ilesanne seadustes,
pohimédruses ja teistes Oigusaktides sétestatud pddevuse piires korraldus-, arendus- ja
planeerimistoimingute ning jirelevalvetoimingute tegemine ldhtudes ministeeriumi
valitsemisalast ning ministeeriumi ja tema valitsemisala arengukavas toodud strateegilistest
eesmirkidest®®. Niiteks on sellisteks strateegilisteks dokumentideks Vabariigi Valitsuse
tegevusprogramm 2011-2015%; Riigikogu 12.05.2010 otsusega vastu vdetud “Eesti

julgeolekupoliitika alused 2010, Riigikogu 10.06.2008 otsusega vastu vdetud ,,Eesti

2§35p3.

24 8 36.

% Vabariigi Valitsuse 13.12.2005 miirus nr 302 ,,Strateegiliste arengukavade liigid ning nende koostamise,
tdiendamise, elluviimise, hindamise ja aruandluse kord* (edaspidi Médirus nr 302) § 2 1g 1.

% Mégrus nr 302 § 2 1g 2.

" Ibid., § 2 Ig 3.

%8 Siseministeeriumi pShimarus § 8 Ig 1.

% Tulenevalt Vabariigi valitsuse tegevusprogrammist 2011-2015 on valitsusliidu sisejulgeoleku- ja
turvalisuspoliitika eesmérk inimelude, inimeste tervise ja vara edukas kaitsmine ning Eesti pohiseadusliku korra,
sisemise rahu ja stabiilsuse kindlustamine (Vabariigi Valitsuse tegevusprogramm 2011-2015, 1k 27. Kéttesaadav
elektrooniliselt: http://valitsus.ee/UserFiles/valitsus/et/uudised/taustamaterjalid/Valitsusliit%201.pdf)

% Eesti julgeolekupoliitika alused 2010 kohaselt on turvalisuspoliitika “suunatud iihiskonna seisundi
saavutamiseks, milles on tagatud ohutu elukeskkond, samuti riigi piisav vdoime ohule reageerida ja leevendada
ohu realiseerumisel tekitatud kahju. Riik tagab elanike turvalisuse ja sisejulgeoleku tervikliku arendamise,
kasutades ka uusi tehnilisi lahendusi. Turvalisuse arendamine eeldab kodanikuiihiskonna iihist ja eesmargistatud
tegevust ja kodanikuiihenduste kaasamist.“ (Eesti julgeolekupoliitika alused 2010, Ik 15). Seejuures on
turvalisuspoliitika osaks ka héddaolukordade ennetamine ja tagajirgede leevendamine. Selleks tagab riik
elanikkonna kaitse hddaolukordades, milleks on vajalik kdigi osaliste vaheline koost6d, elanikkonna ennetav
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turvalisuspoliitika ~pohisuundade aastani 2015 heakskiitmine* ', millest tuleks
kriisireguleerimisega seotud asjade korraldamisel l&dhtuda.

57. Ka Vabariigi Valitsuse 13.12.2005 mdidrusega nr 302 vastu voetud ,,Strateegiliste
arengukavade liigid ning nende koostamise, tdiendamise, elluviimise, hindamise ja aruandluse
kord“ § 4 lg 1 kohaselt ldhtutakse arengukavade koostamisel Riigikogus voi Vabariigi
Valitsuses heakskiidetud julgeolekupoliitikast, riigi konkurentsivdime tdstmise ja sdéstva ning
jatkusuutliku arengu strateegilistest arengukavadest ning arvestatakse Vabariigi Valitsuse
tegevusprogrammiga.

58. Valitsusasutuse tegevusvaldkonnad ja iilesanded sitestatakse pdhimédrusega®.
Siseministeeriumi pdhiméiruse kohaselt tootab ministeerium kriisireguleerimise valdkonnas
vélja kriisireguleerimispoliitika, suunab ja koordineerib asjaomaste valitsusasutuste tegevust
ja tdidab talle hddaolukorra seadusega pandud {iilesandeid, samuti kogub ja vahendab
operatiivinformatsiooni ning koordineerib riigisisese ja rahvusvahelise teabe kogumist ja
analiiiisimist hadaolukorra korral.* Seega on pohimédruses tipsemalt lahti Kirjutatud,
mida tihendab VVS § 66 Ig-s 1 sitestatud kriisireguleerimise korraldamine. Kiill aga
tuleks pohiméiruses loetletud iilesannete sisustamisel arvestada ka teistest oigusaktidest
Siseministeeriumile Kkriisireguleerimise koordineerimisega seoses pandud iilesandeid.
Seetdttu analiiiisitakse alljargnevalt, mida iga konkreetne pohimééruses nimetatud kohustus
endast sisaldab, kuid seejuures ei laskuta eriseaduste spetsiifikasse.

1.2.3. Siseministeeriumi  kohustused kriisireguleerimise korraldamisel Siseministeeriumi
pohimdiiruse § 14 kohaselt

() Kriisireguleerimispoliitika vilja tootamine

59. Siseministeeriumi pohiméddruse § 14 kohaselt on iiheks ministeeriumi iilesandeks
kriisireguleerimispoliitika vélja todtamine. Kidesoleval ajal ei ole eraldiseisvat avalikku
dokumenti kriisireguleerimise poliitika kohta, vaid kriisireguleerimist on késitletud erinevates
strateegilistes dokumentides (nt Eesti turvalisuspoliitika pohisuunad aastani 2015; Eesti
julgeolekupoliitika alused 2010). See aga ei taga piisavat selgust ja iihist vastutust ka
strateegiliste ~ eesmérkide elluviimisel, mistdttu oleks vaja selget ja {ihtset
kriisireguleerimispoliitikat.

60. Sellist ldhenemist toetab ka {ihtse riigivalitsemise kontseptsioon, kus asutustevahelise
koostdd tagamiseks on vajalik suunamine korgemal tasandil (nt poliitika Véiljatéétamine)34.
Seejuures  poliitika pohialused on Riigikogu tasandil kehtestatud strateegiline
arengudokument, 1) mis ei pea tingimata katma kogu riigi tegevust, vaid késitletakse
prioriteetseid valdkondi; 2) koostamise vajadus voib olla sétestatud seaduses voi teeb
Riigikogu eraldi otsuse; 3) nditab visioonidokumendina &ra pohieesmairgid ja pikaajalised
arengusuunad; 4) ei sisalda detailset kava tegevuste ja rahastamise kohta; 5) koostamise

teavitamine vdimalikest ohtudest, kommunikatsioonivahendite kaudu juhiste andmine vajalikuks kditumiseks;
oppuste korraldamine; hddaolukordade tagajérgede leevendamise vdimetest iilevaate andmine ja riigikaitse
vahendite kasutamise tohustamine; vabatahtliku tegevuse toetamine, mis on suunatud ohtude ennetamisele ja
héadaolukordade lahendamisele; koostdos teiste riikidega. (Eesti julgeolekupoliitika alused 2010, Ik 15-16.)

81 piiritleb turvalisuspoliitika iihtsed pdhimdtted, visiooni, suunad ja pikaajalised mdjupShised eesmirgid, millest
avalik, mittetulundus- ja erasektor peavad lihtuma ning mille saavutamisele kaasa aitama. Néiteks on iihe
tegevusena turvalisuspoliitika kujundamise ja rakendamise tdhusamaks muutumisel maérgitud, et selleks
kehtestatakse kriisireguleerimisala iildseadus, millega korraldatakse kogu kriisireguleerimisala diguslik siisteem
(p 26.3). Seejuures sétestatakse, et turvalisuspoliitika pdhisuundades méairatletud {ihtsete pdhimdtete elluviimise
ja eesmirkide saavutamise iile valvab Siseministeerium (p 27). (Eesti turvalisuspoliitika pdhisuunad, p 1).
2yvs §421g2.

% Siseministeeriumi pohimiirus § 14.

%Vt punkt 94.
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ilesande voOib panna Riigikogu komisjonile voai valitsusele; 6) arutatakse ja kiidetakse heaks
Riigikogu tdiskogu poolt; 7) vaadatakse piisava regulaarsusega lile parlamentaarse debati
kéigus ning 8) on tdhtajatu voi iile 10 aasta perspektiiv.

o FEeltoodust tulenevalt teeme ettepaneku koostada iihtne kriisireguleerimispoliitika, mis
holmaks eesmdrke kriisireguleerimissiisteemi korraldamiseks, meetmete
kohaldamiseks ning asutustevahelise koostoo tagamiseks siindmuste ennetamisel,
lahendamisel ning tagajdrgede korvaldamisel. Sellise kriisireguleerimispoliitika voiks
liilitada olemasolevasse Eesti turvalisuspoliitika pohisuundadesse aastani 2015.

(b) Asjaomaste valitsusasutuste tegevuse suunamine ja koordineerimine

61. Arvestades voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimotet, samuti seaduslikkuse ja
seadusliku aluse pohimdtteid, et avalikke iilesandeid toestatakse seaduse alusel ning
kooskdlas korgemalseisvate Oigusaktidega, on Siseministeeriumi vastutusala ning sellest
tulenevalt ka pddevus piiritletud VVS-ga ja tdpsemalt Siseministeeriumi pdhimédarusega.

62. See tdhendab, et otsest kisuliini Siseministeeriumil koordinatsioonisuhetes olevate
teiste ministeeriumitega ei ole. Samuti puudub Siseministeeriumil kisuliin teiste
ministeeriumite haldusalas olevate ametite ja inspektsioonide suhtes, kelle iilesandeks on
niiteks hidaolukorra lahendamise plaanide koostamine.

63. Sellest tulenevalt asjaomaste valitsusasutuste tegevuse suunamine ja koordineerimine
saab toimuda ldbi strateegiadokumentide, poliitikate, arengukavade, juhendite vdi muude
selgitavate materjalide, aga ka Oppuste ja koolituste kaudu. Olukorras, kus arengukavas voi
muus strateegilises dokumendis on maidratud vastustavaks mingi konkreetse meetme
rakendamise eest konkreetsed valitsusasutused, kaasnevad wvalitsusasutuste juhtidele ka
vastutus oma tilesannete tditmisel (ainuvastutava administratsiooni printsiip). Ka kdnesolev
ilesanne seondub sarnaselt iilalmérgitule iihtse valitsemise kontseptsiooniga ning
valdkonnaiilese koordineerimisega. Selleks, et tagada nimetatud iilesande tohus tditmine on
vaja kehtestada strateegiline arengukava. Strateegilised arengukavad jagunevad valdkonna ja
organisatsioonipdhisteks arengukavadeks. Valdkondliku arengukava 1) kinnitab Vabariigi
Valitsus; 2) katab koik peamised poliitikavaldkonnad; 3) koostamise vajadus otsustatakse
valitsuses; 4) toob valitsuse eesmérgid valdkonnas ja on riigieelarve vahendite kavandamise
aluseks; 5) elluviimiseks koostatakse kooskdlas riigieelarveseadusega 4-aastased
rakendusplaanid; 6) enne kinnitamist esitab valitsus selle arutamiseks Riigikogule; 7)
arutatakse Riigikogu vastutavas komisjonis; 8) rakendamine vaadatakse iga-aastaselt iile riigi
eelarvestrateegia koostamisel; 9) pikaajaline perspektiiv (enamasti 7-10 aastat).®

64. Naiiteks tuleb valdkonna arengukavas esitada: 1) valdkonna arengukava kestus; 2)
seosed teiste valdkonna arengukavadega; 3) valdkonna arengukava koostamise, tdiendamise,
elluviimise, hindamise ja aruandluses osalevad asjaomased ministeeriumid ning kaasatud
huvitatud isikud ja asutused; 4) hetkeolukorra analiiiis, mis sisaldavad probleemide ning
olemasolevate voimaluste analiiiisi jne.36

% Vabariigi Valitsuse 13.12.2005 méiruse nr 302 ,.Strateegiliste arengukavade liigid ning nende koostamise,
tdiendamise, elluviimise, hindamise ja aruandluse kord“.
* Ibid., § 6.
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Arengukavade ja eelarvestamise protsessi seosed:
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| VALDKONNA ARENGUKAVAD

|

| RIIGIASUTUS

L L J
VALITSEMISALA RIIGI [IGIEELARVE
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Riigi Riigieelarve

eelarvestrateegia ja

(kehtiv) tegevuskavad
(kehtiv)

1l

ARENGUKAVA

Allikas: Rahandusministeerium

65. Ulaltoodud tabel illustreerib strateegiliste dokumentide seost eclarvestamise protsessiga.
Kéesoleval juhul ei ole kehtestatud eraldiseisvat kriisireguleerimise valdkonna arengukava.
Samas arvestades kriisireguleerimise valdkonna seotust sedavdord paljude erinevate
valdkondadega, on see kaetud erinevates teistes arengukavades. Sellest tulenevalt ei pruugi
uue arengukava kui strateegilise dokumendi loomine tagada kriisireguleerimise valdkonna
tohustamist. Eeltoodust ldhtuvalt tuleks rohkem tiihtlustada hidaolukorra lahendamise plaane
(nt vélja tootada tihtne juhtimisraamistik), arendada asutustevahelist koosto6d hddaolukordade
ja eriolukordade lahendamisel. Selleks on vdimalik korraldada mitmeid koolitusi ning
korraldada teabepdevi. Lisaks on asutuste vahelise koostod tohustamiseks vdimalik
korraldada dppusi.

66. Detsentraliseeritud kriisireguleerimise mudeli korral on Oppuste ja koolituste
labiviimine  iga  ministeeriumi  iilesanne, kes vastutab ~oma  valitsemisalas
kriisireguleerimisalaste  iilesannete tditmise eest. Siseministeerium kui valdkonna
koordineerija-arendaja iilesanne on vajalike juhendite, suuniste ja pohimdtete (sh seoses
oppuste ldbiviimise ja nende hindamisega) véljatodtamine.

o FEeltoodust tulenevalt teeme ettepaneku tiiendada héidaolukorra lahendamise plaane,
tohustada asutustevahelist koostood libi oppuste ning korraldada koolitusi ja
teabepdevi seoses kriisireguleerimisega. Tegemist on horisontaalsete meetmetega,
mida on erialakiijanduses37 peetud horisontaalsete valdkondade koordineerimisel
sobivateks.

(c) HOS-ga pandud iilesannete tditmine

67. Vastavalt HOS § 4 Ig-le 1 moodustab siseminister neli alaliselt tegutsevat regionaalset
kriisikomisjoni. Siseminister kehtestab regionaalse kriisikomisjoni pohimédiruse ja kinnitab
komisjoni koosseisu (HOS § 4 lg 4). Tulenevalt HOS § 6 lg-st 5 esitab riskianaliiiisi
koostamist juhtinud asutus hiddaolukorra riskianaliilisi Siseministeeriumile. Siseministeerium
koostab riskianaliiiiside kokkuvotte. Tulenevalt HOS § 6 Ig-st 7 kehtestab hddaolukorra
riskianaliilisi juhendi siseminister méédrusega. Selliseks méidruseks on 18.02.2010 méérus nr 5
“Hédaolukorra riskianaliiiisi koostamise juhend” (edaspidi Riskianaliiiisi koostamise juhend).

%7\t punkt 93 ja seal viidatud kirjandust.
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Lisaks kehtestab siseminister midrusega hiadaolukorra lahendamise plaani koostamise juhendi
(HOS § 7 1g 6). Siseminister kehtestab méddrusega Oppuse ldbiviimisele ning regionaalse ja
kohaliku omavalitsuse Oppuse korraldamise sagedusele esitatavad nduded (HOS § 8 lg 6).
Asutus voi juriidiline isik on kohustatud viivitamata teatama Siseministeeriumile oma
iilesannete téditmisel vOi tegevusalal tekkinud hidaolukorrast voi sellise hddaolukorra
tekkimise vahetust ohust (HOS § 9 lg 2). Siseminister teeb Vabariigi Valitsusele ettepaneku
kasutada Kaitsevige voi Kaitseliitu hddaolukorra lahendamisel, paistetdodel ja turvalisuse
tagamisel (HOS § 31 Ig 4). Siseministeerium korraldab HOS-s loetletud elutdhtsate teenuste
toimepidevust (HOS § 34 lg 3). Siseministeerium tdidab kohustusi elutéhtsate teenuste
toimepidevuse korraldamise koordineerimisel (HOS § 36). Siseminister kehtestab
toimepidevuse riskianaliiiisi koostamise juhendi (HOS § 38 lg 5) ning toimepidevuse plaani
koostamise juhendi (HOS § 39 1g 5).

68. Eeltoodust ndhtub, et HOS sétestab Siseministeeriumile voi siseministrile konkreetsed
iilesanded kriisireguleerimise koordineerimiseks ja oma vastutusala piires korraldamiseks.
Koordineerimine puudutab juhendite, suuniste ja pohimotete viljatddtamist ning Oppuste
labiviimisega seotud nduete kehtestamist. Jérelikult on viimatinimetatud iilesande omased
kriisireguleerimise valdkonna arendamise eest vastutavale asutusele, millist rolli tdidab
kiesoleval juhul Siseministeerium. Kiisimus Siseministeeriumi kui koordineerija-arendaja
rolli laiendamisest eeldaks eraldiseisvat analiilisi, mistottu kéesolevas analiilisis uusi
iilesandeid valdkonna arendamiseks ja koordineerimiseks vilja ei pakuta. Ldhtutud on
kehtivast regulatsioonist ja tegelikust olukorrast.

69. Siseministeeriumi poolt kriisireguleerimise koordineerija-arendaja rolli tditmine ei
vihenda kriisikomisjonide olulisust ja iilesandeid. Jatkuvalt jaab kriisikomisjonide iilesandeks
analiiisida  kriisireguleerimise  korraldamist, sh  hddaolukordadeks valmistumise,
hédaolukordade lahendamise ning elutéhtsate teenuste toimepidevuse tagamise toimimist ning
ettepanekute tegemistgs. Jérelikult eeldab kriisireguleerimise valdkonna arendamine ka tihedat
koostddd kriisikomisjonidega.

70. Siseministeeriumilt saadud sisendi kohaselt esinevad mdned probleemid seoses HOS-s
loetletud iilesannetega.

71. BEsiteks ei ole HOS-i regulatsioon seoses hddaolukorra riskianaliiliside koostamisel
piisav, kuivord puudub riskikésitluse osa, kus on vajalik reguleerida, kuidas toimub riski
maandamisalane tegevus, sh millised on wvajalikud prioriteetsed tegevused ja abindud
hidaolukordade ennetamiseks ja/voi tagajargede leevendamiseks.*® Seejuures on lahendusena
vélja pakutud HOS-1 muutmine viisil, et hiddaolukorra riskianaliiiisi koostamise asemel on
kavas reguleerida hddaolukorra riskijuhtimisplaani koostamist ja rakendamist, mille liks osa
on riski analiilisimine ning teine osa riski maandamine. Riskijuhtimisplaanis kirjeldatakse
jargmist: 1) hidaolukorda; 2) hadaolukorda pdhjustavaid ohtusid; 3) hddaolukorra tdendosust;
4) hédaolukorra tagajdrgi; 5) héddaolukorda ennetavaid meetmeid, mis on suunatud
hidaolukorra tekkimise véltimiseks; 6) hddaolukorra tagajéargi leevendavaid meetmeid, mis on
suunatud hddaolukorra voimalike negatiivsete mdjude vdhendamiseks voi véltimiseks; 7)
muud olulist hddaolukorraga seotud teavet; 8) viiteid mudelitele, allikmaterjalidele ja muule
sellisele teabele, millest tulenevalt on riskijuhtimisplaan tehtud.*

72. Kaéesoleval juhul on kehtestatud siseministri 18.02.2010 mairusega nr 5 ,,Hddaolukorra
riskianaliitisi koostamise juhend* (edaspidi Riskianaliilisi koostamise juhend). Riskianaliiiisi
koostamise juhendi § 1 Ig 1 punkti 6 kohaselt koosneb riskianaliiiis hddaolukorda ennetavate
ja selle tagajéirgi leevendavate meetmete kirjeldusest. Jarelikult on hetkel olemas digusakti

¥ HOS §31g2p-d1-2,§41g2 p-d1-2.
% Siseministeeriumilt saadud sisend.
0 Ibid.
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tasandil regulatsioon, mis paneb riskianaliilisi koostajale kohustuse mirkida riskianaliiiisis nii
hiddaolukorda ennetavad kui ka selle tagajargi leevendavad meetmed. Sellest 1dhtuvalt vajadus
tdiendada HOS §-i 6 nimetatud kahe kriteeriumi osas voib ldhtuda digusselguse pdhimottest
ning terminoloogia iihtlustamise soovist. Siiski margime, et asjaolu, et HOS ei nimeta
selgesOnaliselt riskianaliilisi osana ka ennetavaid ja leevendavaid meetmeid, ei tdhenda, et
siseministri marus nr 5 riskianaliiiisi koostajatele kohustuslik ei ole.

o FEeltoodust tulenevalt voib oigusselguse pohimottest ja terminoloogia tihtlustamisest
tuleneda vajadus muuta HOS § 6 osas, millega lisatakse kohustus kirjeldada
riskijuhtimisplaanis  hddaolukorda  ennetavaid meetmeid, mis on suunatud
hddaolukorra tekkimise vdltimiseks ning hddaolukorra tagajdrgi leevendavaid
meetmeid, mis on suunatud hddaolukorra voimalike negatiivsete mojude
vidhendamiseks voi viltimiseks.

73. Samas mirgime, et riskianaliiis (vOi riskijuhtimisplaan) ei tohiks muutuda iilemééra
mahukaks ning laialivalguvaks. Naiteks kui plaani koostajad sisustavad erinevalt, mis on muu
oluline hidaolukorraga seotud teave (HOS § 6 Ig 1 p 5) ning v3ib tekkida oht, et igaks juhuks
koormatakse dokument iile kodikvdimaliku hiddaolukorraga seotud informatsiooniga. Sellest
tulenevalt peaks seaduses olema siiski selgelt antud loetelu, milline teave peab olema toodud
riskijuhtimisplaanis. Samalaadne kiisimus tdusetub ka kehtiva HOS § 6 lg 1 p 6 osas™.
Olukorras, kus on kehtestatud riskijuhtimise standard (EVS-ISO 31000:2010;
Riskijuhtimine), voiks ka selle standardi jargi miératleda riskijuhtimisplaani kohustuslikud
osad voimalikult selgelt. Seejuures on oluline juhinduda ka digusselguse pdhimottest (PS § 13
lg 2), mille kohaselt digusakti liigne detailidega koormamine vdib muuta selle ebaselgeks
ning avaldada negatiivset mdju sétte rakendamisele.

e FEeltoodust tulenevalt teeme ettepaneku kaaluda HOS § 6 Ig-st 1 jdtta vilja nouded
kirjeldada muud olulist hddaolukorraga seotud teavet (p 5) ja viited mudelitele,
allikmaterjalidele ja muule sellisele teabele, millest tulenevalt on riskijuhtimisplaan
tehtud (p 6).

74. Teiseks probleemiks on Siseministeeriumi kohustuse (koordineerida elutihtsa teenuse
toimepidevust korraldavate asutuste kohustuste tditmist) ebaselgus, mis samas hajutab
vastutust. SeetOttu on peetud vajalikuks sisustada konkreetsemalt koordineerimist.*?
Eesmaérgiks on, et erinevad osapooled (elutdhtsa teenuse korraldajad, osutajad,
Siseministeerium) saaksid {ihtemoodi aru, mida tdhendab koordineerimise kohustus ning neil
on kindlad iilesanded elutihtsate teenuste korraldamisel®’. Lahendusena nihakse vajadust
tapsustada 1 kord iga kahe aasta jooksul -elutdhtsa teenuse korraldaja poolt
Siseministeeriumile esitatavat iilevaate sisu ning mdidrata esitamise téihtaeg44. Lisaks on
eelnduga kavas tdpsustada Siseministeeriumi kohustust koordineerida elutihtsate teenuste
toimepidevust korraldavate asutuste kohustuste tditmisel (§ 36). Siseministeeriumi iilesanne
on kujundada elutdhtsate teenuste toimepidevuse tagamise poliitikat, mis hdlmab elutdhtsate

*! Hadaolukorra riskianaliiiis on dokument, milles kirjeldatakse iileriigilisel ning vajaduse korral regionaalsel ja
kohaliku omavalitsuse tasandil viiteid mudelitele, allikmaterjalidele ja muule sellisele teabele, millest tulenevalt
on riskijuhtimisplaan tehtud.
*2 Siseministeeriumilt saadud sisend.
43 [i

Ibid.
“ Ibid.
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teenuste korraldajate juhendamist ja ndustamist, elutdhtsate teenuste vastastikkuse sdltuvuse
viljatoomist, ettepanekute véljatodtamist elutdhtsate teenuste toimepidevuse paremaks
korraldamiseks. Seejuures on elutihtsate teenuste toimepidevuse tagamise poliitika
tulemuslikuks kujundamiseks vajalik Siseministeeriumile anda volitus vajadusel nduda teavet
clutihtsate teenuste osutajatelt (vajalik tiiendada HOS § 37 1g 3 p 4).%°

75.  Oigusselguse pdhimdttest tulenevalt oleks pdhjendatud HOS § 35 punktis 1 sitestatud
kohustuse tdiendamine, kuivord kdesoleva sitte sonastus ,,Elutdhtsa teenuse toimepidevust
korraldav asutus voi isik koordineerib elutdhtsa teenuse toimepidevuse tagamist ja ndustab
elutdhtsate teenuste osutajaid* ei anna piisavat selgust, milline on kohustuse maht elutéhtsa
teenuse toimepidevust korraldavale asutusele. Teisest kiiljest ei ole ka elutdhtsa teenuse
osutajatele selge, mida koordineerimine tdhendab HOS § 35 p 1 mdttes ning sellest ldhtuvalt
tekib ka kiisimus, mil mééral v3ib elutdhtsa teenuse toimepidevust korraldav asutus sekkuda
elutdhtsa teenuse osutaja ettevotlusvabadusse. Eeltoodule ei anna selgust ka HOS eelndou
seletuskiri.

76. Eesti keele seletav sOnaraamat selgitab sdna ,koordineerima® kui kooskdlastama,
kooskdlla viima. Sdna ,,koost66* on selgitatud vastavalt kahe voi mitme isiku, isikute rithma
vO0i muu ihine vOi kooskodlastatud to6tamine vOi1 tegutsemine. Seejuures Eesti
turvalisuspoliitika pohisuunad sétestab turvalisuspoliitika pohimotted, millest iiheks on
koost6d. ,,Turvalisuspoliitika pohisuundade elluviimiseks tuleb avalikul, era- ja
mittetulundussektoril ning inimestel teha koostddd riiklikul, kohalikul ja tiksikisiku tasandil.
Hea koost66 tunnuseks on tihisosa leidmine avaliku korra kaitse tegevustes, nende tegevuste
koordineeritud planeerimine ja elluviimine ning vastastikune konsulteerimine ja koostdds
osalejate iihiskasu saavutamine turvalisuse loomisel.“*® Eeltoodust ldhtuvalt tuleb elutihtsa
teenuse toimepidevust korraldava asutuse voi isiku HOS § 35 p-s 1 sitestatud kohustust
moista viisil, et tegemist on elutidhtsa teenuse osutaja ja asutuse voi isiku vahelise koostdoga
tagada elutdhtsa teenuse toimepidevus. Arvestades, et elutdhtsa teenuse toimepidevust
korraldav asutus voi isik on méddratud (HOS § 34) valdkonnapdhiselt, siis on korraldaval
asutusel voi isikul vastav kompetents ka olemas, et ndustada elutihtsa teenuse osutajaid (sh
koordineerida teenuse toimepidevuse tagamist).

77. Ulaltoodu kokkuvdtteks piisaks ka, kui Vabariigi Valitsuse miirusega tépsustatakse
HOS § 35 p-s 1 toodud kohustus. Selleks on vaja HOS-s sitestada delegatsiooninorm
Vabariigi Valitsusele méédruse kehtestamiseks. Leiame, et sellega ei saa rikutud olulisuse
pohimdte, mille kohaselt riigile olulised kiisimused tuleks otsustada seadusandjal
(Riigikogul). Tegemist on pigem tdidesaatva riigivdimu asutuste tegevuse tdpsustamiseks
tegevuste  (kohustuste) maédratlemine elutdhtsa teenuse toimepidevuse tagamise
koordineerimisel ning Vabariigi Valitsuse méédrusega regulatsiooni muutmine selgemaks on
pohjendatud ka paindlikkuse pohimdttega.

78. Kiriisireguleerimisel on erialakirjanduses peetud valitsevaks ja midravaks nelja printsiipi
— vastutuse, detsentraliseerituse, sarnasuse ja koostdo printsiibid. Seejuures vastutuse printsiip
viitab sellele, et iga ministeerium ja asutus vastutab kriisireguleerimise eest oma sektoris voi
vastutusalas. Ka VVS on {ilesehitatud sellest printsiibist ldhtuvalt. Nii sdtestab nditeks VVS §
66 lg 1, et Siseministeeriumi valitsemisalas on muuhulgas kriisireguleerimise korraldamine.
Uheltpoolt viitab korraldamine hidaolukorra lahendamise juhtivasutuse kisudigusele, mille
kohaselt on juhtivasutusele antud volitus jagada hddaolukorra lahendamisel osalevatele
asutustele korraldusi siindmuse lahendamiseks, arvestades osalevate asutuste ja isikute
padevust ning volitusi. Teiseltpoolt viitab korraldamine hiddaolukordadeks valmistumisele,
hiddaolukordade lahendamisele ning elutdhtsate teenuste toimepidevuse tagamise

** Siseministeeriumilt saadud sisend.
“® Eesti turvalisuspoliitika pShisuunad, p 6.3.
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toimimisele*’. Jarelikult voib sona “korraldama” viidata teiste ministeeriumite ja asutuste
vastutuse viahenemisele kriisireguleerimise valdkonnas. Selline tdlgendus aga oleks vastuolus
iilalmérgitud vastutuse printsiibiga.

79. Selleks, et viltida VVS § 66 lg-e 1 viirtdlgendusi voiks kaaluda VVS-s vastutuse
printsiibi sdtestamist kriisireguleerimisel. See tdhendab, et iga ministeerium ja asutus vastutab
oma valitsemisalas olevate hiddaolukordade ennetamise, hddaolukordadeks valmistumise,
elutihtsate teenuste toimepidevuse, riskijuhtimise ja hidaolukorra lahendamise eest. Uhtlasi
vOib olla pdhjendatud muuta VVS § 66 lg-e 1 sdnastust ning asendada sona ,,korraldama‘
sonaga ,koordineerima®“. Teise variandina oleks vOimalus kaaluda vastutuse printsiibi
satestamist valitsusasutuste pohimédarustes.

o FEeltoodust ldhtuvalt teeme ettepaneku kaaluda HOS § 35 p-s 1 nimetatud kohustuse
tapsustamist Vabariigi Valitsuse mddrusega. Selleks tuleks sditestada HOS-s vastav
delegatsiooninorm Vabariigi Valitsusele. Lisaks teeme ettepaneku kaaluda VVS § 66 Ig
1 muutmist viisil, et sona ,, korraldama*“ asendatakse sonaga , koordineerima*“ ning
sdtestada kas VVS-s voi asutuste pohimddrustes, et iga ministeerium ja asutus
vastutab oma valitsemisalas olevate hddaolukordade ennetamise, hidaolukordadeks
valmistumise, elutdhtsate teenuste toimepidevuse, riskijuhtimise ja hddaolukordade
lahendamise eest.

(d) Operatiivinformatsiooni kogumine ja vahendamine

80. Kdesolev iilesanne seondub HOS §-s 9 sitestatud hddaolukorrast teavitamisega. Nimelt
sdtestab Vabariigi Valitsuse 06.05.2010 midrus nr 57 “Hadaolukorrast voi hidaolukorra
tekkimise vahetust ohust Siseministeeriumi teavitamise kord” asutuste ja juriidiliste isikute
kohustused oma iilesannete tditmisel voi tegevusalal tekkinud hédaolukorrast voi sellise
hiddaolukorra tekkimise vahetust ohust teavitamisel, nduded edastatavale teabele ning
hidaolukorda lahendavate asutuste ja isikute teabevahetuse korralduse (§ 1).

81. Jirelikult on Siseministeeriumi iilesandeks luua vodimalused, et asutused ja
juriidilised isikud saaksid korrektselt tiita HOS §-st 9 tulenevat kohustust. Vastava
siisteemi loomine voi tipsemalt teabe- ja analiiiisiosakonna korrektne toos hoidmine
seondub PS §-st 14 tuleneva oOigusega korraldusele ja menetlusele. Teiseks on
Siseministeerium kohustatud tagama oma iilesannete tiditmise nouetekohaselt
hidaolukorda lahendavate asutuste ja isikute teabevahetuse korraldamisel.*®

(e) Riigisisese ja rahvusvahelise teabe kogumine ja analiitisimine hddaolukorra
korral

82. Nagu eelpool sai mirgitud on Siseministeerium juhtministeerium kriisireguleerimise
valdkonnas. Sellest tulenevalt seondub kdonesolev iilesanne eelkdige planeerimise, valdkonna
arendamise ning olemasoleva teabe analiiiisiga, et saada vajalik sisend planeerimis- ja
arendustoimingute sooritamiseks. Nditeks on selleks riskianaliiiisi kokkuvote koostamisega
erinevatelt asjaomastelt valitsusasutustelt kriisireguleerimist puudutava teabe saamine ning
selle siintees.

7Vt HOS § 4 lg 2 punkti 1, mille kohaselt regionaalne kriisikomisjon jilgib ja analiiiisib kriisireguleerimise
korraldust, sealhulgas hédaolukordadeks valmistumise, hiddaolukordade lahendamise ning elutdhtsate teenuste
toimepidevuse tagamise toimimist regioonis.

*® Konesolev iilesanne seondub ka hidaolukorra algusega, mille osas on ettepanek tehtud analiiiisi II osas
Juhtivasutuse kdsudigus hddaolukordade lahendamisel“, p-d 200-206.
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1.2.4. Halduspraktika teiste horisontaalsete valdkondade juhtimisel

83. Kiriisireguleerimine ei ole ainus horisontaalne valdkond. Naiteks on sellisteks
valdkondadeks ka riigieelarve planeerimine ning avaliku teenistuse koordineerimine, kus
keskseks asutuseks on maiédratud Rahandusministeerium. Alljargnevalt analiilisitakse
molemaid valdkondi tdpsemalt eesmérgiga uurida, kas on voimalik toodud mudeleid iile votta
kriisireguleerimise valdkonna korraldamiseks.

(@) Riigieelarve planeerimine

84. Riigi eelarve koostamist reguleerib Riigieelarve seadus (RES). Sellest néhtub, et esmalt
on riigieelarve kohta koostatud eelarvestrateegia kui tulevikku vaatav strateegiline
dokument®. Lisaks on ministeeriumitele sitestatud muud strateegilised dokumendid, millest
tuleb eelarve koostamisel juhindudaSO. Iga ministeerium koostab oma valitsemisala piires
eelarve  projekti, mille esitab  Rahandusministeeriumile®™.  Seejirel  peetakse
eelarveldbirddkimisi, mille tulemusena voib Rahandusministeerium eelarves muudatusi teha
informeerides sellest asjaomast ministeeriumit®. Seejdrel, kui asjaomane ministeerium
Rahandusministeeriumi poolsete muudatustega eelarve projektis ei ndustu, lahendatakse
erimeelsused Vabariigi Valitsuse tasandil®®. Peale libirdikimisi Rahandusministeeriumiga,
koostab Rahandusministeerium riigieelarve eelndu, mille esitab koos seletuskirjaga Vabariigi
Valitsusele®®. Seejuures on Vabariigi Valitsusel veel omakorda digus teha riigieelarve eelndus
muudatusi, v.a kui seadusega pole sitestatud teisiti”>. Peale Vabariigi Valitsust liigub
riigieelarve eelndu Riigikokku koos iilevaatega riigi majanduse olukorrast, Vabariigi Valitsuse
pohieesmarkidest ning riigieelarve eelndu seletuskirjaga56. Jarelikult on riigieelarve
menetlemine viga tipselt paika pandud protsess, kus on selgelt ettenidhtav, millised on
asjaomaste asutuste digused ja kohustused.

85. Koos stabiilsusprogrammiga ja kooskdlas Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammi ja
konkurentsivoime kavaga ,,Eesti 2020“ uuendatakse riigi eelarvestrateegiat igal kevadel.
Selleks tdpsustatakse kolme eelseisva aasta prognoose ja kavasid ning seatakse uued
neljandaks aastaks. Nii kohandatakse pidevalt keskpika perioodi plaane iiheltpoolt vastavalt
muutustele majandus- ja fiskaalkeskkonnas ning teiselt poolt vastavalt valdkondlike
eesmdrkide saavutamisele ja muutustele poliitikavaldkondade hetkeolukorras. Riigi
eelarvestrateegia koostab teiste ministeeriumidega koostdds rahandusministeerium ning
strateegia viiakse ellu ldbi riigieelarve ning ministeeriumite valitsemisalade arengu- ja
tegevuskavade.”” Eeltoodust nihtub, et riigieelarve planeerimisel korraldab keskne
ministeerium (Rahandusministeerium) koost6dd teiste asjaomaste asutustega.

“ RES § 9' Ig 1. Seejuures esitatakse eelarvestrateegias: 1) eelarvepoliitilised pdhimdtted, sh riigieelarve
tasakaalu, tlejadgi vOi puudujddgi suhtes; 2) Vabariigi Valitsuse tegevuse peamised eesmargid; 3)
majandusolukorra analiilis; 4) majandusarengu prognoos, sh valitsussektori tulude prognoos; 5) muu
finantsjuhtimiseks oluline informatsioon (RES § 91 1g 2). Eelarvestrateegia koostatakse jargmise eelarveaasta ja
sellele jargneva kolme aasta kohta ning selle kiidab rahandusministri ettepanekul heaks Vabariigi Valitsus
hiljemalt 7 kuud enne eelarveaasta algust (RES §91 1g 3).

%0 Niiteks strateegilised arengukavad, ministeeriumi ja tema valitsemisala riigiasutuste puhul RES § 10 15ikes 3
sdtestatud tegevuskavad ning investeeringute kavad (RES § 10 Ig 1).

' RES § 101g 3, Ig 8.

2RES§ 121g1,1g 4.

¥ RES § 13.

*RES § 141g 1.

®RES §151g 1.

®RES § 16.

*" Riigieelarve strateegia. Rahandusministeeriumi koduleht: http://www.fin.ee/riigi-eelarvestrateegia
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86. Kuigi tegemist on horisontaalse valdkonnaga, siis kriisireguleerimise valdkonna
korraldamiseks riigieelarve planeerimise mudelit liks-iiheselt iile votta pole voimalik. Seda
pohjusel, et tegemist on siiski oluliselt erinevate valdkondadega, kuivdrd iihel juhul on
protsess suunatud konkreetse digusakti vastuvotmisele (riigieelarve).

87. Kiill aga, mida saab jireldada riigieelarve eelndu koostamise protsessist, on see, et
horisontaalse valdkonna juhtimiseks on vajalik eelnev strateegiline dokument. Veelgi enam,
Vabariigi Valitsuse tasandil on vaja strateegilistes dokumentides (nagu nt tegevusprogramm)
selgelt vélja tuua kriisireguleerimise kui prioriteetse valdkonna suund, mida kéesoleval ajal
aga valitsuse tasandil vastu vdetud strateegilistes dokumendis ei ole tehtud. Eelarvedistsipliin
on saavutatud just tinu poliitikaprioriteetide seadmisele®.

88. Vaadates Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammi 2011-2015, on eelarvestrateegia
majanduskeskkonna arendamise valdkonna alla prioriteet number iiks. Samas, kui
turvalisuspoliitika all pole expressis verbis mainitud kriisireguleerimist voi selle arendamist.
Eeltoodu néitab selgelt, kui hddavajalik on ka kriisireguleerimise arendamiseks sétestada
selged poliitikasuunised juba Vabariigi Valitsuse tasandil tegevusprogrammis. See aitaks
tugevdada valitsusasutuste vahelist koostood, kuivord tagaks asutuste iihise arusaama
strateegilistest eesmirkidest ning ka vastutuse see iihiselt ellu viia. Sellest ldhtuvalt voiks
kaaluda kriisireguleerimise valdkonna eraldiseisvat sitestamist turvalisuspoliitikas (ettepanek
selleks tehtud ka juba eespool).

(b) Avaliku teenistuse koordineerimine

89. Avaliku teenistuse arendamist juhib Rahandusministeerium®. Selle iilesande tiitmiseks
Rahandusministeerium: 1) analiitisib avalikku teenistust reguleerivate digusaktide
rakendamise praktikat, ndustab neis kiisimustes ametiasutusi ning vastab margukirjadele ja
selgitustaotlustele; 2) koondab, vahendab ja analiiiisib teavet avaliku teenistuse arendamise ja
juhtimise kohta, annab sellealaseid selgitusi, kujundab sellekohaseid seisukohti ning koostab
soovituslikke juhendeid; 3) korraldab riigi personali- ja palgaarvestuse andmekogu
haldamist®®. ATS eelndu seletuskirja kohaselt koostab Rahandusministeerium kui valdkonna
arengu eest vastutav institutsioon arengukavasid, suunab valdkondlikku poliitikat ja
koordineerib arendustegevust. Rahandusministeerium korraldab ka riigi personali- ja
palgaarvestuse andmekogu haldamist®’.

90. Keskse ministeeriumi midramisega eriseaduse tasandil luuakse eeldused selle
valdkonna  siistemaatiliseks  juhtimiseks ja  arendamiseks. Lisaks annab ATS
Rahandusministeeriumile ,,ka konkreetsed hoovad koordineerimisfunktsiooni teostamiseks
(personalijuhtimise kordade ettevalmistamine, personaliplaan).®® Puudustena on seejuures
vilja toodud muuhulgas, et Rahandusministeeriumile pandud iilesanded on didrmiselt
toomahukad ning eeldavad vdga head ekspertteadmist, jirjepidevust ning vorgustike
olemasolu nii Eestis kui vdlismaal. Samuti on vajalik vdga kdrge kompetentsiga meeskonna
olemasolu. Samuti vajaks pdohimodttelise probleemina Rahandusministeeriumi roll riigis
tervikuna lahtimdtestamist. Randma-Liiv lisab, et tegemist ,ei ole mitte ainult avalikku
teenistust puudutava kiisimusega, vaid Eesti riigi toimimise laiema probleemiga.

% OECD hindamisdokumendi ,,Public Governance Reviews. Estonia. Towards a Single Govenrment Approach.
Assessment and Recommendations* (OECD, 2011) mitteametlik tdlge. Eesti. Uhtsema valitsemise poole.
Hindamisdokument ja soovitused, Ik 10.

PATS §91g 1.

O ATS §91g2.

61 Avaliku teenistuse  seaduse  eelndu seletuskiri, 1k 16.  Kittesaadav  elektrooniliselt:
http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems2&emshelp=true&eid=1480743&u=20130528171830

%2 T, Randma-Liiv. Avaliku teenistuse seaduse eelndu (538 SE). Ekspertarvamus. Tallinna Tehnikaiilikool 2009,
Ik 9.
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Detsentraliseeritud halduskorralduse puudujddkide tasakaalustamiseks on sisuliselt olematud
hoovad poliitika sisuliseks koordinatsiooniks ja asutustevahelise koost6o tugevdamiseks. See
on viinud olukorrani, kus erinevad asutused on endale ise defineerinud arengutee /.../ ning
liigutud on pigem asutuste sisemiste eesmérkide, mitte niivord terviklike riigiiileste
eesmirkide suunas. Sellised arengud on toimunud paljuski seetdttu, et keskset riigivalitsemise
arendust ei ole siisteemselt toimunud. Eesti riigi tervikliku toimimise kontekstis peaks
seepdrast rohk olema eelkdige sidususel, koordineeritusel ja koostodl, mitte niivord
asutusekesksetel kiisimustel.“®®

91. Eelnevast ndhtub, et ka kriisireguleerimise valdkonna koordineerimisel on vodimalik
oigusakti tasandil (koige moistlikum HOS-s) sétestada kriisireguleerimise valdkonna
koordineerimise keskse asutusena Siseministeerium. Seejuures tuleks kaaluda, kas HOS-s
satestada ka valdkonna arendamisele suunatud {iilesanded sarnaselt ATS-ga voi jitta
kriisireguleerimisega seotud asjade korraldamise tdpsem iilesannete loetelu Siseministeeriumi
pohimiirusesse. Nagu eelnevalt on ATS-i eelndu ekspertarvamuses margitud, siis iiheltpoolt
on selliste iilesannete loetelu positiivne, kuivord sdtestab konkreetsed meetmed
koordineerimisfunktsiooni teostamiseks. Sellist lahendust toetab digusselguse pohimdte, kuid
eeldusel, et toodud iilesanded ei oleks liialt abstraktsed ja ebaméddrased.

e FEeltoodust tulenevalt teeme ettepaneku kaaluda HOS-s siitestada kriisireguleerimise
koordineerimise keskse asutusena Siseministeerium ning mddratleda tegevused
koordineerimisfunktsiooni teostamiseks.

2. KUIDAS SAAB VALDKONDLIK JUHTMINISTEERIUM TAGADA
KRIISIREGULEERIMISE ULESANNETE TAITMIST TEISTES
MINISTEERIUMITES

92. Prof Guy Carcassone analiilisides Eesti pohiseadust, on selgitanud, et iga ministeerium
peab andma oma panuse valitsuse, mis on esindatud peaministri isikus, kollektiivsetesse
piiiidlustesse.64 Seejuures ei saa parlamentaarne reziim oma potentsiaali terviklikult vélja
arendada ega pakkuda koiki riiklikke teenuseid, mida ta peaks osutama, kui teda pidevalt ei
kohandata ega tdiustata —, selle tegematajdtmisel voib reziim muutuda ebatohusaks ning
jouetuks, mis vOib Idppeda demokraatia enda n6rgenemisega.65 Jarelikult ka
kriisireguleerimise valdkonnas on vaja pidevalt tGhustada iilesannete tditmist.

93. Nagu iilalpool mérgitud on kriisireguleerimine horisontaalne valdkond, mistdttu on selle
juhtimiseks vajalikud ka horisontaalsed juhtimisvahendid/-meetodid. P&hjus, miks
vertikaalsetest meetmetest (ldhtub seisukohast, et iiks isik valitseb teisi ning asetseb hierarhias
teistest korgemal) horisontaalsete valdkondade juhtimiseks ei piisa seisneb asjaolus, et
tavaliselt on tegemist palju keerulisemate olukordadega, kus on vajalik erinevate isikute
vaheline koost66. Horisontaalsed meetmed (nagu planeerimine, suhtlus erinevate osapooltega
ning nende kaasamine 0tsustuspr0tsessi66) arvestavad erinevate piirangutega, mis tulevad ette
valitsemisel. Naiteks on sellisteks takistusteks erinevate isikute autonoomsus, mitmekesisus,

8 T. Randma-Liiv. Avaliku teenistuse seaduse eelndu (538 SE). Ekspertarvamus. Tallinna Tehnikaiilikool 2009,
Ik 9-10.

% Prof. Guy Carcassone. Eesti Vabariigi pShiseaduse IV, VI ja VII peatiiki arvustus. Justiitsministeerium.
Pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjon. SIGMA, 1997, p 56. Kittesaadav elektrooniliselt:
http://www.just.ee/52848

® Ipid., p 4.

% Vardle Eesti turvalisuspoliitika pohimdtetega: 1) igaithe vastutus; 2) kaasamine; 3) koostod; 4) ennetus; 5)
pikaajaline planeerimine (p 6).
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vastastikune sdltuvus teistest organitest jne.®” Arvestades, et kriisireguleerimise iilesandeid
tdidavad ka teised ministeeriumid, kellega Siseministeeriumil on koordinatsioonisuhte, ei ole
voimalik vertikaalseid meetodeid valdkonna tohustamiseks rakendada.

94. Niiteks loob planeerimine vdimaluse paremini ellu viia avalikke poliitikaid, eriti kui see
holmab mitmeid osapooli (sh erasektorit). Ka OECD rohutab iihise riigivalitsemise e
tootamist  ,tervikliku  valitsemise® kontseptsiooni téihtsusteg, kus  horisontaalne
koordineerimine ja valdkondade vaheline seostatus on osa poliitika véljatoGtamise ning
rakendamise protsessist, sh aitab see valitsusel reageerida keerulistele olukordadele®.
Tegemist on erinevate osapoolte vahelise koostodga uutel ja innovaatilistel ideedel. Selle
kontseptsiooni eeliseks on, et terviklikud valitsused suudavad muuta siisteeme, mis on
litkkunud liiga kaugele valdkonnapodhistesse ,,tornidesse”, on killustunud ja kannatavad kehva
koordineerimise ning koostdd all. ,,Taolise ldhenemise rakendamine nduab aga suunamist
korgemal tasandil (nt koordineerivas ja tervikpildi eest hoolt kandvas rollis toimivat
valitsuskeskust), médramaks ootusi ja tagamaks iildist aruandekohustust ning lisaks ka
valdkonnaiilest juhtimist ja kultuuri muutumist.“’® Niiteks on selline suunav ja koordineeriv
roll antud Rahandusministeeriumile riigieelarve loomisel*, aga ka avaliku teenistuse kesksel
koordineerimisel .

95. Riigil on oluline vilja selgitada viisid valdkonnaiilese koost6d tugevdamiseks ning
omavahel paremini siduda strateegiate kavandamine ja eelarvekujundamine. ,,Selleks
kavatseb Eesti tugevdada strateegilise planeerimise ja eelarvestamise vahelisi seoseid ning
arendada tulemuseelarvestamist selleks, et parandada otsustamise, prioriteetide seadmise ja
aruandluse kvaliteeti. Toenduspohise otsustamise arendamine ja kodanike kaasamise tavade
laiendamine aitavad tugevdada Eesti reageerimis-, innovatsiooni- ja kohanemisvdimekust.”"
OECD hinnangul aitaks tihtse riigivalitsemise arendamine olla Eestil edukas, kuid selle
saavutamiseks on vaja ,,iiliolulisi riigivalitsemise reforme, mis suudaksid tagada struktuuri ja
oiguslikud raamid suuremaks paindlikkuseks; andmed ja indikaatorid, millele tuginevad
otsustamine, prioriteetide madramine ja aruandekohustus; ning lopuks oskused ja suutlikkus
riigivalitsemise paremaks eestvedamiseks, iihiskonna kaasamiseks ning iihtse valitsemise
arendamiseks ja teostamiseks.”’* Samuti on vaja tugevdada keskvalitsuse ja kohaliku
omavalitsuse  tasandi  vahelist koostodd, panustades enam institutsionaalsesse
koordineerimisse ning kaastodsse’ .

96. Jirelikult véimaldaks  kriisireguleerimise  iilesannete  tditmist teistes
ministeeriumite tohustada iihtse riigivalitsemise kontseptsiooni juurutamine, Kkus
korgemal tasandil toimuks valdkonnaiilene suunamine voi koordineerimine.

o FEeltoodust tulenevalt on valdkonna keskasutusel voimalik tagada kriisireguleerimise
lilesannete tditmine teistes ministeeriumites, kui on esmalt loodud strateegiline

" A. B. Ringeling. European Experience with Tools of Government. — L. M. Salamon (toim). The Tools of
Government: A Guide to the New Governance. Oxford University Press 2002, Ik 588.

% OECD hindamisdokumendi ,,Public Governance Reviews. Estonia. Towards a Single Govenrment Approach.
Assessment and Recommendations* (OECD, 2011) mitteametlik tdlge. Eesti. Uhtsema valitsemise poole.
Hindamisdokument ja soovitused, Ik 4.

% bid., Ik 5.
0 1bid.
"M RES § 14.

2 ATS § 9 1g-e 1 kohaselt juhib avaliku teenistuse arendamist Rahandusministeerium.

® OECD hindamisdokumendi ,,Public Governance Reviews. Estonia. Towards a Single Govenrment Approach.
Assessment and Recommendations® (OECD, 2011) mitteametlik tdlge. Eesti. Uhtsema valitsemise poole.
Hindamisdokument ja soovitused, Ik.5.

“lbid., Ik 7.

" Ibid., Ik 6.
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dokument kriisireguleerimise valdkonnas, milles pannakse paika prioriteedid ning
tegevussuunad, sh mddratakse ka asjaomased ministeeriumid konkreetsete meetmete
ellurakendamise osas, mis loob ainuvastutava administratsiooni printsiibist ka
asjaomastele ministeeriumitele vastutuse oma tilesannete elluviimisel.

97. Kuivord tegemist on horisontaalse valdkonnaga ning paljud kriisid vodivad olla
piiriiilesed, siis on pdhjendatud votta Eesti siseriikliku kriisireguleerimisel aluseks EL-i
tasandil viljatootatud suunised ja strateegiad. Uheks selliseks dokumendiks on ,,Uhenduse
lahenemisviis loodusénnetuste ja inimtegevusest tingitud katastroofide ennetamisele*’®.

98. EL piiiab eelkdige vidhendada katastroofide mdju ELis jirgmiste meetmete abil: 1)
koikidel  valitsemistasanditel ~ teadmistepohiste  poliitikameetmete  viljaarendamine
katastroofide ennetamiseks; 2) asjakohaste osalejate ja poliitikameetmete ihendamine kogu
katastroofide ohjamise tsiikli viltel ning 3) katastroofe ennetavate olemasolevate
poliitikavahendite tdhustamine.”” Eriti oluline on katastroofide majanduslikku mdju késitlev
teav% kuna see vdimaldab poliitikakujundajatel hinnata eri ennetusmeetmete kulusid ja
kasu'".

2.1. Millised on Siseministeeriumi kui keskasutuse vdimalused valdkonna téhusamaks
juhtimiseks, kontrollimiseks ja korraldamiseks?

99. ,Katastroofide ennetamist tuleks késitleda kui arukat investeeringut, kuna
ennetusmeetmete kulud on tavaliselt mitu korda véiksemad tagajérgede likvideerimise
kuludest.“”® Tohustamiseks on oluline olla teadlik, millisteks ennetusmeetmeteks on voimalik
rahastamist saada ELi vahenditest (nt katastroofe ennetavate meetmete kaasamine
metsastamise ja metsa uuendamise projektidesse)™.

100. Euroopa Komisjoni hinnangul tuleb julgeolekuohtude tdhusa juhtimise tagamiseks ette
ndha usaldusvédrsed riskihindamismeetodid ja neid kohaldada.®® Kiesoleval juhul HOS
sdtestab hadaolukorra riskianaliilisi koostamise kohustuse, sh méiratleb riskianaliiiisi sisu (§
6). Lisaks on riskianaliiiisi koostamiseks kehtestatud vastav juhend (HOS § 6 g 7; siseministri
18.02.2010 maéadrus nr 5). Lisaks on Eesti Standardikeskus kehtestanud riskijuhtimise
standardi (EVS-ISO 31000:2010; Riskijuhtimine). Seejuures on Siseministeeriumi sooviks
asendada riskianaliiiis riskijuhtimisplaaniga ning tdiendada riskijuhtimisplaani osade loetelu
hidaolukorra ennetavate ja leevendavate meetmetegaBZ. Riskianaliitisidel on oluline roll
turvalisuspoliitika pohisuundade méératlemisel lithemas perspektiivis, samuti ametkondade
olulisemate tdovaldkondade méiratlemisel®. Eestis on sellised riskihindamismeetodid
kehtestatud riskianaliiiiside koostamise juhendites84.

101. Samas on HOS-i analiilisis margitud, et ,,[r]iskianaliiiisile ei jargne lldjuhul riskide
vihendamiseks vajalike tegevuste prioritiseerimist ning konkreetse tegevuskava koostamist,
kus on vélja toodud tegevused, nende maksumus ja konkreetsed tdideviijad. Seetdttu ei ole
riskianaliilisides toodud meetmed tina valdavalt piisaval maiéral seotud asjassepuutuvate

® KOM(2009)82 15plik.

" Ibid., Ik 5.

8 Ibid..

" 1bid., Ik 8.

8 1hid., Ik 8.

8 KOM(2013)179 18plik, 1k 14.

8 Siseministeeriumilt saadud sisend.

8 Riskianaliiiisi kokkuvotted 2011, 1k 4.

8 Siseministri 18.02.2010 méérus nr 5 ,Hadaolukorra riskianaliiiisi koostamise juhend®; siseministri 08.06.2010
maédrus nr 16 ,,Toimepidevuse riskianaliiiisi koostamise juhend*.
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asutuste arengukavade koostamisega /../. Vajalik on vidlja todtada pohimdtted, mille
tulemusena voetakse riigi kesksel tasandil vastu otsused, kas hddaolukorra riskianaliiiisides
toodud meetmed on mdistlikud ja rakendatavad, kes on tdideviijad ning kuidas on meetmed
seotud ministeeriumide valitsemisalade arengukavade koostamise protsessiga.“85 Jarelikult
vajaksid ka Eestis vélja tootatud juhendid tShustamist, et tagad koostatud riskianaliiiiside
kasulikkus.

o FEeltoodust Idhtuvalt teeme ettepaneku kaaluda strateegiadokumendis sdtestada
tildpohimotted riskianaliitisides toodud meetmete moistlikkuse ja rakendatavuse
hindamiseks ning tdideviija vastutuse mddratlemiseks.

102. Euroopa Komisjon maérgib, et liikmesriike kutsutakse iiles tegema jargmist: 1) viima
10pule riiklikud riskihinnangud ja neid korrapéraselt ajakohastama, vOtma meetmeid
katastroofi- ja julgeolekuohu moistmise parandamiseks, riskijuhtimise kavandamise ja ELi
toetavate katastroofikindla infrastruktuuri investeeringute edendamiseks ning viima
vabatahtlikult 1dbi riikliku riskijuhtimispoliitika vastastikuse hindamine; 2) vOtma vastu
ettepaneku solidaarsusklausli® rakendamise korra kohta.®’

103. ,.ELi sisejulgeolekut dhvardavate ohtude vihendamiseks on véga oluline litkmesriikide
vaheline koostd0. Vahendite koondamine ja meetmete iihtlustamine ELi tasandil voib olla
tohusam ja vdhem kulukam kui tiksinda tegutsemine.“88 Ka Siseministeeriumi iilesanneteks
kriisireguleerimisega seotud asjade korraldamisel on riigisisese ja rahvusvahelise teabe
kogumine ja analiilisimine ning operatiivinformatsiooni kogumine ja vahendamine. See
omakorda on seotud rahvusvahelise koostooga, mistottu tuleks hinnata rahvusvahelise
koostoo tohusust ning selle edendamist.

104. ELi tasandil on vidlja tootatud katastroofide ennetamist kisitleva iihenduse
lahenemisviisi tdhtsaimad elemendid. Nendeks on:

1) Tingimuste loomine, et arendada koikidel valitsemistasanditel vélja teadmistepShised
poliitikameetmed katastroofide ennetamiseks;

a. Katastroofidega seotud teabe loetelu koostamine.
b. Parimate tavade levitamine.
C. Ohtude ja riskide kaardistamise suuniste koostamine.
d. Teadusuuringute innustamine.
2) Osalejate ja poliitikameetmete {ihendamine kogu katastroofide ohjamise tsiikli véltel
a. Koolitus ja teadlikkuse tostmine katastroofide ennetamise osas.

b. Osalejate parem tthendamine: sellised kooskdlastatud
kriisiohjamismehhanismid peaksid holmama 1) katastroofide ennetamises
osalejate tihendamist (nt maakasutuse planeerijad peavad suhtlema ohtude ja
riskide kaardistamise eest vastutavate asutustega) ning 2) katastroofide

8 Siseministeerium. Hadaolukorra seaduse analiiiis. 201 1,1k 19.

% Y issaboni lepingu (ELTL art 222) solidaarsuse klausliga on sitestatud ELi ja liikmesriikide diguslik kohustus
iiksteist aidata, kui litkmesriiki tabab terroririinnak, loodusdnnetus v&i inimtegevusest tingitud dnnetus. Selle
klausli rakendamise kaudu piitidleb ELi kriisiohjamise parema korralduse ja suurema tulemuslikkuse poole nii
ennetustods kui ka kriisidele reageerimisel. (KOM(2010)673 10plik, 1k 13).

8 KOM(2013)179 15plik, Ik 16.

% Ibid.
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ohjamise eri etappides osalejate ihendamist (nt metsataastusprojektid peaksid
aitama holbustada péésteteenistuste tegevust)sg.

C. Varajase hoiatamise vahendite tdiustamine.
3) Olemasolevate vahendite tulemuslikumaks muutmine katastroofide ennetamisel
a. Uhenduse rahaliste vahendite tShusam suunamine. *

105. Ulaltoodud loetelus on paljuski sarnasusi Eesti siseriikliku kriisireguleerimise
valdkonna arendamisel. Niiteks hddaolukorraga seotud teabe loetelu koostamine, mis holmab
nii hddaolukorra riskianaliilise ning selle osade sétestamist Oigusaktide tasandil kui ka
hidaolukorra lahendamise plaanide nimekirja koostamist (Vabariigi Valitsuse 18.02.2010
madrus nr 55) ning hddaolukorra lahendamise plaanide koostamist. Samas on hddaolukorra
lahendamise plaanid erinevad (kasvdi juhtimismudeli poolest)®® vdi eksisteerib hidaolukordi,
mille osas ei ole kohustuslik hiddaolukorra lahendamise plaanide koostamine. Seega
kéesoleval juhul oleme seisukohal, et hidaolukorra lahendamise plaanide regulatsioon,
sh juhtimismudeli iihtlustamine aitab tohustada ka teistes ministeeriumites
kriisireguleerimisega seotud iilesannete tiitmist, kuivord asjaomased asutused Lihtuksid
iihtsetest pohimotetest.

106. Samas ei ole Eestis jagatud asjaomaste asutuste vahel (vdhemalt analiiiisi autoritele ei
ole kitte sattunud) parimaid praktikaid hddaolukorra lahendamise juhtimisel. Sellise
initsiatiivi votmine tihendaks Kkindlasti ministeeriumite, aga ka teiste asjaomaste
asutuste vahelist koostoo kriisireguleerimise valdkonna eesmiirkide elluviimisel. Niiteks
voiks selliseks heaks praktikaks olla piisteasutuste poolt hidaolukorra
(tavasiindmused) lahendamise juhtimine. Samas on siin oht, et jietakse korvale
hidaolukordade eripirad ning analiliisimata konkreetse hidaolukorra lahendamise
spetsiifikat rakendatakse koigile ithtemoodi mudelit.

107. Ohtude ja riskide kaardistamise suuniste koostamine on osa riskianaliilisist. Samas on
Siseministeerium mérkinud, et tegemist ei ole piisava ja tervikliku riskijuhtimisega, kuivord
riskianaliiiisi koostamisel on kaetud hetkel ainult riskide analiiiis, kuid mitte nende
maandamise meetmed. Komisjon on vilja todtanud ka nt suunised iileujutuste
riskijuhtimiskavade ja iileujutuste ohukaartide viljatootamiseks ja rakendamiseks** ning
Seveso direktiivis® sitestanud maakasutuse planeerimine, ohutusaruanded ja ohuolukorra
lahendamise plaanid, mida voiks votta eeskujuks teiste ohtude riskijuhtimisel ning
kriisireguleerimise tShustamisel.

108. Euroopa Komisjon on selgitanud, et lileujutuste riskijuhtimise eesmérgiks on vihendada
iileujutuste tdendosust ja/voi mdju. Seejuures on kogemused ndidanud, et kdige tdhusamaks
lahenemisviisiks on todtada vélja iileujutuste riskijuhtimise programmid, mis hdlmavad
jargmisi osi: 1) ennetamine; 2) kaitsmine; 3) valmisolek; 4) hddaabindud; 5) taastumine ning
saadud (N)ppetunnid.94 Naiteks on mitmed litkmesriigid (Austria, Soome, Hispaania, lirimaa ja
Madalmaad) iileujutuste ohtudega tegelemiseks madratlenud tileujutuste kaitsetasemed, kas
ametlikes suunistes voi Oigusaktides. Uldiselt méiiratakse kaitsetase iileujutuste poolt
ohustatud piirkondades elavate inimeste arvu ning seal asuvate majandus- ja kultuurivairtuste

89 KOM(2009)82 15plik, 1k 7.

% Ipid.

1 v/t punktid 180-181.

%2 KOM(2004)472 15plik.

% Direktiiv 2012/18/EL, milles kehtestatakse eeskirjad ohtlike ainetega seotud suurdnnetuse viltimiseks ja
sellest inimese tervisele ja keskkonnale tuleneva mdju piiramiseks, et jarjepidevalt ja tulemuslikult tagada
korgetasemeline kaitse kogu liidus (art 1).

% KOM(2004)472 16plik, 1k 3-4.
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pohjal. Lisaks on mitmed liikmesriigid vilja todtanud tileujutuste ohukaardid. Nende kaartide
eesmdrgid ja iilesehitus/olemus on erinevad, kuid iildiselt kasutatakse neid selleks, et tdsta
teadlikkust ohustatud piirkondadest ning teostada ruumilist planeerimist. Niiteks
Prantsusmaal on 1995. a tehtud seadusmuudatuse kaudu piirkondade ohukaarte tadiustatud,
luues ennustatavaid ohte ennetavad kavad.”

109. Juba 2004. a on FEuroopa Komisjon pidanud ELi {hise tegevusprogrammi
viljatootamiseks ja rakendamiseks vajalikuks nii liikmesriikide, komisjoni kui ka teiste
huvigruppide omavahelist koostddd. Selleks tuleb Komisjoni hinnangul tegutseda erinevatel
tasanditel, kus néiteks litkmesriigid koostavad iileujutuste riskijuhtimiskavad ja ohukaardid,
mille pdhiomadused on esitatud Euroopa Komisjoni 2004. a teatise lisas.”® Seega on véimalik
riskijuhtimiskavade ja ohukaartide vélja tootamisel juhinduda ELi tasandil
villjatootatud juhistest.

3. KAS JA KUIDAS ON JUHTIVMINISTEERIUMI PADEVUSE JA
ULESANNETE TAPSUSTAMISEKS KRIISIREGULEERIMISE
VALDKONNAS VAJALIK MUUTA VVS-T1 JA/VOI HOS-1 NING MIS
POHJUSEL?

110. Kriisireguleerimise valdkonna puhul on tegemist horisontaalse valdkonnaga. Kéesoleval
juhul on pohikiisimuseks, kuidas kdige tdhusamalt sellist valdkonda koordineerida. Kindel on
aga see, et koordineerimine peaks eelkdige tagama, et riigi positsioonid erinevates kiisimustes
ei oleks omavahel vastuolulised, wvastaksid voOimalikult suurel mééral rii§i seatud
prioriteetidele ning siseriiklikud konfliktid ei peegelduks liidu tasandil lébi razkides”’.

111. R. Unt on vélja toonud koordinatsioonisuutlikkuse skaala, mis on koostatud Euroopa
Liidu poliitikate siseriikliku koordineerimise analiiiisiks®. Kiesoleval juhul vdetakse
nimetatud skaala analiiiisi aluseks, kuivord ka kriisireguleerimise valdkond on Euroopa Liidu
poliitikates reguleeritud. Koordineerimise suutlikkuse skaalal on jargmised astmed (alustades
kdige madalamast):

1) ministeeriumidesisene otsustamine;

2) ministeeriumidevaheline teavitamine;

3) ministeeriumidevaheline tagasiside ja konsulteerimine;
4) ministeeriumidevaheliste erimeelsuste valtimine;

5) ministeeriumidevahelise konsensuse otsimine;

6) erimeelsuste lahendamine;

7) ministeeriumide otsustusdiguse piiramine;

8) kesksete prioriteetide médratlemine;

9) {ihtne valitsuse strateegia.99

112. Seejuures on erialakirjanduses selgitatud, et ,,koordineerimisprobleeme pdhjustab ainult
ithe aspekti — kas detsentraalse voi tsentraalse koordineerimise — liigne rohutamine ning teise
koordineerimismooduse tihelepanuta jitmine v&i suutmatus seda vajadusel kasutada.'®
Eeltoodu tdhendab, et soltuvalt sellest, millise iilesande tditmisega kriisireguleerimise
valdkonnas on tegemist, tuleb valida ka sobiv koordineerimise suutlikkuse tasand. Seejuures

% KOM(2004)472 18plik, 1k 7.

% Ipid., Ik 8.

" R. Unt. Euroopa Liidu poliitikate siseriiklik koordineerimine valitsuse tasandil. — Acta Politica 2004/1, Ik 30.

% KOM(2004)472 15plik, 1k 34.

jZoR' Unt. Euroopa Liidu poliitikate siseriiklik koordineerimine valitsuse tasandil. — Acta Politica 2004/1, Ik 34.
Ibid., Ik 35.
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tagamaks iihtne riigivalitsemine, eeldab see rohkem paindlikkust erinevate asjaomaste
asutuste vahel tegevuste elluviimiseks. Samas aga tdhendab {ihtse riigivalitsemise
kontseptsioon, et korgemalt astmelt on vaja suunised anda. Jirelikult kriisireguleerimise
koordineerimine vajab iiheltpoolt tsentraliseeritud siisteemi (nt iihtne valitsuse
strateegia Kkriisireguleerimise valdkonnas), kuid hidaolukorra riskianaliiiiside
koostamisel on oluline detsentraliseeritud koordineerimissiisteem
(ministeeriumidesisene otsustamine).

3.1. Kriisireguleerimise koordineerimine tsentraliseerituse pohiméottel

113. Tsentralisatsioonisiisteemi aluseks on subordinatsiooni- ehk alluvussuhted. See
tadhendab, et teatud kindla halduse kandja organid alluvad korgemalseisvale organile.
Samasuguses hierarhilises astmestikus on ka nende organite poolt véljastatud Gigusaktid.
Tegemist on vertikaalselt (¢ iilevalt alla) jaotatud padevusega.’”™ Niiteks alluvad
ministeeriumile tema valitsemisalas olevad ametid ja inspektsioonid, mistdttu on tegemist
tsentraliseeritud siisteemil pohineva juhtimisega.

3.1.1. Plussid

114. Uldiselt 6eldakse , et kdikjal, kus on oluline kdrgema tahte terviklikkus voi selle kiire ja
kindel elluviimine, on tsentraliseerimine omal kohal®. Uhtlasi, kui tuleb kulusid kokku
hoida, saab seda tavaliselt teha vaid 14dbi tsentraliseerimise, sest iikski iseseisev iiksus ei
ndustu oma kulutuste vihendamisega ja viitab kdrpimise vajadusele hoopis teistes iiksustes.™®

115. Tsentraliseeritud koordinatsioonisiisteemid on efektiivsed, kuna aitavad tagada
vastuvoetud otsuste kohustuslikkust kdigi jaoks ja on seega lihtsed ning omavahel kooskdlas.
Uhtlasi vdimaldab see ka paremini erinevates valdkondades ldbi viia strateegilist
planeerimist.’® Eeltoodu tihendab, et naiteks kriisireguleerimise strateegia puhul on sobilik
tsentraliseeritud siisteem. Seejuures iihe keskse asutuse mdadramine kriisireguleerimist
koordineerima aitab tasakaalustada liiga detsentraalset kriisireguleerimise siisteemi
koordineerimist.

3.1.2. Miinused

116. Teaduskirjanduses on leitud, et hierarhiatasandite arvu suurenedes ka komplitseeritus
suureneb. ,,Praktikas tihendab see seda, et mida rohkem on organisatsioonis astmeid, seda
keerukamad on otsuste kooskdlastamised ja aeglasem nende rakendamine.“!®® Jarelikult
olukorras, kus kriisireguleerimise siisteem toimub ainult iihe keskorgani korraldamisel ning
vajalikud strateegilised, aga ka muud otsused tuleks teha vertikaalsel suunal tlevalt alla,
sealjuures holmates mitmeid erinevaid astmeid, muudaks otsuste langetamise ja
kriisireguleerimise siisteemi korraldamise aegandudvaks ja keeruliseks.

117. Tsentraliseeritud koordinatsioonisiisteemi puhul tekivad probleemid, kui ei tdhtsustata
alumiste astmete koordineerivaid tegevusi ja kogu rdhk asetub koordineerimise

1%L M. Mikiver, T. Roosve. Haldusdigus. Uldosa. Loengukonspekt. Sisekaitseakadeemia. Tallinn 2001, 1k 40.

02 M. Aunap. Detsentraliseerimine avalikus sektoris, selle eelised ja puudused riigi kutsedppeasutuste
lahtiriigistamise niitel Eestis. Magistritod. Tartu Ulikool, Tartu 2008, lk 9. Kittesaadav elektrooniliselt:
www.hm.ee/index.php?popup=download&id=8384

% Ipid., Ik 17.

104 R, Unt. Euroopa Liidu poliitikate siseriiklik koordineerimine valitsuse tasandil. — Acta Politica 2004/1, Ik 36.
%], Oja. Kohalike omavalitsuste organisatsiooni struktuuri komponentide avaldumine: Tallinna ja Tartu
Linnavalitsuse néitel. Dissertatsioon magister artium kraadi taotlemiseks majandusteadustes. Nr 106. Tartu
Ulikool, Tartu 2004, 1k 17.
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reguleerimisele {ilevalt-alla suunal (koordinatsioonisiisteem on liiga tsentraliseeritud).®

Samuti ei taga tsentraliseeritus iseenesest poliitikate kvaliteeti ja nende ldbirdédgitavust liidu
tasandil. Uhtlasi eeldab see viiga histi toimivat koordinatsioonisiisteemi ja tugevat keskse
koordineeriva iiksuse t606d, mis on aga tdnapdeva valitsuste jaoks iisna raskesti saavutatav.
Liigse tsentraalse koordineerimise miinuseks on védhene paindlikkus ja peamiselt ex-ante
koordineerimisel madal suutlikkus kujundada poliitikaid timber liidu tasandil toimuva
tooprotsessi kaudu. ™’

118. Eeltoodu tahendab, et kui kriisireguleerimise koordineerimine toimuks iiksnes hierarhia
tipus, siis eeldaks see suuresti kogu praeguse siisteemi limberkorraldamist. Seda tulenevalt
asjaolust, et iithel ministeeriumil ei ole kdsudigust teiste asjaomaste valitsusasutuste suhtes (v.a
tema valitsemisalas olevate ametite ja inspektsioonide suhtes).

o FEeltoodust tulenevalt ei soovita me tsentraliseeritud kriisireguleerimise
koordineerimise siisteemi, kuivord see ei voimalda piisaval mddral paindlikkust
horisontaalse valdkonna koordineerimiseks. Samuti tooks see kaasa vajadus kéiesolev
stisteem kardinaalselt timber korraldada, mis aga pohjendatud ei oleks.

3.2. Kriisireguleerimise koordineerimine detsentraliseerituse pohiméottel

119. , Detsentralisatsioonisiisteemi aluseks on koordinatsioonisuhted. Selles siisteemis
asuvad haldusorganid {liksteise suhtes koordinatsioonivahekorras. Nad on diguslikult vordses
seisundis ja tegutsevad oma padevuse piires soltumatult. Detsentralisatsioonislisteemiga on
tegemist siis, kui korgeim riigivdimu esindaja annab otsustamisdiguse iile iseseisvatele
oigussubjektidele, halduse kandjatele, kelle organid ei asu iihtses hierarhilises siisteemis
riigihaldusorganitega.“108

120. Detsentralisatsiooni defineeritakse ka kui planeerimise, juhtimise ja ressursside
kasvatamise ning nende jaotamise iileandmist keskvalitsuselt ja selle esindustelt madalamatele
valitsemistasanditele. See on ldhedalt seotud subsidiaarsuse printsiibiga, kus funktsioonid (voi
iilesanded) tuleks anda sotsiaalse korralduse madalaimale tasandile, mis on nende tditmiseks
voimeline.'® Teisisdnu delduna tihendab see (vdimu)volituste iimberstruktureerimist viisil, et
»kujuneb kaasvastutamise siisteem kesk-, regionaal- ja kohaliku taseme institutsioonide vahel
vastavalt subsidiaarsusprintsiibile, suurendades sellega iildist valitsemise kvaliteeti ja
mojusust ning samas ka madalamate valitsemistasandite autoriteeti ja suutlikkust.«!*°

121. Koordinatsioonisiisteem on detsentraliseeritum, kui koordineerimine toimub tinglikult
peamiselt iilaltoodud skaala esimesel viiel astmel. ™

105 R, Unt. Euroopa Liidu poliitikate siseriiklik koordineerimine valitsuse tasandil. — Acta Politica 2004/1, Ik 35.
7 1bid., Ik 36-37.

1% v/ Olle. Munitsipaaldigus. Loengukonspekt. Juura, Tallinn 2004, Ik 38.

109 M. Aunap. Detsentraliseerimine avalikus sektoris, selle eelised ja puudused riigi kutsedppeasutuste
lahtiriigistamise niitel Eestis. Magistritdd. Tartu Ulikool, Tartu 2008, 1k 10. Kittesaadav elektrooniliselt:
www.hm.ee/index.php?popup=download&id=8384

10 M. Aunap. Detsentraliseerimine avalikus sektoris, selle eelised ja puudused riigi kutsedppeasutuste
lahtiriigistamise niitel Eestis. Magistritdd. Tartu Ulikool, Tartu 2008, 1k 10. Kittesaadav elektrooniliselt:
www.hm.ee/index.php?popup=download&id=8384.

11 R, Unt. Euroopa Liidu poliitikate siseriiklik koordineerimine valitsuse tasandil. — Acta Politica 2004/1, Ik 35.
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3.2.1. Plussid

122. Koikjal, kus ndutakse kohanemist eriliste kohalike olude ja vajadustega, kus on ndutav
koha ja inimeste tundmine, seal on detsentraliseerimine parim vahend™*?. Lisaks peetakse
detsentraliseerimise eeliseks asjaolu, et see edendab paindlikkust ja kohandumist, iihtlasi
voimaldab teha kiiremaid ja paremaid otsuseid (kuna neid hakatakse tegema isikute poolt,
kellel on parimad ja vahetumad teadmised probleemide olemuse kohta). Detsentraliseerimine
peaks iihtlasi ka vdhendama kommunikatsioonikanalite koormust, suurendades sel viisil
organisatsiooni efektiivsust ja mdjusust.'*® Detsentraliseeritud siisteemid on paindlikumad ja
voimaldavad paremat koordineerimist'*. Kiesoleval ajal on kriisireguleerimine korraldatud
detsentraliseeritud siisteemi jérgi, millele viitavad néiteks kriisikomisjonide (kui erinevate
eriala esindajate grupid) ilesanded. Samuti asjaolu, et héddaolukorra lahendamisel
korraldamisel on tegemist mitmete asjaomaste asutustega.

3.2.2. Miinused

123. Detsentraliseerimise miinuseks on vastutuse hajumine ning ebaselged piirid, mis
paddivad kdikvoimalike kriiside ja ebadnnestumistega. Samuti ei ole detsentralisatsioon alati
tohus, eriti standardiseeritud, rutiinsete, vorgustikul pohinevate teenuste pakkumisel, kus see
vOib 10ppeda mastaabisddstust ilmajddmise ning keskvalitsuse nappide ressursside iile
kontrolli kaotusega. Ka vdib detsentraliseerimine monel juhul teha siseriiklike poliitikate
omavahelise koordineerimise palju komplekssemaks ning vodimaldada funktsioonide
iilevotmist kohaliku eliidi poolt. Ka v3ib usaldamatus avaliku ja erasektori vahel donestada
koostodd  kohalikul tasandil.'*® Detsentraliseerimise suurimaks viljakutseks (eriti
véikeriikides) voibki pidada koordineerimist ja koostdod mis néiteks Eesti, nagu ka teiste EL
uute litkkmete puhul riigiasutuste vahel ja sees ongi olnud tiheks avaliku halduse tdsisemaks
puudujidgiks.t®

124. Seoses koordinatsioonisiisteemiga tekivad detsentraliseeritud siisteemi  puhul
probleemid eelkdige siis, kui ei toimi konsensuse leidmise mehhanismid ministeeriumide
vahel (aste 5) ja ei kasutata peaaegu iildse voi ebadnnestub koordineerimine skaala tilemistel
astmetel (koordinatsioonisiisteem on liiga detsentraliseeritud).**” Samuti on detsentraliseeritud
siisteemi miinuseks véiksemad vdimalused liidu tasandil pakett-tehingute tegemiseks ja
puudused ajaliste piirangutega toimetulekuks, kuna puudub riigi seisukohtadest tervikuna nii
selge iilevaade, kui seda on tsentraliseeritud koordineerimise véimekuste puhul™®.

125. Arvestades, et tegemist on horisontaalse valdkonnaga, siis sobib selle koordineerimiseks
pigem detsentraliseeritud siisteem. Siiski ei tohi kriisireguleerimise korraldamine olla liiga
detsentraliseeritud (ehk skaalal vdga madalal astmel). Selle tasakaalustamiseks sobib hasti,

12 M. Aunap. Detsentraliseerimine avalikus sektoris, selle eelised ja puudused riigi kutsedppeasutuste

lahtiriigistamise nditel Eestis. Magistritoo. Tartu Ulikool, Tartu 2008, lk 9. Kittesaadav elektrooniliselt:
www.hm.ee/index.php?popup=download&id=838

3 M. Aunap. Detsentraliseerimine avalikus sektoris, selle eelised ja puudused riigi kutsedppeasutuste
lahtiriigistamise niitel Eestis. Magistritdd. Tartu Ulikool, Tartu 2008, 1k 11. Kittesaadav elektrooniliselt:
www.hm.ee/index.php?popup=download&id=8384

14 R, Unt. Euroopa Liidu poliitikate siseriiklik koordineerimine valitsuse tasandil. — Acta Politica 2004/1, Ik 37.
5 M. Aunap. Detsentraliseerimine avalikus sektoris, selle eelised ja puudused riigi kutseSppeasutuste
lahtiriigistamise niitel Eestis. Magistritdd. Tartu Ulikool, Tartu 2008, lk 17. Kittesaadav elektrooniliselt:
www.hm.ee/index.php?popup=download&id=8384

" Ibid., Ik 18.

7R, Unt. Euroopa Liidu poliitikate siseriiklik koordineerimine valitsuse tasandil. — Acta Politica 2004/1, Ik 35.
18 M. Aunap. Detsentraliseerimine avalikus sektoris, selle eelised ja puudused riigi kutsedppeasutuste
lahtiriigistamise niitel Eestis. Magistritdd. Tartu Ulikool, Tartu 2008, Ik 37. Kittesaadav elektrooniliselt:
www.hm.ee/index.php?popup=download&id=8384
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kui on méiératud iiks keskne ministeerium, kes vastutab valdkonna koordineerimise ja
arendamise eest.

Eeltoodust tulenevalt pooldame kriisireguleerimist detsentraliseeritud
koordinatsioonisiisteemis, kuivord see tagab paindlikkuse erinevate asjaomaste
asutuste vahelises koostéos ning kriisireguleerimise siisteemi koordineerimisel. Samas
ei tohiks detsentraliseerituse aste olla iilemddra suur, st koordinatsiooni suutlikkuse
skaalal tehakse otsuseid iisna madalatel astmel. Seda aitab tasakaalustada, kui
nimetada horisontaalse valdkonna keskne asutus (Siseministeerium), kes koordineerib
Jja arendab kriisireguleerimise valdkonda.
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1 OSA: JUHTIVASUTUSE KASUOIGUS HADAOLUKORDADE
LAHENDAMISEL

1. POHISEADUSEST TULENEVAD OIGUSPOHIMOTTED
OHUTORJEOIGUSELE

126. Hidaolukorra seadus (edaspidi HOS) defineerib héddaolukorda 14bi ohu mdiste.
Seejuures voib oht ldhtuda nii inimestest, loomadest voi loodusest. M. Ernits illustreerib viga
tabavalt, et oht voib ldhtuda tileujutusest voi miirgisest gaasist vilisdhus, aga ka loomaaiast
pogenenud lovist, elektrikatkestusest voi rahvakogunemisestllg. Saksa Oigusdogmaatikas
leitakse, et oht on olukord, milles objektiivselt oodatava kausaalahela takistamatu kulg viib
kindlaksméératava aja jooksul piisava tdendosusega kaitstud Oigushiive kahjustusenilzo.
Samas HOS ohu legaaldefinitsiooni ei anna, kuigi ka hiddaolukorra lahendamisel vdib ohu
tuvastamise tagajirjeks olla isiku pohidigusi ja vabadusi riivava meetme rakendamine (nt asja

sundkasutusse votmine, asja lammutamine (vt PadsteS §-e¢ 20-21)).

127. Kiill aga on ohu mdistet hddaolukorras defineeritud néiteks 2007. aasta riiklikus
hidaolukordade riskianaliiiisi lisas 2, mille kohaselt on oht ndhtus voi siindmus, mis teatud
tingimustel vdib pdhjustada hddaolukorra’®. Kuivord seadusandja on reguleerinud
hiddaolukorra lahendamise eriseaduste kaudu (HOS § 1 Ig 4), siis toimub ka ohu tédpsem
tuvastamine eriseaduse normide alusel.

128. Niiteks sitestab PéadsteS § 3 1g 2, et oht PéésteS tdhenduses on olukord, kus ilmnenud
asjaoludele antava objektiivse hinnangu pdhjal voib pidada piisavalt tdenédoliseks, et
lahitulevikus leiab aset péistesiindmus. Pddstesiindmus on ootamatu olukord, mis vahetult
ohustab fiitisikaliste voi keemiliste protsesside kaudu inimese elu, tervist, vara voi keskkonda
tulekahju, loodusdnnetuse, plahvatuse, liiklusdnnetuse, keskkonnareostuse voi muu sarnase
olukorra korral (PaasteS § 3 lg 1). Sarnaselt tavasiindmuse korral ohu tdrjumisega on ka
hidaolukorra lahendamisel tegemist ohu tdrjumisega, mistottu kuulub hédaolukorra
lahendamine ohutdrjediguse valdkonda. Seepirast peab ka hidaolukorra lahendamisel
lihtuma ohutodrjedigusele omastest 6iguspohimotetest.

129. Ohutorje ehk korrakaitse kontseptsioon tdhendab ennetava tegevuse mudelit. See ldhtub
eeldusest, et ohu pdhjustaja sanktsioneerimisest olulisem on ohu tdrjumine voi juba saabunud
kahjuliku tagajirje vdimalikult kiire kdrvaldamine.'” Saksa diguskirjanduses nimetatakse
ohutdrjele omaste pdohimdtetena nditeks oOigusriigi, seaduslikkuse ja digusselguse
pE)himE)tteid.123 Lisaks selgitab M. Ernits, et objektiivsetest pohimdtetest tuleb arvestada ka 1)
sisemise rahu tagamise kohustusega (PS preambula); 2) digusriigi aluspdhimdtte (PS § 10)
ning selle osaks olevate diguskindluse, Oigusselguse (PS § 13 Ig 2) ja seadusliku aluse
pohimdtetega (PS § 3 Ig 1 Is 1); 3) demokraatia aluspdhimdtte (PS § 1 1g 1 ja § 10) ning 4)
riigiteenistuse pohimottega (PS § 30).124 Uhtlasi sitestavad riigi tegevusele piirangud
pohidigused, mis tdhendab, et riigi rakendav meede peab olema kooskodlas proportsionaalsuse
pohimottega (PS § 11 Is 2) ning selle rakendamiseks peab seadusandja kehtestama kohased

19 M. Ernits. Preventiivhaldus kui tulevikumudel. — Riigikogu Toimetised 2008/17, Ik 2.

120 F. Schoch. Polizei- und Ordnungsrecht. — Besonderes Verwaltungsrecht. Schmidt-Apmann, E. (Hrsg.). 12.
Aufl. Berlin: De Gruyter, lk 156 (viidatud J. Jaitma. Ohu mdistest Eesti kehtivas digusdogmaatikas. — Oiguskeel,
2011, Ik 36).

121 Siseministeerium. 2007. aasta riiklik hidaolukordade riskianaliiiis. Lisa 2 ,,Ministeeriumi valitsemisala
hiddaolukordade riskianaliilisi tegemise alused”. Tallinn 2008, lk 52. Kittesaadav elektrooniliselt:
https://www.siseministeerium.ee/18014/

122'M. Ernits. Preventiivhaldus kui tulevikumudel. — Riigikogu Toimetised 2008/17, Ik 7.

123 Er. Schoch. Uldklausli viltimatus niiiidisaegses ohutdrjediguses. — Juridica 2010/8, Ik 541.

124 M. Ernits. Preventiivhaldus kui tulevikumudel. — Riigikogu Toimetised 2008/17, Ik 7.
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korraldused ja menetlused (PS § 14).'® Eeltoodust tulenevalt on hidaolukorrale kui
ohutorjedigusele omased Oigusprintsiibid peamiselt kohustus tagada sisemine rahu,
seaduslikkuse ja seadusliku aluse pdhimdte, digusselgus, proportsionaalsuse pohimodte ning
oigus korraldusele ja menetlusele.

130. Jargnevalt tuuakse lithidalt iilevaade peamistest loetletud pohimotetest, millest hilisema
analiilisi kdigus ka juhindutakse hindamaks, millised juriidilised lahendused on vdimalikud
hiddaolukorra lahendamise tohustamiseks ning digusaktides regulatsiooni tdiendamiseks. Need
on olulised diguspdhimotted, millest hidaolukorra lahendamisel peab juhinduma.

1.1 Kohustus tagada sisemine rahu (PS preambula)

131. PS preambulas on expressis verbis sitestatud, et riigi esmane iilesanne on sisemise ja
vilise rahu ning julgeoleku kaitsmine iihiskonnas'?®. Eristatud on sisemist ja vilist rahu, mil
esimesel juhul ,&hvardab riiki ja {ihiskonda oht seestpoolt, nagu nt kuritegevus,
nakkushaigused, loodusdnnetused ja inimesed, kes eiravad oiguslikke ning muid
ihiselureegleid ega tdida oma kohustusi.“'?" Sisemise rahu all on eelkdige moeldud
sisepoliitilist stabiilsust, avalikku korda ehk ordré public’i, ilma milleta ei ole vdimalik
teostada tdiel médral muid riikluse eesmirke (nt vabadus, diglus, digus, rahu jne). Seetottu
vOib sisemise rahu ja korra kaitse vajadus olla seaduslik alus inimdiguste konventsiooniga
kaitstud monede diguste ja vabaduste piiramiseks.*?

132. Riigi tlilesanne on kaitsta sisemist korda ning moodustada selleks ka vajalikke
institutsioone, kes ei ole kohustatud mitte iiksnes tegelema Sigusrikkumistega, vaid peavad
looma ka tingimused nende viltimiseks'?. Seega on riigi pohifunktsiooniks kaitsta riigi
julgeolekut, inimeste elu ja tervist ning looduskeskkonda, milliseid o&igushiivesid voib
ohustada tekkinud hédaolukord. Sellest tulenevalt peab seadusandja kehtestama regulatsiooni,
mis tagab efektiivse hddaolukorra lahendamise. Vastasel juhul ei tdidaks riik oma iilesannet
tagada sisemine rahu.

1.2 Seaduslikkuse ja seadusliku aluse pohimotted (PS § 31g 1)

133. Taitevvoimu podhiseaduslik seotus seaduse ja digusega on iiks vabadusliku digusriigi
moddapddsmatutest tingimustestm. Nimelt sédtestab PS § 3 Is 1, et riigivOoimu teostatakse
iiksnes pohiseaduse ja sellega kooskolas olevate seaduste alusel. PS § 3 hdlmab Sigusriigi
printsiibi pohielemendi, riigivoimu teostamise pohiseaduse ja sellega kooskolas olevate
seaduste alusel. Sellest ldhtuvalt sdtestab PS § 3 kaks printsiipi: 1) seaduslikkuse printsiip
(,,mis on kleﬁlatud, see on keelatud*) ning 2) seadusliku aluse printsiip (,,mis pole lubatud, on
keelatud*)™".

134. Saksa odiguskirjanduses on selgitatud, et ohutdrjediguses kehtib seaduse reservatsioon e
seadusliku aluse printsiip selle erilises avaldumisvormis, milleks on pdhidiguslik
seadusreservatsioon. See tdhendab, et isiku vabadust riivav ohutdrjemeede (nt esialgne
kinnipidamine, isiku voi valduse ldbivaatus) on lubatud ainult siis, kui seadus péadevat
haldusorganit selleks volitab; ka tditevvdimu organi digusriive sisu ja ulatus peavad olema

125 M. Ernits. Preventiivhaldus kui tulevikumudel. — Riigikogu Toimetised 2008/17, Ik 7.

12 pshiseaduse preambula neljas 15ik.

127 R. Narits, H. Schneider. Kommentaar preambulale — Justiitsministeerium, Eesti Vabariigi pohiseadus.
Kommenteeritud viljaanne. Kolmas tdiendatud véiljaanne. Tallinn 2012, preambula, komm 14,

128 R. Maruste. Konstitutsionalism ning pShidiguste ja —vabaduste kaitse. Juura, Tallinn 2004, Ik 92.

129 R. Narits, H. Schneider. Kommentaar preambulale — Justiitsministeerium, Eesti Vabariigi pohiseadus.
Kommenteeritud viljaanne. Kolmas tdiendatud véljaanne. Tallinn 2012, preambula, komm 14.

B30 Br. Schoch. Uldklausli viltimatus niiiidisaegses ohutdrjediguses. — Juridica 2010/8, Ik 541.
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satestatud seaduses. Ehk teisisonu on ainult seadusandjal Gigus sétestada isikute Oigusi
ritvavate meetmete puhul see, kas, millal ja kuidas seda tehakse. Samas tditevvdim tohib aga
liikuda iiksnes seadusega etteantud volituse raamides. >

135. Todlgendades seaduslikkuse mdistet, mérkis Euroopa Inimdiguste Kohus, et
,seaduslikkuse printsiibiga oleks vastuolus see, kui tdidesaatev voim teostaks talle antud
seaduslikku voli piiramatu véimuna. Jérelikult peab seadus méirama vajaliku selgusega
kindlaks kompetentsetele organitele delegeeritud otsustamisdiguse ulatuse ja teostamise
viisi, pidades silmas kisitatava abinou seaduslikku eesmiirki anda iiksikisikule vajalik
kaitse meelevaldse sekkumise eest".'®

136. Jérelikult ka hidaolukorra lahendamiseks vastavale valitsusasutusele meetmete
rakendamiseks v6i korralduste andmiseks sétestatud volitusnormid peavad olema
loodud odigusaktide tasandil ning kooskolas pohiseadusega.

1.3 Oigusselgus (PS § 13 1g 2)

137. Riigikohus on selgitanud, et pohiseadusega ndutava normi madratletuse ehk
oigusselguse ndude kohaselt peavad olema selgemad ja tdpsemad need Sigusnormid, mis
vdimaldavad isiku digusi piirata™*. Sellest lihtuvalt on J. Jditma tdstatanud kiisimuse, et kas
isikute pohidigusi ja vabadusi riivava meetme rakendamine, mille eelduseks on oht, kuid mida

ei ole madratletud, on digusselguse pohiméttega kooskdlas™®.

138. ,,Pohiseaduse kohaselt on avaliku véimu pohiseadusliku ja demokraatliku teostamise
aluseks avaliku vOimu rajanemine Oigusele (preambula) ning voimude lahususe ja
tasakaalustatuse (§ 4), demokraatliku o&igusriigi (§ 10) ning seaduslikkuse (§ 3 Ig 1)
printsiibid. Nimetatud printsiipide jargimiseks ning igaiihe pohidiguste ja vabaduste kaitseks
peavad legislatiiv- ja haldusfunktsioonid olema eristatud ja tipselt madratletud ning nende
funktsioonide tditmine peab toimuma kooskdlas Pohiseadusega ja digusteoorias tunnustatud
pohimdtetega. Pddevuse umbméédrasus, samuti paddevuse iiletamine kahjustab iildist
oiguskindlust ning loob ohu Pohiseaduses sitestatud riigiehituslike pdhimdtete ning igaiihe
Oiguste ja vabaduste k'clhjustamiseks.“136 Oigusselguse pdhiméte keelab riigivdimu omavoli,
mis tidhendab, et see tagab, et iksikisikul on vdimalik riigiorganite k&itumist teatava

toendosusega ette ndha ja sellega arvestada'®’.

139. Jirelikult hidaolukorra lahendamisel osalevate asutuste kui ka juhtivasutuse
volitused eradiguslike isikute kui ka teiste asutuste suhtes, peavad olema piisavalt
méiratletud ehk kooskolas digusselguse pohimottega.

1.4. Proportsionaalsus (PS § 11 1s 1)

140. Oigusi ja vabadusi tohib piirata ainult kooskdlas pdhiseadusega (PS § 11 Is 1).
,Proportsionaalsuse pohimdtte nédol on tegemist pohidiguste piiramise nn telgklausliga.“138
Tegemist on Gigusriigis kehtiva printsiibiga, mille kohaselt peavad rakendatavad abindud
vastama soovitavale eesméirgilel39. Seadus on demokraatlikus iihiskonnas vajalik siis, kui see

132 fr. Schoch. Uldklausli viltimatus niitidisaegses ohutdrjediguses. — Juridica 2010/8, Ik 541.

133 EIK 0 02.08.1984 kohtuasjas Malone vs Uhendatud Kuningriik.

34 RKPJKO0 3-4-1-16-05, p 21.

135 J. Ja4tma. Ohu mdistest Eesti kehtivas digusdogmaatikas. — Oiguskeel 2011, Ik 34.

3¢ RKPJKo 3-4-1-3-96, p I.

" M. Emits. Kommentaarid §-le 10. — Justiitsministeerium, Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud
viljaanne. Kolmas tiiendatud viljaanne. Tallinn 2012, § 10, komm 3.4.3.1.

138 RKPJKo 3-4-1-3-05, p 11.

139 RKPJKo 3-4-1-6-98, p III.
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on piistitatud eesmérgi saavutamiseks sobiv (kohane), vajalik kitsamas tdhenduses (tarvilik) ja

proportsionaalne kitsamas tihenduses (m66dukas)14o.

141. Eeltoodust tulenevalt peavad seaduse tasandil sitestatud meetmed, millega
sekkutakse isiku pohidigustesse v0i —vabadustesse, jidrgima proportsionaalsuse
printsiipi. Seega ka hédaolukorra lahendamisel rakendatavad abindud, millega
riivatakse pohidigusi voi -vabadusi, peavad vastama proportsionaalsuse péhiméttele.

1.5. Oigus korraldusele ja menetlusele (PS § 13)

142. Riigikohus on rohutanud jargmist: ,,Mida ulatuslikumad on mingis valdkonnas
pohidiguste piiramise legaalsed voimalused, seda vastutusrikkamalt peab riik toimima isikute
kaitsmisel ja sellise olukorra kujundamisel, mis peab véltima pdhidiguste pohjendamatud
ritved. POhiseaduse §-st 13 tulenevalt on igaiihel digus riigi ja seaduse kaitsele ning § 14
kohaselt on Giguste ja vabaduste tagamine seadusandliku, tididesaatva ja kohtuvdimu ning
kohalike omavalitsuste kohustus. Nendest pohiseaduse sétetest tuleneb igaithe oigus
korraldusele ja menetlusele (vt ka Riigikohtu iildkogu 28. oktoobri 2002. a otsus asjas 3-4-1-
5-02 - RT III 2002, 28, 308, p 30). Oigus korraldusele ja menetlusele sisaldab endas digust
riigi normatiivsele ja faktilisele tegevusele, et isik saaks end kaitsta ja turvaliselt tunda.”***
Sellest vaib jareldada, et digus korraldusele ja menetlusele on vdimalik tdlgendada kitsamas
ja laiemas mdttes. Kitsamas mottes tdhendab see seda, et ritk on loonud menetlused, mille
kohaselt isik saaks vajadusel oma &igusi kaitsta. Oigus korraldusele ja menetlusele laiemas
mottes tdhendab, et riik on loonud ka normid, mis reguleerivad hddaolukorra lahendamisel
asutuste vahelisi suhteid ning mille olemasolu loob isikule turvalisuse, et hiddaolukord
lahendatakse efektiivselt.

143. Eeltoodu tihendab, et kui hidaolukorra lahendamisel anda juhtivasutusele
kéasudigus koigi siindmuse lahendamisel osalevate isikute suhtes, siis peab korralduse
saanud isikul olema hilisemalt ka vdimalus seaduses sitestatud korras oma o6igusi
kaitsta. Jirelikult on vaja ette niha menetlusnormid Kriisireguleerimiseks, sh
hidaolukorra lahendamisel korralduste andmiseks ja vaidlustamiseks voi otsustada, et
neile laieneb HMS-s siitestatu.

144. Alljargnevalt analiiiisitakse héddaolukorra lahendamise juhtivasutuse alusnormi anda
stindmuse lahendamisel osalevatele asutustele korraldusi.

2. HADAOLUKORRA LAHENDAMISE JUHTIMINE

145. Selleks, et analiiiisida hddaolukorra lahendamist juhtiva asutuse (edaspidi juhtivasutuse)
kdsudigust ning hddaolukorra lahendamise tOhustamist, tuleb esmalt selgitada kadsudiguse
madistet ning maidratleda, kes on juhtivasutused ja millised on juhtivasutuse alluvussuhted
HOS, VVS ja PédsteS alusel hddaolukorra lahendamisse kaasatud asutustega. Seejuures
tugineb alljargnev analiilis HOS § 12 Ig-e 1 regulatsioonile. See tdhendab, et analiilisitakse
tdidesaatva riigivoimu asutuse vOi ametiisiku rolli hiddaolukorra lahendamise juhtimisel.
Uksnes pdgusalt tuuakse sisse kohaliku omavalitsuse funktsioonid elutihtsa teenuse
toimepidevuse korraldamisel.

10 M. Ernits. Kommentaarid §-le 11. — Justiitsministeerium, Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud
véljaanne. Kolmas téiendatud véljaanne. Tallinn 2012, § 11, komm 3.
M RKUKo 3-1-1-86-07, p 23.
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2.1. Juhtivasutuse kisudigus hiidaolukorra lahendamisel
2.1.1. Kisuoiguse legaaldefinitsioon

146. Peamiselt juhib hiddaolukorra lahendamist iiks asutus (juhtivasutus), kuid esineb ka
hadaolukordi, mille lahendamist juhivad erinevates faasides erinevad asutused® (n.d
komplekssiindmused). Seetdttu on oluline, et hidaolukorra lahendamisel ei tekiks paralleelselt
teisi siindmuse juhte ning lisaks oleks {iiheselt selgelt jaotatud siindmuse lahendamisel
osalevate asutuste vastutus ja alluvusvahekord.

147. Selle eesmirgi saavutamiseks ning vastavate eriseadustega sétestatud asutuste volituste
vaheliste konfliktide viltimiseks, on vaja selgelt reguleerida juhtivasutuse ja siindmuse
lahendamisel osalevate asutuste vaheline alluvussuhe ehk kindel késuliin (edaspidi
kdsuoigus). Niiteks on Kaitsevie korralduse seaduses (edaspidi KKS) defineeritud késudigust
kui lilema ametikohast tulenevat voi korgema ililema poolt antavat digust ja kohustust anda
kiske oma pidevuse ulatuses'®®. Seejuures on kisk iilema tahte viljendus suulises, kirjalikus
vOi maédrguande vormis, see peab olema kooskdlas seaduste ja nende alusel kehtestatud
Oigusaktidega ning ei tohi iiletada kdsu andja késudiguse ulatust (KKS § 29 1g-d 1-3). Suuline
voi kirjalik kdsk peab sisaldama ndutava tegevuse eesmirki, tipset iilesannet ja tditmise
tahtacga (KKS § 29 Ig 4). Késu saaja on kohustatud vastuvaidlematult tditma saadud kdsud
(KKS § 29 1g 7 Is 1). ** Jirelikult iseloomustab kisku selle andja viga tugev autoriteet ning
kisule vastuvaidlematu allumine. Voib o6elda, et oma oGigusliku siduvuse astmel on kdsk
tugevam, kui nditeks korraldus (HMS § 51 lg-e 1 tdhenduses). Samas néiteks on julgeoleku
tagamiseks vanglas kinnipeetav kohustatud mh alluma vanglateenistuse ametnike seaduslikele
korraldustele (Vangistusseadus § 67 p 1). Jarelikult voib késudigust sisustada
kahetdhenduslikult — kdskude ja korralduste andmine.

148. Kiesoleval juhul ldhtutakse kdsudiguse defineerimisel VVS-i ja HMS-i terminoloogiast.
Nimelt sitestab VVS vaimalike tiksikaktidena kiskkirja, korralduse, ettekirjutuse ja otsuse™*.
Sarnaselt loetleb ka HMS § 51 Ig 1 jéttes loetelu lahtiseks muu Gigusakti nimetamisega.
Eeltoodust tulenevalt voib hddaolukorra lahendamisel antav korraldus olla oma odigusliku
siduvuse poolest kdsu jouga. Lahtudes oOigusselguse pohimottest ning HMS-s ja VVS-s

kasutatud terminoloogiast, on pdhjendatud sitestada késudiguse 1dbi korralduse mdiste.

149. Késudigus on juhtivasutuse volitus jagada héddaolukorra lahendamisel osalevatele
asutustele korraldusi siindmuse lahendamiseks, arvestades osalevate asutuste ja isikute
padevust ning volitusi. Teisisdnu on tegemist volitusnormidega, mis sétestavad tdidesaatva
riigivoimu asutuste vahelised alluvussuhted ning seda nii korgemalt-madalamale kui ka
madalamalt-korgemale suunal. Lisaks peab iildvolitusnorm paika panema ka késuliini
stindmuse lahendamisel osalevate eradiguslike isikute ja juhtivasutuse vahel.

2.1.2. Juhtivasutused

150. Juhtivasutus on hddaolukorra lahendamise plaanis madratud tdidesaatva riigivoimu
asutus voi ametiisik, kes juhib hddaolukorra lahendamist (HOS § 12 lg 1). Téidesaatva
riigivoimu asutused on valitsusasutused ja valitsusasutuste hallatavad riigiasutused146, nagu
nditeks ministeeriumid, ameti ja inspektsioonid ning nende kohalikud tdidesaatva riigivdimu

142 Siseministeerium. Hiddaolukorra seaduse analiiiis. 201 1, 1k 25.

3 Kaitsevie korralduse seadus § 27.

144 J. Kann. Kaitsevielane kui ametiisik Karistusseadustiku mottes. Ulema mdiste sisustamine. — Juridica
2005/1V, |k 234.

Y VVS § 26,837,874, § 75 jne.

Mo yvs § 38.
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volitusi omavad asutused'®’. Valitsusasutusi finantseeritakse riigi eelarvest ja nende

pohiiilesandeks on tdidesaatva riigivoimu teostamine™*®,

151. Hédaolukordade lahendamise plaanide kohaselt juhivad hddaolukordade lahendamisi,
mille kohta on lahendamise plaani koostamine kohustuslik149, tdidesaatva riigivoimu asutused,
tdpsemalt valitsusasutused VVS § 39 Ig 3 mottes, kes teostavad avalikku voimu. Kuigi
héidaolukorra lahendamist v&ib juhtida ka ametiisik™’, siiski hédaolukorra lahendamise
plaanid {ihtegi ametiisikut hidaolukorra lahendamise juhtijana ei nimeta. Seejuures on ilmselt
silmas peetud ametnikku Avaliku teenistuse seaduse § 7 lg 1 tdhenduses. See tdhendab isikut,
kes on riigiga vOi kohaliku omavalitsuse {iksusega avalik-Oiguslikus teenistus- ja
usaldussuhtes™ ning kes teostab avalikku vdimu™2. Jirelikult on hidaolukorra
lahendamist oigus juhtida iiksnes valitsusasutusel voi ametiisikul, kes teostavad avalikku
voimu.

2.1.3. Kohaliku omavalitsuse roll hddaolukorra lahendamisel

152. Kohalikud omavalitsused on kohustatud oma haldusterritooriumil korraldama
elutdhtsate teenuste toimepidevust jargmiste elutdhtsate teenuste osas: 1) kaugkiittesiisteemi ja
—vOrgu toimimine; 2) valla teede ja linnatdnavate korrashoiu toimimine; 3) veevarustuse ja
kanalisatsiooni, sealhulgas reoveepuhastite toimimine; 4) jadtmehoolduse toimimine; 5) valla-
ja linnasisese iihistranspordi toimimine (HOS § 34 Ig 9). Nimetatud iilesanded on sétestatud
ka kohaliku omavalitsuse korralduse seaduses (KOKS § 6 lg 1), mistdottu on kohaliku elu
kiisimuste korraldamine (sh elutdhtsate teenuste toimepidevuse tagamine) kohaliku
omavalitsuse iilesanne™. Seejuures on elutihtsa teenuse osutajal kohustus teavitada
viivitamata elutdhtsat teenust korraldavat asutust voi tema maératud asutust elutdhtsa teenuse
toimepidevust oluliselt héirivast stindmusest voi sellise stindmuse toimumise vahetust ohust
(HOS § 37 lg 2 p 3). Jérelikult vastutab kohaliku omavalitsuse iiksus, et tema
territooriumil oleks tagatud elutihtsa teenuse toimepidevus. Juhul, kui leiab aset
sindmus, mis pohjustab ulatuslikke héireid elutihtsa teenuse toimepidevuses
(hiadaolukord), siis on sellise siindmuse lahendamine vastava hidaolukorra lahendamise
plaanis nimetatud juhtivasutuse pidevuses koostoos teiste siindmuse lahendamisse
kaasatud asutuste ja isikutega. Tuleb réhutada, et eeltoodu ei vabasta kohaliku omavalitsuse
iiksust oma iilesannete tditmisest, sh kohaliku elu kiisimuste korraldamisest. Hidaolukordade
lahendamine (mitte elutdhtsa teenuse toimepidevuse korraldamine) on tldjuhul sitestatud
hiddaolukorra lahendamise plaanides (v.a hidaolukorrad, mille puhul puudub kohustus
hidaolukorra lahendamise plaan koostada).

YTVVS § 39 1g 3.

M8 VVS §391g 1.

149 Vabariigi Valitsuse 18.02.2010 korraldusega ,,Nende hddaolukordade nimekiri, mille kohta koostatakse
lahendamise plaan, ning hiddaolukordade lahendamise plaani koostamiseks péddevate tdidesaatva riigivoimu
asutuste mddramine nr 55 on kehtestatud nende hiddaolukordade nimekiri, mille kohta koostatakse lahendamise
plaan ning maéiratakse hddaolukordade lahendamise plaani koostamiseks pddevad tdidesaatva riigivoimu
asutused.

OHOS § 121g 1.

PLATS §71g 1.

PZATS §71g2.

1 KOKS § 6 Ig-¢ 1 kohaselt on omavalitsusiiksuse iilesandeks korraldada antud vallas v3i linnas sotsiaalabi ja —
teenuseid, vanurite hoolekannet, noorsoot6od, elamu- ja kommunaalmajandust, veevarustust ja kanalisatsiooni,
heakorda, jadtmehooldust, ruumilist planeerimist, valla- v0i linnasisest thistransporti ning valla teede ja
linnaténavate korrashoidu, juhul kui need iilesanded ei ole seadusega antud kellegi teise tdita.
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2.1.4. Kisuoiguse andmine eraoiguslikule isikule

153. Hidaolukorra lahendamisega tdidetakse PS preambulast tulenevat riigi iihte kohustust —
tagada sisemine rahu. Seejuures hindamaks, kas avaliku tlilesande tditmine anda eradiguslikule
isikule on méadravaks kolm kriteeriumit: iilesande olemus, iilesannet vahetult tditvate isikute
staatus ning isiku pohidigustesse sekkumise intensiivsus™*. Kiill aga tlilesandeid, mida on
pohiseaduse kohaselt , kohustatud tditma riigivdim ja mis seetdttu moodustavad riigivoimu
tuumikfunktsiooni, ei saa riigivdim delegeerida eradiguslikule juriidilisele isikule*™®.
Jéarelikult on riigi tuumikiilesanded need, mida riik peab igal juhul jd&dma tditma vahetus
organisatsioonilises vormis ja mille iilleandmine erasektorile pole lubatav®®®. PShjus seisneb
asjaolus, et riigi poolt vdimuhalduse teostamine ,tagab kdige optimaalsemalt digusriigi
printsiibist tuleneva oOiglase ja ausa isikute kohtlemise ning efektiivse pohidiguste ja —
vabaduste kaitse.*“"’

154. Oiguskantsler on selgitanud, et Eesti Vabariigil lasub pdhiseadusest tulenevalt
kaitsekohustus ja vastutus rahu eest ja sisemise ning vélise rahu kaitseks vajaliku fiilisilise jou
kasutamise v&imalus kuulub riigivdimu tuumikvaldkondade alla'®®. Kuivord hidaolukord
voib olla tekkinud muuhulgas inimese tegevuse tulemusena (nt ulatuslik korratus vanglas,
massiline korratus, pantvangi votmine, ulatuslik kiiberriinnak, massiline pdgenike sisserdnne
riiki jnelsg), siis esineb ka hddaolukorra lahendamisel vajadus fiitisilise jou kasutamiseks.
,Tegemist on ajalooliselt vilja kujunenud riigivéimu joumonopoliga“*®. Sellest tulenevalt
on hidaolukorra lahendamise juhtimine iiks avaliku voimu tuumikiilesandeid.

155. Avalike {iilesannete eradiguslikule isikule iileandmine oleks iiksnes siis seaduspérane,
kui on kindel, et see ei kahjusta olulisel midiral nn kolmandate isikute pohiseaduslikku
positsiooni. Lisaks eeldab PS § 3 lg 1 riigililesannete lileandmine eradiguslikele isikutele
formaalse seaduse volitust'®. Nimelt sitestab VVS § 41 Ig 5 Is 2, et valitsusasutused ei voi
delegeerida nende pddevusse antud oOigusi ja kohustusi teistele riigi- vO1 omavalitsuse
asutustele, kui seaduses ei ole sdtestatud teisiti voi kui seda ei née ette seaduse alusel sdlmitud
haldusleping. K. Meruski hinnangul kehtib sama pdhimdte ka riigiiilesannete i{ileandmisel
eradiguslikule juriidilisele isikule'®”.

156. Kiesoleval juhul aga ei nde HOS sellist volitusnormi valitsusasutustele ette,
mistottu juhtivasutuse kasudiguse, sh ka voimuvolituste andmine eraéiguslikule isikule
ei oleks kooskolas PS § 3 lg-ga 1. Kuigi nditeks turvateenust osutaval turvaettevotjal on
oigus oma llesannete tditmisel fiilisilise isiku suhtes joudu kasutada, siiski ei ole tegemist
hiddaolukorra lahendamisega vorreldava olukorraga. Seda pohjusel, et tegevusloa alusel
tegutseva turvaettevitja poolt turvateenuse osutamine iihele eradiguslikele isikule (teenuse
tellijale) toimub eradiguslikus suhtes ning jou kasutamine ei toimu avalik-0igusliku juriidilise

>4 Biguskantsleri 2006. aasta iilevaade, 1k 103. Kittesaadav elektrooniliselt:
https://www.riigiteataja.ee/aktilisa/0000/1286/6976/12874181.pdf

15 RKUKo 3-1-1-86-07, p 21.

16 Oiguskantsleri 2006. aasta iilevaade, 1k 103. Kittesaadav elektrooniliselt:
https://www.riigiteataja.ee/aktilisa/0000/1286/6976/12874181.pdf.

" Ibid., Ik 501.

158 Biguskantsleri 2006. aasta iilevaade, 1k 105. Kittesaadav elektrooniliselt:
https://www.riigiteataja.ee/aktilisa/0000/1286/6976/12874181.pdf

159Vt Vabariigi Valitsuse 18.02.2010 korralduse nr 55 lisa.

190 Biguskantsleri 2006. aasta iilevaade, 1k 105. Kittesaadav elektrooniliselt:
https://www.riigiteataja.ee/aktilisa/0000/1286/6976/12874181.pdf

101K Merusk. Avalike iilesannete eradiguslikele isikutele iileandmise piirid. — Juridica 2000/8, Ik 503.
"2 Ibid., Ik 504.



https://www.riigiteataja.ee/aktilisa/0000/1286/6976/12874181.pdf
https://www.riigiteataja.ee/aktilisa/0000/1286/6976/12874181.pdf
https://www.riigiteataja.ee/aktilisa/0000/1286/6976/12874181.pdf
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isiku nimel, vaid eradigusliku isiku nimel*®. Jérelikult on juhtivasutuse kisudigus iiksnes
valitsusasutustel, kes teostavad avalikku voimu.

e Ulaltoodust tulenevalt on meie seisukoht, et héidaolukorra lahendamise Jjuhtivasutuse
kdsuoiguse iileandmine eraoiguslikule juriidilisele isikule ei oleks kooskolas
seaduslikkuse ja seadusliku aluse pohimotetega (PS § 3 lg 1).

157. Isegi juhul, kui teoreetiliselt oletada sellise volitusnormi olemasolu, siis enne avalike
iilesannete volitamiseks eradiguslikule isikule volitusnormi loomist tuleks seadusandjal
analiiisida HKTS §-s 5 nimetatud kiisimusi, selgitamaks vélja, kas volitusnorm on {iildse
praktikas realiseeritav ega jd4 tiihjaks poOhjusel, et iilesande tditmine riigi poolt on
optimaalseim lahendus arvestades majanduslikke kaalutlusi ning avalike huvide ja isikute
oiguste kaitstust'®*. Kéesoleval juhul puuduks vajadus selle iilesande tditmise delegeerimiseks
eradiguslikule isikule. Nimelt on peamiste pohjustena, miks soovitakse avalik iilesanne
delegeerida erasektorile, esile toodud majanduslikke kaalutlusi, erasektori teadmiste ja
kogemuste kaasamise vajadust ning avalike ressursside nappust'®®. Hidaolukorra lahendamise
juhtimine eradigusliku juriidilise isiku poolt ilmselt majanduslikult soodsam ei oleks, samuti
el saa viita, et erasektoris on paremad teadmised ja kogemused kriisireguleerimisest ning
personilégnappuse korral on juhtivasutusel Oigus kaasata siindmuse lahendamisse teisi
isikuid™".

2.2. Hidaolukorra lahendamisel osalevate asutuste alluvussuhted juhtivasutusega

158. Vastavalt PS § 3 loikele 1 teostatakse riigivdimu iiksnes pdhiseaduse ja sellega
kooskolas olevate seaduste alusel. Seega on tdidesaatva riigivoimu tegevus piiratud diguslike
raamidega ning ei saa olla digusvaba (seaduslikkuse printsiip). Haldus on printsipiaalselt
determineeritud diguse poolt167. See tdhendab, et seadusandja peab maiiratlema Oigusaktide
tasandil iga tdidesaatva riigivoimu asutuse padevuse ja volitused, sh nii haldusvilised kui ka
halduse sisesed suhted. Selliseks iildseaduseks, kus on méératletud valitsusasutuste vahelised
alluvussuhted, on VVS.

159. Taidesaatev voim on iiles ehitatud hierarhiliselt. Tegemist on nn kdrgemalt-madalamale
juhtimismudeliga, kus ministeerium on tema valitsemisalas olevate ametite ja inspektsioonide
ning muude riigiasutuste kdrgemalseisev organ’®®. Amet on seaduses sitestatud ning
ministeeriumi valitsemisalas tegutsev valitsusasutus, millel on juhtimisfunktsioon ja mis
teostab riiklikku jarelevalvet ning kohaldab riiklikku sundi seaduses ettendhtud alustel ja
ulatuses (VVS § 70 Ig 1). Inspektsioon on seaduses sitestatud ning ministeeriumi
valitsemisalas tegutsev valitsusasutus, mille pohiiilesanne on teostada riiklikku jirelevalvet
ning kohaldada riiklikku sundi seaduses ettendhtud alustel ja ulatuses (VVS § 71 Ig 1).
Kirjeldatud hierarhilist iilesehitust iseloomustab hierarhias korgemal tasandil asuva organi

163 Oiguskantsleri 2006. aasta iilevaade, 1k 79. Kittesaadav elektrooniliselt:
https://www.riigiteataja.ee/aktilisa/0000/1286/6976/12874181.pdf

*Ibid., Ik 109.

' Ipid., Ik 101.

106 vt padsteS § 6 lg-d 3-4; Vabariigi Valitsuse 06.01.2011 masrus nr 5 ,,Padstesindmusel osalevate riigi- ja
kohaliku omavalitsuse asutuste ning isikute koostoo kord* § 3.

17 K. Merusk, J. Pld. Kommentaarid §-le 86. — Justiitsministeerium, Eesti Vabariigi pdhiseadus.
Kommenteeritud viljaanne. Kolmas tidiendatud véljaanne. Tallinn 2012, § 86, komm 1.2.

18 yVS § 46 1g 2.
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ettekirjutus- ja jirelevalvekompetents madalamal tasandil asuva organi iile'®. Seega
sdtestatakse VVS-s nii eri liiki valitsusasutuste padevuse piirjooned kui selge alluvussuhe.

160. VVS § 41 Idikes 4 sdtestatud ainujuhtimise printsiip, 4. ptk 4. jao alusel miératletud
valitsemisalade jaotus ning {ildine formaliseeritud alluvussuhete korraldus vélistavad
teistsuguse juhtimisstruktuuri, v.a kui see on seaduses selgelt méératletud. Héadaolukorra
lahendamise juhtimisel asutuse poolt, millele eriseadus néeb ette erisdtted VVS-i suhtes, on
seadusandja lubanud kdrvale kalduda traditsioonilisest juhtimismudelist asutuste vahel. Kiill
aga juhul, kui eriseadus seda ei sétesta, siis ei ole ka VVS-s reguleeritud madalama astme
valitsusasutuse volitusi korralduste andmiseks kdrgemal astmel olevale valitsusasutusele voi
teise ministeeriumi valitsemisalas olevale valitsusasutusele.

161. HOS reguleerib hiddaolukorra lahendamise kontekstis juhtivasutuse paddevust iiksnes
oiguse kaudu koostodle ning seda vastavalt hddaolukorra lahendamise plaanis méératud
alustel ja korras (HOS § 12 1g 2). Seega ei sitesta HOS konkreetselt, milline on juhtivasutuse
kdsudigus suhetes hddaolukorra lahendamisel osalevate asutustega, vaid teeb viite
hiadaolukorra lahendamise plaanidele ning eriseadustest tulenevatele volitustele tildiselt (HOS
§ 1 lg 4). Niiteks on selge késuliin hddaolukorra lahendamisel selgesOnaliselt sitestatud
Vangistusseaduses.'”® Samas péistesiindmuse lahendamisel loob selge kisuliini PédsteS, mis
kohaldub HOS § 1 1lg 4 kaudu ka héddaolukorra lahendamisele. Pédstetoode voi
demineerimistodde juhile alluvad koik pédstesiindmusel osalevad riigi- ja kohaliku
omavalitsuse asutused ning eradiguslikud juriidilised isikud. Viidatud paragrahvi 1dikest 4
tuleneb pddstetodde juhi pddevus anda alluvatele asutustele ja isikutele korraldusi nende
padevuse ja volituste piires. PéddsteS-i eelndu seletuskirja kohaselt oli sellise regulatsiooni
eesmargiks ,,mddrata paddstesindmuse puhul alluvusvahekord, et tekiks késuliin. Vastasel
juhul pééstetod juhil voi demineerimistdd juhul ei teki digust péddstesiindmuse puhul anda
korraldust kohalikule omavalitsusele, kiirabile, politseile jne, mistdttu voib stindmuse
lahendamisel tekkida paralleelsed siindmuse juhid. Nimetatud alluvusvahekorra kaudu
pannakse paika ka vastutus.“!"*

162. Eeltoodust ndhtub, et kdesoleval hetkel on modnedes eriseadustes sétestatud selge
késuliin stindmuse lahendamisel osalevate asutuste ning siindmuse lahendamist juhtiva
asutuse vahel. Samas ei ole igas eriseaduses, mis puudutab siindmusi, millest voib vélja
kasvada hddaolukord, sellist teiste asutustega alluvussuhet reguleerivaid norme sitestatud,
mistottu ,,ei ole héddaolukorra lahendamise juhtimise korraldus erinevate tekkivate

hidaolukordade puhul iihetaoline*"2.

163. Juhul kui eriseadus ei sitesta juhtivasutusele digust anda kaasatud asutustele korraldusi,
on juhtivasutusel voimalus kiisida Halduskoostod seaduse (HKTS) alusel teistelt asutustelt
ametiabi. Selline olukord voib aga kaasa tuua ebaefektiivse stindmuse lahendamise, kuivord
iihtset juhtimismudelit (v.a kui eriseadus seda tépselt ei kirjelda, nt PadsteS) hddaolukorra
lahendamisel ei ole. Lisaks arvestades seaduslikkuse ja seadusliku aluse pdhimdtet ei ole
selline regulatsioon piisav ega ka digusselguse pohimdttega kooskdlas.

164. Ulalmérgitust lihtuvalt on tavapirase alluvussuhte muutmiseks (juhtivasutuse
kiasudiguse loomiseks) koigi hidaolukordade lahendamisel sisuliselt vaja kehtestada
VVS-i iildnormidest erinev alluvussuhe olukordadeks, kus Kkisudigust teostab

169 M. Ernits. Organitiili halduskohtus. — P&hidigused, demokraatia, digusriik. Tartu Ulikooli Kirjastus, 2011, Ik
404.

0 Vastavalt § 72 Ig-le 2 alluvad vanglas hidaolukorra lahendamisele kaasatud politseiametnikud,
pédasteametnikud ja tervishoiuteenuse osutajad hddaolukorra lahendamist juhtiva asutuse OJiguspédrastele
korraldustele.

o Paisteseaduse eelndu seletuskiri, 1k 9. Kattesaadav elektrooniliselt:
http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems2&emshelp=true&eid=644464&u=20130507095814

172 Siseministeeriumilt saadud sisend.
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madalamal astmel olev organ korgema astme organi vOi teise ministeeriumi
valitsemisalas oleva asutuse suhtes.

o FEeltoodust tulenevalt teeme ettepaneku sdtestada hddaolukorra lahendamist juhtiva
asutuse universaalne kdsuoigus hddaolukorra lahendamisel osalevate asutuste ja
isikute suhtes.

165. Tavasiindmuste lahendamine peaks olema jéitkuvalt reguleeritud eriseaduste
tasandil. Kiisimus, kas ka tavasiindmuse lahendamisel peaks pidevale asutusele andma
universaalse kisudiguse teiste asutuste suhtes, vajaks eraldi analiiiisi. Kuivord
tavasiindmused on viga erinevat liiki ja erineva ulatusega, siis tuleks hinnata, kas
konkreetsetes valdkondades esinevate tavasiindmuste lahendamiseks on vajalik sellise
kisuodiguse kehtestamine.

2.3. Voimalikud lahendused juhtivasutuse kisudiguse reguleerimiseks

166. Hédaolukorra lahendamine eeldab tavaliselt erinevate valitsusasutuste vahelist
koordineeritud koostddd, mistdttu VVS-s sitestatud kdsuliinist ei piisa tagamaks hiddaolukorra
lahendamise tohusus. Selleks on vaja VVS-st erineva kdsuliini sdtestamist, mis peab PS § 3
lg-t 1 jérgides olema loodud seaduse tasandil. Seejuures tuleb seadusandjal kindlaks méarata
kasudiguse piirid ja sisu.

167. Voimalike lahendustena analiiiisime paisteasutuse kehtiva kdsudiguse regulatsiooni
laiendamist hddaolukordade lahendamisele universaalselt, sarnase késudiguse sdtestamist
teistele juhtivasutustele eriseadustes ja eraldi kédsudiguse regulatsiooni sdtestamist HOS-s,
tuues vilja nende variantide peamised eeldused, eelised ja puudused.

2.3.1. Hdédaolukordade lahendamise juhtivasutuseks oleks Pédsteamet voi piiistekeskus

168. Olukorras, kus juhtivasutuseks on Pédsteamet vOi pédstekeskus, annab PaisteS
nimetatud juhtivasutustele ulatusliku kdsudiguse ning digusaktide tasandil on padstesiindmuse
lahendamiseks kehtestatud toimiv késuliin. Naiteks Vabariigi Valitsuse 06.01.2011 médruse nr
5 ,,Pédstesiindmusel osalevate riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutuste ning isikute koost6o
kord*“ §-s 4 loetletakse asutuste ning isikute iilesanded pééstesiindmuse lahendamisel. Sama
madruse §-ga S5 sitestatakse asutuste ning isikute koostod padstesiindmuse lahendamise
juhtimisel, sh milline on juhtimismudel, mida siindmuse lahendamise juhtimisel jérgitakse.
Ulaltoodust tulenevalt on asjakohane kaaluda pédsteasutuse nimetamist hidaolukorra
lahendamise igakordseks juhtivasutuseks, kuivord sellega on tagatud selge kdsuliin ning {ihtne
juhtimisstruktuur siindmuse lahendamisel ning selle juhtimisel.

@ Eeldused

169. Analiitisides héddaolukorra lahendamise plaane, on enamasti hddaolukorra
juhtivasutuseks pdisteasutus. Padsteameti voi pdédstekeskuse juhtiv roll kriisisituatsioonide
lahendamisel tuleneb kaudselt ka HOS-i kehtivast regulatsioonist. Péddsteametile ja
padstekeskusele on antud nii regionaalse kriisikomisjoni juhtimise kui kohaliku omavalitsuse
kriisikomisjoni koosseisu kooskdlastamise padevus. Samuti kuuluvad Vabariigi Valitsuse
kriisikomisjoni nii Pédsteameti peadirektor kui Siseministeeriumi paistepoliitika asekantsler.
Seega osalevad péésteasutused vahetult kriisireguleerimise korraldamises, hddaolukordade
riskianaliiliside ja hddaolukorra lahendamise plaanide heakskiitmises kui ka hddaolukordade
lahendamises.
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170. Arvestades, et hiddaolukord on siindmus voi siindmuste ahel, mis ohustab paljude
inimeste elu voi tervist voi pohjustab suure varalise kahju voi suure keskkonnakahju voi
tosiseid ja ulatuslikke hiireid elutéhtsa teenuse toimepidevuses ning mille lahendamiseks on
vajalik mitme asutuse voi nende kaasatud isikute kiire kooskolastatud tegevus (HOS § 2 1g 1),
on igati pdohjendatud kaaluda analoogia korras pdistetoode lahendamisel selle juhile antud
kdsudiguse regulatsiooni kohaldamist.

171. Seega iiheks lahenduseks héidaolukorra lahendamiseks vajaliku o6igusliku
regulatsiooni tohustamiseks oleks PidsteS-st tuleneva kisudiguse laiendamine lisaks
paidstesiindmustest tekkinud héadaolukordadele ka muude hiadaolukordade
lahendamisele. Selleks tuleks tidiendada HOS-i regulatsiooni, sitestades, et
hidaolukordade lahendamist juhib alati Piisteamet voi padistekeskus.

(b) Eelised

172. Sellise regulatsiooni eelisteks oleks juba olemasolev, toimiv ja sissetootatud kisudiguse
kord. Lisaks viljakujunenud juhtimis- ja koostoopraktikad ja sellest tulenevalt kédsudiguse
rakendamise lihtsus. Samuti oleks eeliseks, et soltumata hddaolukorra liigist 1dhtuksid koik
hidaolukorra lahendamisel osalevad asutused ja isikud PéisteS-s ja selle rakendusaktides
paika pandud iihtsest kidsuliinist. See tdhendab, et soltumata sellest, kas tegu on
padstestindmusega tavaolukorras voi hddaolukorraga, oleks VVS-s sitestatust erinev késuliin
alati tihesugune.

(c) Puudused

173. Peamiseks puuduseks on héddaolukorra laiast definitsioonist tulenev erinevate
hiddaolukordade rohkus ja paisteasutuse voimalik vihene puutumus konkreetse siindmusega,
mil tavasiindmuse korral ei anna eriseadus kadsudigust péadsteasutusele. On hiddaolukordi, mil
padsteasutuse roll siindmuste lahendamisel ei ole keskne, vaid see voib olla episoodiline (nn
komplekssiindmus) voi hoopis puududa. Sellistes olukordades ei oleks kidsudiguse andmine
otstarbekas, kui sisuliselt hddaolukorra lahendamisel keskset rolli tditev asutus ei saaks
hidaolukorra lahendamisse kaasatud asutustele ja isikutele korraldusi anda, kuigi omab
lahendatava slindmusega seotud valdkonnas kdige rohkem kompetentsi.

174. Lisaks asetaks see pddsteasutusele oluliselt suurema halduskoormuse, mis voib kehtiva
struktuuri ja isikkoosseisu puhul seada ohtu tavasiindmustele tGhusa reageerimise ning nende
lahendamise. Ehk teisisonu voib selline timberkorraldus vihendada péésteasutuse voimekust
tegeleda efektiivselt oma igapdevaiilesannetega. Jarelikult eeldab kisitletud variant riigi
tdiendavaid kulutusi pédsteasutuste struktuuri iimberkorraldamiseks ning isikkoosseisu
suurendamiseks ega voimalda piirduda iiksnes digusaktide tasandil muudatuste tegemisega.
Sellest ldhtuvalt ei pruugi késitletud variant olla kodige parem lahendus hidaolukorra
lahendamise juhtimise tGhustamiseks.

175. Vorreldes kirjeldatud lahendust teistes riikides loodud siisteemiga, siis toimub nt
Uhendkuningriigis kohaliku mitmetasandilises hidaolukorras tegutsemine ning neist
taastumise juhtimine iileriigilise raamistiku jérgi. See raamistik kindlustab, et koik vastutavad
asutused teavad ja moistavad oma rolli ja vastutusalasid hddaolukorrale reageerimisel ja
sellest taastumisel.'’® Sellest tulenevalt on Uhendkuningriigis vilja to6tatud kolmeastmeline
raamistik:

3 N. Kapucu. Emergency and Crisis Management in the United Kingdom: Disasters Experienced, Lessons
Learned, and Recommendations for the Future. — Comparative Emergency Management: Understanding Disaster
Policies, Organizations and Initiatives from Around the World, lk 7. Kittesaadav elektrooniliselt:
http://training.fema.gov/EMIWeb/edu/CompEmMgmtBookProject.asp
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1) nn ,pronksi tasand“ — esmareageerimise tasand, mis eeldab kohapeal asuvate
reageerijate ning asutuste omavahelist koost6od. Pronkstasandi vastutajad astuvad
koheselt samme ja pakuvad vdimalikku toetust oma vastutusala ja iilesannete piires.

2) nn ,hobetasand“ — taktikaline tasand, kus eesmairgiks on saavutada tohusus ja
efektiivsus; tagab pronksastme tegevuse koordineerituse ja integreerituse. Stindmuse
korral luuakse juhtimisstaap (ingl k command point) sindmuskoha 1dhedale.

3) nn ,kuldtasand“ — strateegiline tasand, kus luuakse strateegilise koordinatsiooni grupp
(ingl k Strategic Coordinating Group), mis koondab vastavate organisatsioonide ja
asutuste juhte. Strateegilise koordinatsiooni gruppi iilesandeks on koostada raamistik
ning poliitika ,,hobetasandile”. Tavaliselt juhib gruppi politsei, kuid arvestades
hadaolukorra tiiiipe ja ulatust v3ib juhirollis olla ka mdni teine asutus.’’

176. Ulaltoodust ndhtub, et kuigi FEesti valitud siisteemil on palju ihist'™
Uhendkuningriigiga, siiski on peamine erinevus, et Eestis ei toimu hidaolukorra juhtimine
ithtse juhtimismudeli jargi. Kuid ainuiiksi see asjaolu ei ole piisav, et juba juurdunud siisteemi
kontseptsiooni muutma hakata ning méidrata péaésteasutus koigi hidaolukordade
lahendamiseks juhtivasutuseks. Selle asemel on oluline luua iihtne juhtimisraamistik, mille
jargi hadaolukorra lahendamise juhtimine toimuks.

o FEeltoodust tulenevalt on meie seisukoht, et Pddsteameti voi pddstekeskuse nimetamine
ainukeseks hddaolukorra lahendamise juhtivasutuseks koige parem lahendus ei oleks.
Seetottu seda lahendusvarianti me kasutada ei soovita.

2.3.2. Eriseadustes juhtivasutuse kisuoiguse siitestamine analoogselt PddisteS-ga

@ Eeldused

177. PaisteS-s sitestatud kisudiguse voiks analoogselt kehtestada vastavates eriseadustes.
See tdhendaks, et hidaolukorra igakordsel juhtivasutusel, mis juhib siindmuse lahendamist iga
hidaolukorra liigi puhul oma vastutusalast ldhtuvalt, oleksid sarnased volitused teiste asutuste
ja isikute kaasamiseks, nagu on pédsteasutusel PédisteS-e alusel. Selline lahendus eeldaks
koigi hddaolukorra lahendamise juhtivasutuste padevust reguleerivate eriseaduste tdiendamist
kdsudiguse regulatsiooniga.

178. Analiiiisides hetkeolukorda, siis sisuliselt vastab see késitletavale lahendusele, v.a iihe
erisusega — Uihtne juhtimisraamistik. Kéesoleval juhul on hddaolukorra lahendamise juhtimine
tdpsemalt sitestatud hidaolukorra lahendamise plaanides ning seejuures puudub iihtne
juhtimisraamistik. Juhtimisraamistiku osas on niiteks massilisest miirgistusest pohjustatud
hidaolukorra lahendamise plaani punktis 4.1 sétestatud, et Terviseamet moodustab vajadusel
juhtimisstruktuuri hddaolukorra lahendamise korraldamiseks tleriigiliselt. Sama hidaolukorra
plaani punkti 5.1.3 kohaselt moodustab Terviseamet vajadusel hddaolukorra lahendamise
juhtimisstruktuuri, méédrab selle tookorralduse ja tagab juhtimisstruktuuri toimimise.
Seejuures ei ole plaanis selgitatud, milline see juhtimisstruktuur on ning milline on sellisel

% N. Kapucu. Emergency and Crisis Management in the United Kingdom: Disasters Experienced, Lessons
Learned, and Recommendations for the Future. — Comparative Emergency Management: Understanding Disaster
Policies, Organizations and Initiatives from Around the World, Ik 8-9. Kittesaadav elektrooniliselt:
http://training.fema.gov/EMIWeb/edu/CompEmMgmtBookProject.asp.

% Ka Eestis on valitud hetkel hidaolukorra lahendamise juhtimise kontseptsioon, millel on sarnaseid jooni
Uhendkuningriigi siisteemiga. See tihendab, et esmalt reageerib siindmusele asutus, kelle piadevusse kuulub
esmast ja kohest reageerimist ndudvate to0de teostamine (nt péddstesindmuse puhul pédsteasutus; massilise
korratuse puhul politsei jne) ning olenevalt sindmusest kaasatakse vajadusel ka teisi asutusi. Lisaks sarnaselt
Uhendkuningriigile ei ole kdikide hiddaolukordade lahendamise juhtivasutuseks iiks asutus, vaid vastavalt
hédaolukorra tiiiibile ja ulatusele sdltub, kes on juhtivasutuseks.
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juhul todkorraldus, kuigi takistusi sellise regulatsiooni kehtestamiseks eelduslikult ei ole.
Pigem voib selline abstraktsus saada takistuseks hiddaolukorra lahendamise juhtimisel, kui
juba siindmus on toimunud ning on reaalselt vaja tegutseda.

179. Ulaltoodust lihtuvalt on kiesoleval juhul tekkinud olukord, kus hidaolukorra
lahendamise plaanide tasandil on maéédratletud erinevad juhtimisstruktuurid (seejuures
PédsteS-st erineva juhtimisstruktuuri puhul jéetud tdpsustamata, milline on konkreetne
juhtimisstruktuur). Nimetatud situatsioon ei ole aga kooskdlas digusselguse, seaduslikkuse ja
seadusliku aluse pdhimdtetega. Seda pohjusel, et eriseadustest ei selgu iildjuhul siindmusel
osalevate asutuste vaheline alluvussuhe (mis on erinev VVS-s sitestatust) ning hddaolukorra
lahendamise juhtimisstruktuur.

180. Sellest tulenevalt oleks iiheks lahenduseks eriseaduste tasandil vélja todtada
juhtimisasutuste tiihtne kédsuliin ning ko&ikide hédaolukordade lahendamiseks {ihtne
juhtimisraamistik. Sellega oleks tagatud erinevate juhtimisasutuste tegutsemine hidaolukorra
lahendamise juhtimisel iihtselt. Samuti tagaks see Oigusselguse siindmuse lahendamises
osalevatele asutustele ja isikutele, kuivord on eelnevalt teada, millise mudeli jargi juhtimine
toimub ning kellel on O&igus vastavaid korraldusi anda. Sellega oleks tdidetud ka
ohutdrjedigusele omaste diguspdhimdtete jargimine.

(b) Eelised

181. Kaisitletava lahenduse eeliseks oleks iga hddaolukorra puhul juhtivasutuse kui
hiddaolukorra lahendamise keskse asutuse selged volitused anda teistele stindmuse
lahendamisel osalevatele asutustele korraldusi ning rakendada haldusviliste isikute suhtes
vajalikke meetmeid. Samuti tagaks see siindmuse lahendamise tohususe, kuivord selles
osalevatele asutustele ja isikutele on selge, kuidas juhtimine toimub.

) Puudused

182. Lahenduse puuduseks on digustehniline keerukus ja vajadus kdsudiguse mudeli
muutumisel viia vastavad muudatused sisse mitmetesse Oigusaktidesse. Selleks, et tagada
juhtivasutuse volituste olemasolu koigi voimalike hddaolukordade puhul, on vaja teha
oiguskorras olulise mahuga muudatusi paljudes eriseadustes, mis on oma iilesehituselt ja
nendest tulenevate tavapddevuste ulatuselt vdga erinevad. Lisaks on eriseadustes sitestatud
enamasti tavasiindmuse lahendamine. See tdhendaks, et hidaolukorra regulatsiooni nimetatud
kiisimuses eriseadustes kehtestamine vajaks tavasiindmuste ja hédaolukorra lahendamise
juhtimismudelite {ihtlustamist ja {ihitamist, mis vOib olla lisna mahukas, aga ka keeruline t60.

183. Samuti on oluliseks puuduseks késudigusele allutatavate asutuste jaoks tekkivate
késuliinide paljusus. See voib tuua kaasa ka digusselgusetuse, kuivord eriseadustes on laiali
erinevate voimalike juhtivasutuste padevus ja volitused hddaolukorra lahendamisel. See teeks
keerulisemaks ka juhtivasutuse t66. Samas on eesmdrgiks tagada iihtne héddaolukorra
lahendamise siisteem, mis tagaks ka siindmuse lahendamise tdhususe. Sellest tulenevalt oleks
oigustehniliselt ressurssi raiskav, kui tépselt samasugune juhtimissiisteem viiakse sisse
eriseadustesse, kui selle saaks koondada iihte digusakti — HOS-sse.

o FEeltoodust tulenevalt leiame, et eriseadustes hddaolukorra lahendamise juhtivasutuse
kédsuoiguse kehtestamine ei oleks koige parem lahendus ning me ei soovita seda
varianti kasutada.
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2.3.3. Uldine kiisubiguse regulatsioon HOS-s

184. Sarnase tulemuse kui kdsudiguse andmisega kodigi juhtivasutuste tegevust reguleerivates
eriseadustes on voimalik saavutada kidsudiguse iihtse regulatsiooni kehtestamisega HOS-s.

@ Eeldused

185. Kaisudiguse andmine hddaolukorra lahendamise juhtivasutusele HOS-s eeldab esmalt
konkreetsete asutuste nimetamist voi muul viisil kdsudigust kandvate subjektide iiheselt
moistetaval viisil méératlemist Oigusakti tasandil. Selleks oleks otstarbekas maéératleda
hidaolukorra lahendamise juhtivasutused vai isikud.

186. HOS-s endas juhtivasutuste loetelu kehtestamine oleks ka alternatiiviks, kuid ei oleks
normitehniliselt kdige sobilikum variant. Seda tingituna asjaolust, et igakordsel juhtivasutuse
muutumisel esineks vajadus ka seaduse muutmiseks. Kui aga loetelu kehtestab Vabariigi
Valitsus oma korraldusega, siis selle loetelu muutmine ei oleks nii ressursimahukas ning lisaks
oleks loetelu pidevalt vastavuses valitseva olukorraga, kuivord hddaolukorra lahendamise
plaani koostamist juhtinud asutusel on kohustus hinnata vihemalt 1 kord aastas hddaolukorra
lahendamise asjakohasust ning teha vajaduse korral Vabariigi Valitsusele ettepanek plaani
muutmiseks (HOS § 7 1g 5).

187. Alternatiivselt vdib kaaluda sarnaselt PéddsteS-s kasutatava pddstetdd juhi voi HOS-s
eriolukorra t60 juhile ka hddaolukorra lahendamise eest vastutava isiku ehk hddaolukorra juhi
instituudi loomist. Kidsudiguse rakendumine peaks erinevate juhtivasutuste puhul toimuma
sarnaselt, mistottu tuleks HOS-s sidtestada sel juhul ka hddaolukorra juhi médramise kord.
Kuivord hiddaolukord on kehtiva regulatsiooni kohaselt faktiline olukord, mitte haldusaktiga
loodav seisund, siis peaks seadus sdtestama juhtimiskorralduse, mis oleks funktsionaalne ilma
haldusakti andmata. Seaduses sétestatud hiddaolukorra juhtivasutuse voi regionaalse mojuga
hidaolukorra puhul selle juhtivasutuse piirkondliku asutuse juhil peaks seetdttu olema
padevus tdita hiddaolukorra juhi iilesandeid ka ilma vdimaliku hddaolukorra juhi mairamise
protseduuri toimumiseta. Sellise regulatsiooni eesmérk on tagada digusselgus ja diguskindlus,
et hddaolukorra lahendamisse kaasatud/kaasatavad isikud ja asutused teaksid, kellel on volitus
neile toode teostamiseks korraldusi anda.

188. Teise eeldusena kasudiguse iildregulatsiooni sétestamisel HOS-s tuleb sitestada
kdsudiguse sisulised piirid. Sarnaselt PadsteS §-s 6 sitestatuga tuleks ka HOS-s sétestada
piirang kaasata teisi asutusi ja isikuid hddaolukorra lahendamisele, arvestades nende asutuste
ja isikute padevust ning volitusi. Avalikku vdimu teostava isiku tegutsemine liksnes talle
seadusega madratud piirides on oluline seaduslikkuse printsiibi tagatis, millest
kdrvalekaldumiseks ei ole hiddaolukorra puhul ilmselt alust. Kuigi see tuleneb ka HOS § 1
16ikest 4, on asjakohane korrata seda pohimotet ka otseselt kdsudigust andva normi
koosseisus.

189. Kolmandaks tuleb sitestada kidsudiguse ajalised piirid, millisest hetkest millise hetkeni
on asutustel ja isikutel kohustus hddaolukorra lahendamise juhtivasutusele alluda. Niiteks on
VV 06.01.2011 mééruse nr 5 § 4 1g-s 2 sitestatud, et padstesiindmuse lahendamisel osalevad
asutused ning isikud teavitavad péédstetod juhti oma saabumisest pééstesiindmuse
lahendamisele, tegevusest paistesiindmuse lahendamisel ning lahkumisest péddstesiindmuse
lahendamiselt. Sarnaselt v4iks olla ka hadaolukorra lahendamise regulatsioonis sitestatud.

(b) Eelised

190. Késudiguse abstraktsel sdtestamisel HOS-s oleks oluline eelis vorreldes eriseadustes
satestatava kisudigusega, sest tagatud oleks regulatsiooni tiihtsus ja eeldus {ihetaolise
rakenduspraktika kujunemiseks. Samuti eeldusel, et plaanitavate muudatuste eesmaérgiks ei
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ole laiendada juhtivasutuse késuliinide kasutamise aluseid véljaspool héddaolukorra
lahendamist, ei ole iihtse regulatsiooni puhul vajadust eriseadustes kdsudiguse rakendumise
ajaliste ja funktsionaalsete piiride méératlemiseks.

(c) Puudused

191. Kasitletava lahenduse puuduseks on, et normirakendaja peab paralleelselt lugema nii
eriseadust kui ka HOS-i. See vdib tingida isikutes segadust ning digusselgusetust. Uhtlasi on
hiddaolukorrad erinevat liiki, mistottu voib olla keeruline sOnastada universaalselt kdsudigust.
Siiski leiame, et eelised kaaluvad iiles puudused.

e Feltoodust tulenevalt teeme ettepaneku kehtestada hddaolukorra lahendamise
Juhtivasutuse kdsudigus sarnaselt PddsteS-s sdtestatuga HOS-s. Seega meie soovitame
viimati kdsitletud lahendust ning oleme selle sonastanud Lisa 1 punktis 1.

3. HADAOLUKORRA JA ERIOLUKORRA LAHENDAMISSE
ERAOIGUSLIKE ISIKUTE KAASAMINE

192. ,Koostoddemokraatias on ohutdrje koigi iihine asi. Selle iilesande tditmine eeldab
kodaniku ja riigi koostoimimist. Ohu tekkimise eest vastutava isiku osa selle iilesande
tditmisel on suurem kui teistel ning tema kéisutuses on iildjuhul ka kdige tdhusamad vahendid
ohu korvaldamiseks. Riik toetab kodanikku, formuleerides néiteks turvalisusstandardid, tehes
sellega teatavaks teaduse ja tehnika uusimad avastused. Alles siis, kui kodaniku enda panusest
voimalike ohtude ennetamisse ei piisa, tekib iiksikjuhul vajadus ohutdrjeorgani tegutsemise
] arele.“*"® Sellest lahtuvalt on ilmne, et hidaolukorra ja eriolukorra lahendamisel voib esineda
vajadus kaasata eradiguslikke isikuid vOi panna neile kohustusi voi piirata nende digusi
eesmairgiga tagada siindmuse tohus lahendamine.

193. Hédaolukorrad ja Onnetused ei pruugi olla vaid lihe asutuse vOi organisatsiooni
probleem, mistdttu nduab siindmuse lahendamine paljude asutuste kaasamist ja koostood' .
Ka Saksamaal on nditeks vastutus hddaolukorra reguleerimise eest mitmetasandiline, mistottu
toimub asutuste vahel tihe koost6d'’®. Sarnaselt margituga, vajab ka Eestis hddaolukorra
lahendamine tihedat ja toimivat koostddd nii asutuste kui ka isikute vahel. Piisav diguslik
raamistik selleks aga puudub. Ka Eesti julgeolekupoliitika alustes rohutatakse, et
hidaolukordi on vGimalik ennetada ja nende tagajdrgi vihendada iihiskonna kdigi osaliste —
elanikkond, kohalikud omavalitsused, riigiasutused ning é&ri- ja mittetulundussektor —
koostdos'”. Kaesoleval juhul ei sitesta HOS juhtivasutuse digust kaasata hidaolukorra
lahendamisse eradiguslikke isikuid.

194. Ulaltoodust lihtuvalt analiiiisitakse alljirgnevalt esmalt, millal hiidaolukord algab ja
juhtivasutusele tekib kédsudigus ning seejirel, kuidas toimub eradiguslike isikute kaasamine
hiddaolukorra ja eriolukorra lahendamisse.

78 H. Schwemer. PShiseaduse nduded politseidigusele. — Juridica 2004/7, Ik 447.

7' N. Kapucu. Emergency and Crisis Management in the United Kingdom: Disasters Experienced, Lessons
Learned, and Recommendations for the Future. — Comparative Emergency Management: Understanding Disaster
Policies, Organizations and Initiatives from Around the World, lk 8. Kittesaadav elektrooniliselt:
http://training.fema.gov/EMIWeb/edu/CompEmMamtBookProject.asp

8 M. Connolly. Emergency Management in the Federal Republic of Germany: Preserving its Critical
Infrastructures from Hazardous Natural Events and Terrorist Acts. — Comparative Emergency Management:
Understanding Disaster Policies, Organizations and Initiatives from Around the World, lk 2. Kittesaadav
elektrooniliselt: http://training.fema.gov/EMIWeb/edu/CompEmMgmtBookProject.asp

% Riigikogu poolt 12.05.2010 heaks kiidetud Eesti julgeolekupoliitika alused 2010, Ik 15. Kittesaadav
elektrooniliselt aadressilt: http://www.vm.ee/?q=node/9180
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3.1. Eriolukorra ja hiadaolukorra alguse méiratlemine ning kdsudiguse tekkimine

195. Erinevalt paistesiindmuse lahendamise regulatsioonist madrab eriolukorra lahendamisel
asutused ning avaliku halduse iilesandeid tditvad isikud, kes on kohustatud rakendama
meetmeid eriolukorra véljakuulutamise pohjustanud hadaolukorra lahendamiseks ning
juhinduma eriolukorra juhi korraldustest, Vabariigi Valitsus oma korraldusega eriolukorra
véljakuulutamise kohta (HOS § 15 1g 1 p 5). Jérelikult on selge, kelle pidevuses on
asutuste ning avaliku halduse iilesandeid tiitvate isikute kaasamine, samuti, millisest
hetkest alates tekib eriolukorra juhile kisudigus.

196. HOS annab hidaolukorra mdiste (§ 2 1g 1), kuid mitte piisavalt tdpselt, et saaks igal
konkreetsel juhul iiheselt selgelt 6elda, millal on tegemist hidaolukorraga ja millal mitte. See
on ka mdistetav, kuivord hidaolukordi on sedavord erinevaid'® (nii ohuallika kui ka
stindmuse ulatuse poolest).

197. Hadaolukorral on neli olulist tagajdrgi kirjeldavat tunnust: 1) siindmus voi siindmuste
ahel ohustab paljude inimeste elu vdi tervist; 2) siindmus voi siindmuste ahel pohjustab suure
varalise kahju; 3) siindmus vOi siindmuste ahel pohjustab suure keskkonnakahju ning 4)
sindmus v0i siindmuste ahel pohjustab tosiseid ja ulatuslikke héireid elutihtsa teenuse
toimepidevuses. Seejuures piisab hiddaolukorra olemasoluks, kui kasvoi iiks neist tunnustest
on tdidetud. ,,Konkreetsemad piirid, millal on tegemist tavadnnetuse v0i asutuse ja ettevotte
tegevushdirega ning millal hadaolukorraga, paneb paika hédaolukorra riskianaliiiisi
koostamise metoodika ning iga konkreetse hédaolukorra riskianaliiis. Hédaolukorra
riskianaliiliside koostamisel voetakse aluseks pohimote, et hddaolukorraks loetakse siindmus,
mis on kas raskete, viga raskete vOi katastroofiliste tagajirgedega. Koik kergemate
tagajargedega siindmused on tavadnnetused vOi asutuse ja ettevotte te:gevushéiired.“181
Jirelikult on siindmus(t)e lugemine hidaolukorraks prognoosotsus, sarnaselt
korrakaitsedigusele, kuivord ohule voi ohukahtlusele antakse hinnang ex ante'®. Samas
puudub vajadus reguleerida HOS-i tasandil prognoosotsuse tegemist ning ohu
hindamist, kuivord hidaolukordi on viga erinevaid ning taolise ohu hindamine toimub
juba tavasiindmuse korral eriseaduste alusel.

198. Lahtudes korrakaitseseaduses sitestatud ohtude tOrjumise 3-astmelisest skeemist'®,
paikneb hidaolukord 2. ja 3. ohtude tdrjumise astmel. See tihendab, et potentsiaalne
ohupdhjustaja (ohu tekkimise eest vastutav isik) ei suuda ohtu kdrvaldada ning vaja on
ohutdrjeorgani sekkumist (2. aste). Samuti hdlmab héddaolukord 3. astme, mis tdhendab, et
hidaolukorra lahendamisel osalevad asutused (ohutdrjeorganid) ei suuda oma ressursside ohtu
korvaldada voi ei saa seda teha Oigeaegselt, mistdttu vajavad kolmandate isikute abi
stiindmuse lahendamisel.

180 N. Kapucu. Emergency and Crisis Management in the United Kingdom: Disasters Experienced, Lessons
Learned, and Recommendations for the Future. — Comparative Emergency Management: Understanding Disaster
Policies, Organizations and Initiatives from Around the World, lk 6. Kittesaadav elektrooniliselt:
http://training.fema.gov/EMIWeb/edu/CompEmMgmtBookProject.asp

81 HOS eelndu seletuskiri, Ik 4. Kittesaadav elektrooniliselt:
http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems2&emshelp=true&eid=573581&u=20130510100435

182 RKKKo 25.03.2004 nr 3-1-1-17-04; RKKKo 09.03.2005, p 10. Korrakaitseseaduse eelndu seletuskiri, Ik 22.
Kittesaadav elektrooniliselt:
http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems2&emshelp=true&eid=93502&u=20130508091514

1831, aste: ohu tdrjumine vdi juba toimunud rikkumise kdrvaldamine on esmalt alati ohu tekkimise eest
vastutava isiku enda, mitte avaliku vdimu voi muude isikute iilesanne. 2. aste: kui ohu tekitaja puudub véi pole
kittesaadav, samuti kui ta ohtu ei kdrvalda vdi pole ohu kdrvaldamiseks voimeline, on tema asemel kohustatud
ohu korvaldama korrakaitseorgan. 3. aste: kui ka korrakaitseorganil ei ole vdimalik ohtu kdrvaldada, voib selleks
kohustada ohtu mitte tekitanud kolmanda isiku. (Korrakaitseseaduse eelndu seletuskiri, 1k 16).
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199. Vastav hiddaolukord médratakse kindlaks hddaolukorra riskianaliiiisis (HOS § 6 Ig 1 p
1), mille kinnitab selle koostamist juhtinud asutuse juht késkkirjaga (HOS § 6 1g 4). Seejuures
hiddaolukorra lahendamine kirjeldatakse hidaolukorra lahendamise plaanis (HOS § 7 Ig 1).
Viimati nimetatud plaani kehtestab Vabariigi Valitsus korraldusega (HOS § 7 lg 4). Oma
iilesannete téditmisel vOi tegevusalal tekkinud hidaolukorrast voi sellise hddaolukorra
tekkimise vahetust ohust on asutus voi juriidiline isik kohustatud viivitamatult teatama
Siseministeeriumile (HOS § 9 lg 2). Eeltoodud sitteid koos Kisitledes jireldub, et
hidaolukorra realiseerumine on juhtivasutuse otsus ega noéua selleks haldusakti
andmist'®. Seejuures on Siseministeeriumi iilesanne tagada tdhus teabevahetus
hidaolukorra lahendamisega seotud asutuste, isikute ja organite vahel'® ning
Siseministeerium ei pea hakkama hindama juhtivasutuse tehtud otsuse diguspérasust.

200. Héadaolukorra alguse fikseerimine haldusaktiga tagaks oOigusselguse slindmuse
lahendamisel osalevatele asutustele, kuid eelkdige eradiguslikele isikutele. Kuivord
hédaolukorras vdib juhtivasutus kohaldada eradigusliku isiku suhtes viimase pdhidigusi voi -
vabadusi riivavaid meetmeid, siis peab selline Oigustesse sekkumine olema ka isikule
ettendhtav. Seejuures on M. Ernits selgitanud, et pohidiguste kandjate suhtes tuleb kohaldada
teistsuguseid meetmeid teistsuguses menetluses, sest meetme kohaldaja on seotud
pohidigustega. Tegemist on riigi ja inimese vahelise suhtega, millele tuleb podrata suuremat
tahelepanu. Sellisel puhul kehtib pdhiseaduse jérgi teistsugune, rangem mastaap kui teisel. '
See tdhendab, et eradigusliku isiku ja juhtivasutuse vahelise suhte tekkimise digusselguse
tagamiseks oleks vajalik seaduse tasandil sédtestada, millal hadaolukord algab.

201. Analiitisides hddaolukorra lahendamisel osalevate asutuste aspektist vajadust algatada
hiadaolukord haldusaktiga, siis muutuvad juhtivasutusele kdsudiguse tekkimisega siindmuse
lahendamisel osalevate asutuste ja juhtivasutuse vahelised alluvussuhte. Seega ka teistele
asutustele oleks héddaolukorra vilja kuulutamine vd&i algatamine haldusaktiga selgeks
signaaliks, et teiste valitsusasutustega suhtlemisel siindmuse lahendamisel, kehtib VVS-st
erinev kasuliin.

202. Uheks lahenduseks oleks, et sarnaselt eriolukorra regulatsioonile toimuks kaasatud
asutuste madramine hidaolukorra viljakuulutamisega péddeva asutuse poolt. Selliseks
padevaks asutuseks voOiks olla nt juhtivasutuse ise, Siseministeerium vOi peaminister.
Alljargnevalt analiitisitakse koiki véljapakutud variante eraldi.

203. Asutused ja juriidilised isikud on kohustatud teavitama Siseministeeriumi
hiddaolukorrast (HOS § 9 lg 2), mistdttu on Siseministeeriumil olemas vajalik teave
hidaolukorra viljakuulutamiseks. Lisaks on Siseministeeriumi kohustus edastada asutuselt
voO1 juriidiliselt isikult saadud teave hddaolukorra vOi héddaolukorra tekkimise vahetu ohu
kohta viivitamata telefoni vdi muu sidevahendi teel'®. Eeltoodust tulenevalt vdiks

184 \/t L. Lugna. Muutustest Eesti kriisireguleerimise siisteemis tulenevalt hidaolukorra seaduse jGustumisest. —
Turvalisuspoliitika 2010. Kokkuvdte ,Eesti turvalisuspoliitika pdhisuunad aastani 2015“ tditmisest.
Siseministeerium, Tallinn 2010, 1k 53. Kéttesaadav elektrooniliselt:
https://www.siseministeerium.ee/public/Turvalisuspoliitika_2010.pdf

185 vt Vabariigi Valitsuse 06.05.2010 méarus nr 57 ,,Héddaolukorras voi hddaolukorra tekkimise vahetust ohust
Siseministeeriumi teavitamise kord* § 5.

186 M. Ernits. Preventiivhaldus kui tulevikumudel. — Riigikogu Toimetised 2008/17, Ik 3.

187 Siseministeerium edastab teabe: 1) Vabariigi Valitsuse kriisikomisjoni esimehele, tema draolekul Vabariigi
Valitsuse kriisikomisjoni esimehe asetditjale; 2) Vabariigi Valitsuse kriisikomisjoni esimehe, tema &raolekul
Vabariigi Valitsuse kriisikomisjoni esimehe asetiitja korraldusel kriisikomisjoni litkmetele; 3) Vabariigi
Valitsuse kriisikomisjoni esimehe, tema &raolekul Vabariigi Valitsuse kriisikomisjoni esimehe asetiitja
korraldusel teistele asjassepuutuvatele ametiisikutele, asutustele ja juriidilistele isikutele; 4) hidaolukorra
lahendamise plaani alusel konkreetse hddaolukorra lahendamist juhtivale asutusele (juhul, kui info esitaja ja
hédaolukorra lahendamise juht on erinevad asutused) ning ministeeriumile, kelle valitsemisalas hdadaolukord voi



https://www.siseministeerium.ee/public/Turvalisuspoliitika_2010.pdf

SORAINEN —49/60 —

Siseministeeriumi kohustused teabe edastamisel iihitada hddaolukorra tekkimise kohta
haldusakti andmisega. See tihendab, et Siseministeerium annab vélja haldusakti hddaolukorra
tekkimise kohta, milles sdtestatakse:

1) hédaolukorra tekkimine;

2) hidaolukorra tekkimise pohjus;

3) hidaolukorra piirkond;

4) hidaolukorra lahendamist juhtiv asutus voi ametiisik;
5) héadaolukorra lahendamisse kaasatud asutused ja isikud;

6) teave hddaolukorra voi hddaolukorra tekkimise vahetu ohu kohta, mis edastatakse
Vabariigi Valitsuse 06.05.2010 maéruse nr 57 §-s 5 nimetatud organitele ja isikutele.

204. Nimetatud variandi puuduseks on asjaolu, et kui tegemist on hddaolukorraga, mille
juhtivasutus on teise ministeeriumi haldusalas, siis oleks vaja sitestada seaduse tasandil
Siseministeeriumile vastav volitusnorm héddaolukorra vélja kuulutamiseks. See on iiletatav,
kui sédtestada HOS-s, et Siseministeerium kuulutab hddaolukorra vélja. Samuti on selle
variandi puuduseks asjaolu, et see viitab kriisireguleerimise korraldamisele, mis peaks jddma
juhtivasutuse padevusse. Lisaks tuleks kaaluda ka asjaolu, et sellise kohustuse panemine
Siseministeeriumile toob kaasa halduskoormuse tdusu, mistdttu voib olla vajalik lisaressurss.

e Feltoodust tulenevalt on iiheks lahenduseks hddaolukorra alguse fikseerimine
Siseministeeriumi poolt haldusaktiga, mis tagaks hddaolukorra lahendamisse
kaasatud eraoiguslike isikute kui ka siindmuse lahendamisel osalevate asutuste
oigusselguse. Tehtud ettepaneku oleme sonastanud Lisa 1 punktis 3.

205. Teiseks variandiks on, et hidaolukorra kuulutab vélja juhtivasutus, kes reaalselt hindab
stindmust voi stindmuste ahelat ning omab seetottu kdige paremini ka vastavat kompetentsi.
Siiski on selle puuduseks asjaolu, et kdigi hddaolukordade lahendamiseks pole hiddaolukorra
lahendamise plaane koostatud ning seetottu ka juhtivasutust médratud. Seetdttu ei pruugi see
variant toimida juhul, kui leiab aset hddaolukord, mille puhul ei ole kohustust hdadaolukorra
lahendamise plaani koostada.

206. Kolmanda variandina mairgitud peaministrile hiddaolukorra viljakuulutamise oiguse
andmine oleks valitsuse tasandil vastuvoetud otsus ning eriti aktuaalne olukorras, kus
hddaolukorra lahendamisel osaleb mitu asutust, kes on erinevate ministeeriumite haldusalas.
Viidatud lahenduse miinuseks on asjaolu, et VVS § 37 lg-s 1 on antud ammendav loetelu
oiguslikest alustest, millele tuginevalt voib peaminister anda korraldusi. Lisaks arvestades
peaministri funktsiooni, milleks on Vabariigi Valitsuse esindamine ja tegevuse juhtimine, siis
VVS-s nimetatud korraldused on suunatud just nimelt Vabariigi Valitsuse t66 korraldamisele
ja tegevusele. Sellest ldhtuvalt ei oleks olemuslikult sellise volituse andmine peaministrile
kokku viimase pohifunktsiooniga. Lisaks tdhendaks see vajadust muuta nii VVS-i (kui
konstitutsioonilist seadust) ja ka ilmselt HOS-i kui eriseadust. Eeltoodust tulenevalt me seda
lahendust ei toeta.

3.2. Eriolukorra ja hidaolukorra eristamise vajadus

207. HOS sitestab eraldiseisvalt hadaolukorra ning eriolukorra regulatsiooni.

selle vahetu oht tekkis voi kes on Vabariigi Valitsuse kehtestatud korras vastutav hiddaolukorra lahendamise
plaani koostamise eest (Vabariigi Valitsuse 06.05.2010 méérus nr 57 § 5).
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208. Hédaolukord on siindmus voi siindmuste ahel, mis ohustab paljude inimeste elu voi
tervist voi pohjustab suure varalise kahju voi suure keskkonnakahju voi tdsiseid ja ulatuslikke
héireid elutdhtsa teenuse toimepidevuses ning mille lahendamiseks on vajalik mitme asutuse
vOi nende kaasatud isikute kiire kooskolastatud tegevus (HOS § 2 lg 1). Eriolukord
kuulutatakse vélja loodusdonnetusest, katastroofist vdi nakkushaiguse levikust tuleneva
hiddaolukorra lahendamiseks riigis vOi selle osas, kui hddaolukorra lahendamine ei ole
voimalik ilma HOS 3. ptk 2. jaos sitestatud juhtimiskorralduse vdi meetmete rakendamiseta
(PS § 87 p 8 HOS § 13 Ig 1). Eeltoodust ndhtub, et eriolukorraga on tegemist juhul, kui
loodusdnnetusest, katastroofist vo0i nakkushaiguse levikust tekkinud hidaolukorra
lahendamine ei ole voimalik HOS-s hddaolukorra lahendamiseks sdtestatud meetmetega ja
viisil. See tdhendab, et eriolukord on hddaolukorrast vélja kasvanud stindmuse voi slindmuste
ahela ohtlikkuse ja kahjulikkuse digushiivedele suurenemine ning selle lahendamiseks ei piisa
ainult valitsusasutuste tasandil koostodst, vaid oluline on wvalitsuse tasandil siindmuse
juhtimine. Oma mastaapsuse poolest on tegemist erineva olukorraga, vastasel juhul oleks selle
lahendamine olnud voimalik hidaolukorra staadiumis.

209. Analiitisimaks hddaolukorra ja eriolukorra eristamise vajadust HOS-s, tuleb pdgusalt
késitleda PS §-s 87 sdtestatud Vabariigi Valitsuse funktsioone laiemalt. Eriolukorra
viljakuulutamisel teostab Vabariigi Valitsus haldusfunktsiooni'®. “[H]aldus kujutab endast
praktilist tegevust, selle eesmirk on eelkdige tditev-korraldavate iilesannete tditmine. Viga
iildiselt voib Oelda, et halduse sisuks on plaanipdrane ja eesmérgistatud tegevus poliitiliste
otsuste elluviimisel.“'*® Jirelikult eriolukorra véljakuulutamine on suunatud selle tekitanud
sindmuse lahendamisel ning tagajirgede korvaldamisele, mistdttu on see kantud
hiddaolukorra lahendamisega samast eesmargist.

210. Seejuures on oluline erinevus héddaolukorra ja eriolukorra puhul, millisel tasandil
sindmuse lahendamine toimub ning millisel tasandil see vélja kuulutatakse (l&htudes
kdesolevas analiilisis toodud ettepanekust ka héddaolukord vilja kuulutada). Eriolukorra
kuulutab vilja Vabariigi Valitsus, kuid hddaolukorra véljakuulutamine vd&ib toimuda nii
valitsusasutuse tasandil (juhtivasutus, Siseministeerium), kui ka Vabariigi Valitsuse tasandil
(peaminister). Seejuures viitab asjaolu, et eriolukorra vélja kuulutamine on sétestatud
pohiseaduses juba iseenesest selle olulisusele riigi julgeoleku ja rahu tagamisel (PS preambula
lg 4), mistottu hddaolukorra ja eriolukorra moistete iihitamine pdhjendatud ei oleks. Samas
erinevuse kaotamise kasuks hédaolukorra ja eriolukorra vahel rddgib asjaolu, et eriolukorras
rakendatavad meetmed ei erine ildjuhul hiddaolukorra voéi tavastindmuse lahendamiseks
rakendatavatest meetmest. See on ka loogiline, kuivord eriolukord on vilja kasvanud
hidaolukorrast.

211. Ulaltoodu kokkuvdtteks mirgime, et kiisimus hidaolukorra ja eriolukorra mdistete
ithitamisest ning nende eristamise kaotamine vajaks iseseisvat pohjalikku analiitisi. Juhul kui
kaotada erinevus nende vahelt, siis tekiks kiisimus, et kas koik siindmused, mis ei ole
eriolukorrad on tavasiindmused. See aga eeldaks kogu olemasoleva hadaolukorra
regulatsiooni iimbertéotamist (sh kaalumist, kas on vajadust nt hddaolukorra lahendamise
plaanide jarele), milleks analiilisi autorid kédesoleval juhul siiski vajadust ei nde. Ainuiiksi
asjaolu, et molemad olukorrad kuulutatakse vilja ei ole piisav argument, et need mdisted
tihendada. Selline otsus peab tuginema pdhjalikule analiiiisile.

188 K. Merusk, J. Pold. Kommentaar §-le 87. — Justiitsministeerium, Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud
viljaanne. Kolmas tiiendatud véljaanne. Tallinn 2012, § 87, komm. 3.

189 K. Merusk, J. P6ld. Kommentaar §-le 86. — Justiitsministeerium, Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud
véljaanne. Kolmas tdiendatud véljaanne. Tallinn 2012, § 86, komm. 1.2.
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3.3. Eraoiguslike isikute kaasamine eriolukorras

212. HOS § 18 lg 2 ei sitesta eriolukorra juhi universaalset kdsudigust eradiguslike isikute
suhtes. Kiill aga ndeb HOS ette eriolukorra juhile, eriolukorra tédde juhile voi muu
eriolukorra juhi médratud ametiisikule diguse kohaldada haldusvilise isiku suhtes meetmeid
eesmargiga tagada eriolukorra todde tohus teostamine (HOS §-d 21, 22, 23, 27).

213. Eriolukorra juhil on &igus kohustada fiiiisilist isikut tegema eriolukorra t66d (HOS §
21). Seejuures on sétestatud tookohustuse panemise piirangud jargmiselt:

1) fuisilisele isikule tohib tookohustuse panna iiksnes juhul, kui piddevad asutused voi
nende poolt vabatahtlikult kaasatud isikud ei saa seda teha voi ei saa seda digeaegselt
teha (HOS § 21 Ig 1);

2) isikule vdib tookohustuse panna juhul, kui ta on vdhemalt 18-aastane ning selle t60
tegemiseks oma teadmistelt, oskustelt ja terviseseisundilt voimeline (HOS § 21 Ig 2);

3) eriolukorra t6ole ei kohustata:
a. keskmise, raske voi sligava puudega isikut ja tema hooldajat;

b. rasedat ja kuni 3-aastase lapse ema;

c. isikut, kes kasvatab keskmise, raske voi siigava puudega last;

d. {iht alla 12-aastase lapse vanemat v3i hooldajat;

e. alla 30-aastast naissoost isikut, kui t66d teostatakse ioniseeriva kiirgusohu
piirkonnas;

f. tegevteenistuses olevat kaitsevaelast (HOS § 21 1g 4);

4) tookohustus 10peb eriolukorra juhi, eriolukorra t66de juhi voi muu eriolukorra juhi
méidratud ametiisiku médratud ajal, kuid mitte hiljem kui eriolukorra 1dpetamisel
(HOS § 21 1g31s 1);

5) isikut ei voi tookohustuse tditmisele rakendada jarjest kauemaks kui 30 paevaks (HOS
§211g31s2).

214. Samas on HOS eelndu seletuskirjas margitud, et HOS § 21 ei piira muude isikute digust
panna oma padevuse piires isikutele tookohustusi — nt péastetoode juht PéédsteS-1 alusel oma
tegevuspiirkonnaslgo. Sisuliselt tihendab see seda, et samaaegselt on mitmel péadeval isikul
oigus panna kohustusi haldusvilisele isikule eriolukorra todde teostamiseks. Arvestades
eriolukorra mastaapsust ning selles osalevate asutuste hulka, voib tekkida olukord, kus
siindmuse juhte on mitu (HOS § 19 Ig 2). Seetottu oleks ka eriolukorra lahendamisel
vaja selgemat juhtimismudelit, st sitestada eriolukorra lahendamisel osalevate riigi- ja
kohaliku omavalitsuse asutuste ning isikute koostoo kord (sarnaselt paistesiindmusele).
See tagaks kooskola digusselguse pohiméttega, kuivord haldusviiline isik on sellisel juhul
teadlik pidevate asutuste tookorraldusest. Sellise korra voiks kehtestada Vabariigi
Valitsuse méirusega, sitestades seaduses vastava delegatsiooninormi.

o FEeltoodust tulenevalt teeme ettepaneku kaaluda eriolukorra lahendamisel osalevate
riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutuste ning isikute koostoé korra sdtestamist
Vabariigi Valitsuse mddrusega. Selle ettepaneku oleme sonastanud Lisa 1 punktis 4.

215. Lisaks tookohustuse panemisele on eriolukorra juhile antud padevus ka teiste meetmete
kohaldamiseks haldusviliste isikute suhtes. Néiteks on eriolukorra lahendamisel késudigust

10 HOS eelndu seletuskiri, lk 9. Kéttesaadav elektrooniliselt:
http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems2&emshelp=true&eid=573581&u=20130507101117
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omaval isikul digus vallasasi sundvodrandada (HOS § 22), votta asi ajutisse sundkasutusse
(HOS § 23), siseneda valdusesse (HOS § 25), kohaldada viibimiskeeldu ning muid
litkkumisvabaduse piiranguid (HOS § 26), piirata avalike koosolekute ja avalike iirituste
pidamist (HOS § 27).

216. Ulaltoodust nihtub, et seadusandja on kehtestanud eriolukorra lahendamisel kisudigust
omava isiku padevuse fliiisilise isiku suhtes vastavate meetmete kohaldamiseks. Sealjuures on
seadusandja médratlenud ka tingimused meetmete kohaldamiseks, arvestades, et tegemist on
pohidiguste piiramisega.

217. Samas ei ole seadusandja sétestanud universaalset kdsudigust eradiguslike juriidiliste
isikute osas. HOS § 18 Ig-e 2 kohaselt on eriolukorra juhil digus anda korraldusi eriolukorra
véljakuulutamise tinginud stindmusest tuleneva hadaolukorra lahendamiseks eriolukorra toode
juhile ja Vabariigi Valitsuse méératud riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutustele ning muudele
avaliku halduse iilesandeid téitvatele isikutele, arvestades nende asutuste ja isikute padevust
ning volitusi. Seejuures ei ole iiheselt selge, keda on seadusandja silmas pidanud ,,avaliku
halduse iilesandeid tditvate isikute® all, mistdttu on kehtiva regulatsiooni sonastus ebatipne.

218. Haldusmenetluse seaduse (HMS) § 8 Ig-e 1 kohaselt on haldusorgan muuhulgas avaliku
halduse {iilesandeid tditma volitatud asutus, isik voi kogu. Ka Riigikohus on mérkinud, et
avalik-0iguslikke haldusiilesandeid tditva asutuse, ametniku vdi muu isiku all peetakse v.r.
HKMS § 4 1g-s 2 silmas haldusorganitlgl. “Avaliku iilesande tditmise tagamiseks voib avalik
voim sOlmida aga nii halduslepinguid kui tsiviildiguslikke lepinguid. Halduslepinguks
kvalifitseerub avalike tlilesannete tditmise tagamiseks sdlmitud leping juhul, kui lepinguga on
eradiguslikule isikule antud avaliku vdimu volitusi voi kui leping reguleerib kolmandate
isikute subjektiivseid avalikke digusi. Seevastu voib tsiviildigusliku lepinguga olla tegemist
juhul, kui eraisik iiksnes kaasatakse teenuse tellimise korras avaliku tilesande tditmisele, ilma
et talle oleks iile antud vdimuvolitusi vOi lepinguga reguleeritaks kolmandate isikute
digusi.“!% Jarelikult tuleb HOS § 18 Ig-t 2 tdlgendada viisil, et sellega on hdlmatud kisudigus
nende eradiguslike juriidiliste isikute suhtes, kellele ritk on delegeerinud avalike iilesannete
taitmise vO1 kaasanud neid selliste ililesannete osutamisse.

219. Eeltoodust tulenevalt on vaja analiilisida, kas HOS § 18 lg-s 2 on vajalik sdtestada
volitusnorm haldusorganile ka eradiguslike juriidiliste isikute osas vOi neile korralduste
andmiseks eriolukorra toddesse rakendamiseks, sarnaselt nt paddstesiindmusega. Kui asuda
seisukohale, et eradiguslikele juriidilistele isikutele on ainukesed vajalikud meetmed HOS §-
des 22 ja 23 sétestatud, siis puudub vajadus HOS § 18 Ig-e 2 tdiendamiseks.

o FEeltoodust tulenevalt teeme ettepaneku kaaluda HOS § 18 Ig-s 2 sdtestatud kisuoiguse
laiendamist ka eraoiguslike juriidiliste isikute osas, kes ei tdida avalik-oiguslikke
lilesandeid ega ole nende osutamisse kaasatud. Selle ettepaneku oleme sonastanud
Lisa I punktis 5.

3.4. Erabiguslike isikute kaasamine héidaolukorras

220. Eradiguslike isikute kaasamine héddaolukorra lahendamisse on kehtiva regulatsiooni
kohaselt lahendatud eriseadustega193. »Volitused pohidiguste riiveteks peab sitestama
seadusandja ise; ta peab seejuures materiaalses plaanis arvestama pdhidiguse maksimaalse
sddstmise pohimotet ning tagama iihtlasi pohidiguste menetlusdigusliku kaitse.“*** See

191 RKHKm 23.11.2010 nr 3-3-1-43-10, p 27.

192 RKHKo 3-3-1-64-03, p 12.

B HOS § 11g4.

19 H. Schwemer. PShiseaduse nduded politseidigusele. — Juridica 2004/7, Ik 447.
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tahendab, et seadusandja peab normide kehtestamisel jirgima proportsionaalsuse pohimatet ja
pohiseaduslikku oigust korraldusele ja menetlusele. Sellest tulenevalt vajaks HOS-s
reguleerimist, kes otsustab eradiguslikule juriidilisele isikule kohustuste panemise
hiddaolukorra lahendamisel, kuivord eriseadused voimaldavad meetmete rakendamist véga
mitmetel asutustele. Sellest ldhtuvalt voib tekkida oht, et paralleelselt antakse mitme pédeva
asutuse poolt dubleerivaid korraldusi eradiguslikele juriidilistele isikutele. See on lahendatav,
kui HOS-s sétestatakse juhtivasutuse kdsudigus universaalselt (vt ptk 3.3.3).

221. Lisaks voiks HOS-s sitestada ka iildnormi, millal on hidaolukorras 6igus kaasata
eradiguslikku isikut. Niiteks on Kkaitsevie voi Kaitseliidu kasutamine hidaolukorra
lahendamisel, piéstetool ja turvalisuse tagamisel lubatud iiksnes juhul, kui pidev asutus
ei saa vOi ei saa oOigeaegselt seda iilesannet tiita ning puuduvad vahendid iilesande
tiitmiseks (HOS § 31 Ig 7). Samuti voiks analoogselt eriolukorra regulatsiooniga
kehtestada piirangud fiiiisilise isiku rakendamiseks hidaolukorra toodele. Seda
tingituna pohiméttest, et ,,mida intensiivsem on pohidiguse riive, seda suuremad on
nouded seaduses sisalduva riivevolituse regulatiivsele tihedusele“."®> Samuti oleks see
kooskolas proportsionaalsuse pohimoéttega, kuivord eeldaks eelnevalt kaalumist ning
olukorra hindamist. Juhul aga kui eriseaduste tasandil on eradiguslike isikute
kaasamine piisavalt reguleeritud, siis HOS-s tiiendavalt dubleerida vaja pole.

o FEeltoodust tulenevalt teeme ettepaneku kaaluda sdtestada HOS-s eraodigusliku
Juriidilise ja fiitisilise isiku kaasamise tingimused ja piirangud, juhul kui eriseaduste
tasandil see piisavalt reguleeritud ei ole. Selle lahenduse oleme sonastanud Lisa 1
punktides 6-7.

222. Seoses tervishoiuteenuse osutajate kaasamisega hddaolukorra lahendamisse, kohaldub
tervishoiualaste héidaolukordade puhul Vabariigi Valitsuse 10.07.2002 méédrus nr 222
»lervishoiukorraldus héddaolukorras®. Nimetatud médruse § 2 Ig-st 1 néhtub, et
tervishoiualane hddaolukord on see, mille v3ib pdhjustada mingi siindmus voi slindmuste
ahel, mis ohustab inimeste elu ja tervist ning on pdohjustanud voi voib pohjustada paljude
inimeste eluohtliku haigestumise, vigastuse vOi miirgistuse. Nditeks on sellisteks
hiddaolukordadeks epideemiast ning massilisest miirgistusest pohjustatud hadaolukorrad®®.

223. Vastavalt VV méiiruse nr 222 § 2 lg-le 4 on tervishoiuteenuse osutajad kohustatud
tditma sotsiaalministri ja hddaolukorra meditsiinijuhi korraldusi. Vajaduse korral tehakse
tervishoiualase hddaolukorra lahendamiseks koostdod teiste valitsusasutuste, valitsusasutuste
hallatavate asutuste ja kohalike omavalitsustega (VV médiruse nr 222 § 2 g 1 Is 2). Jérelikult
on tervishoiualaste hddaolukordade puhul sdtestatud tervishoiuteenuse osutajate kohustused
hédaolukorra lahendamisel, sh paika pandud késuliin juhtivasutusega, millega on lahendatud
ka hddaolukorra lahendamisel osalemise (kaasamise) kiisimus.

224. Lisaks reguleerib kiirabiteenuse osutaja iilesandeid hddaolukordade lahendamisel nt
paéstesiindmuse puhul Vabariigi Valitsuse 06.01.2011 méddrus nr 5 ,Pédstesiindmusel
osalevate riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutuste ning isikute koost6d kord (§ 4 lg 5).
Vangistusseaduse § 72 lg-e 2 kohaselt alluvad vanglas hdadaolukorra lahendamisele kaasatud
politseiametnikud, pdisteametnikud ja tervishoiuteenuse osutajad hiddaolukorra lahendamist
juhtiva asutuse diguspirastele korraldustele.

1% H. Schwemer. Pdhiseaduse nduded politseidigusele. — Juridica 2004/7, Ik 447.
19 hitp://www.sm.ee/tegevus/tervis/tervishoid-ja-ravimid/tervishoiualaste-hadaolukordade-lahendamise-

plaanid.html
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225. Teistes hddaolukordades, mille lahendamisel vajatakse tervishoiuteenuse osutaja abi,
selge regulatsioon tervishoiuteenuse osutaja kaasamiseks puudub. Samas sdtestab
Tervishoiuteenuste korraldamise seadus (TTKS) § 6 Ig 1, et igal Eesti Vabariigi territooriumil
viibival inimesel on digus saada véltimatut abi, millest voiks jareldada, et kui hddaolukorra
lahendamist juhtivasutus vajab tervishoiuteenuse osutaja abi inimeste elu ja tervise kaitseks,
siis puudub tervishoiuteenuse osutajal digus keelduda. Siiski oleks vaja selget regulatsiooni,
kuidas sellistes olukordades toimida. Selle liinga aitaks iiletada HOS-s juhtivasutuse
kdsudiguse sitestamine (vt ptk 3.3.3).

226. Alternatiiviks oleks, et sellistes hidaolukordades kohalduks Vabariigi Valitsuse
23.01.2002 mééarus nr 44 ,Kiirabi, haiglate ning piisteasutuste ja politsei kiirabialase
koostoo kord“. Kuigi viidatud méairuse § 1 Ig 2 sitestab, et méiirus ei reguleeri Kiirabi,
haiglate ning piisteasutuste ja politsei kiirabialast koostodod hidaolukorras, ei nie
kiesoleva analiiiisi autorid pohjust, miks ei vOiks nimetatud kord kehtida ka
hadaolukorras libi HOS § 1 Ig-e 4. Selleks tuleb nimetatud miéruse §-st 1 vilja jitta Ig
2. Kuivord nimetatud méérus reguleerib koostood iiksnes loetletud asutuste vahel, siis ei
pruugi see variant katta koiki hidaolukorra lahendamisel tervishoiuteenuse osutaja
osalemisega seonduvaid olukordi. Seetottu pooldame esimest lahendust.

e Feltoodust tulenevalt teeme ettepaneku reguleerida tdpsemalt tervishoiuteenuse
osutaja kaasamine hddaolukorra lahendamisse, kui ei ole tegemist tervishoiuteenuse
alase hddaolukorraga. Selleks pakume vilja kehtestada HOS-s hddaolukorra
Jjuhtivasutuse kdsuoigus, mis on sonastatud Lisa 1 punktis 1.

3.5. Hidaolukorra lahendamisel osalemisega isikutele tekkinud kulude hiivitamine

227. HOS ei nde ette hddaolukorra lahendamisel osalenud haldusvilistele isikutele digust
taotleda sellega tekkinud kulude hiivitamist. Sellist olukorda ei saa pidada kooskolas olevaks
PS §-ga 32, mille kohaselt on igalihe omand puutumatu ja vordselt kaitstud. Omandit v3ib
omaniku ndusolekuta vddrandada ainult seaduses sdtestatud juhtudel ja korras iildistes
huvides diglase ja kohese hiivituse eest (PS § 32 Is 2). PS § 32 kaitsealasse kuulub pohidiguse
kandjale kuuluv asi, st kehaline ese kui selline. Omandipohidiguse kaitsealasse kuuluvad nii
kinnis- kui Vallasasjad197. Lisaks kuuluvad omandipohidiguse kaitsealasse asjadiguslik
omandidigus, st omaniku téielik diguslik voim asja iile ning ka raha'®, mistdttu on fiiiisilisel
isikul digus saada ka hddaolukorral osalemise tottu saamata jdénud toGtasu hiivitatud.

228. PS § 29 Ig-e 2 kohaselt ei tohi kedagi sundida tema vaba tahte vastaselt todle ega
teenistusse, vdlja arvatud kaitsevieteenistus vOi selle asendusteenistus, t66d nakkushaiguse
leviku tokestamisel, loodusonnetuse ja katastroofi korral ning t60, mida seaduse alusel ja
korras peab tegema siitidimdistetu. Eeltoodust ndhtub, et kuigi kellegi sundimine todle on
keelatud, siiski on teatud olukordades hddavajalik ja moistlik, et inimene t66tab ka vastu oma
tahtmist. Nii ei peeta EIOK art 4 1g 3 jérgi sunniviisiliseks tdoks teenistust, mida ndutakse elu
voi iihiskonna heaolu ohustavate eriolukordade vdi dnnetuste korral.'*® Ka hidaolukorra
lahendamiseks tehtavad t66d kuuluvad juhtumi alla, mil isikule tookohustuse panemine vastu
tema tahtmist, on lubatav.

T RKUKo 17.06.2004, 3-2-1-143-03, p 18.

198 RKTKo 23.10.1997, 3-2-1-116-97; RKUKo 17.06.2004, 3-2-1-143-03, p 18 ; 31.03.2011, 3-3-1-69-09, p 56.
199 T Annus. Kommentaar §-le 29. — Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne. Kolmas tiiendatud
véljaanne. Tallinn 2012, § 29, komm 5.1.
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229. Sellest tulenevalt peaks hidaolukorra lahendamisse kaasatud eradiguslikele
isikutele kulude hiivitamine olema reguleeritud oigusakti tasandil. Vastasel juhul oleks
eradigusliku isiku kaasamine hidaolukorra tododesse voi tema vara sundkasutamine
ilma Kkulusid hiivitamata vastuolus PS §-ga 32.

230. Lisaks puuduksid ka igasugused moistlikud pohjendused hddaolukorra toddes osalevate
isikute erinevaks kohtlemiseks isikutega, kes osalevad eriolukorra voi pééstetoodes, kuivord
viimasel juhul ndevad Oigusaktid ette isiku Oiguse taotleda tekkinud kulude hiivitamist.
Naiteks on PédsteS 8. ptk-s reguleeritud kulude hiivitamine seoses asja sundkasutusega,
padste- ja demineerimistool osalemisega, toitlustuse ja joogivee kasutamisega ning kahju
hiivitamine Vabariigi Valitsuse reservist. HOS-1 5. peatiikis on sdtestatud nt eriolukorra ajal
rakendatud fiiiisilise isiku tasustamine (HOS § 44) ja tema sotsiaalsed tagatised (HOS § 45),
samuti reguleeritud, millal riik hiivitab eriolukorra ajal tekkinud kahju (HOS § 43). Viidatud
kahe regulatsiooni suurim erinevus seisneb asjaolus, et HOS ei sétesta juriidilisele isikule
kulude hiivitamist, erinevalt PdisteS-st. Kuivord hddaolukorra lahendamisel on voimalik
kaasata ka eradiguslikke juriidilisi isikuid (nt PddsteS § 6), siis ei piisaks eriolukorra
lahendamise regulatsiooni iile votmisest, sest seal ei ole sdtestatud eradiguslikule juriidilisele
isikule kulude hiivitamist. Seetdttu on voimalikeks lahendusteks, kas siitestada PaisteS-ga
analoogne regulatsioon v0i kombineerida eriolukorra lahendamise regulatsioon PiisteS-
s sitestatuga.

e FEeltoodust tulenevalt teeme ettepaneku sdtestada HOS-s eraoiguslikule juriidilisele ja
fiitisilisele isikule hddaolukorra lahendamisel osalemisest tekkinud kulude hiivitamine
kombineerituna eriolukorra lahendamise regulatsioon PddsteS-s sdtestatuga. Tehtud
ettepaneku oleme sonastanud Lisa 1 punktides 8-10.

231. Konkreetse kulude hiivitamise korra viib kehtestada Vabariigi Valitsuse médrusega,
ndhes selleks delegatsiooninormi ette HOS-s. Seejuures voib korra kehtestada analoogselt
padstestindmusel asja sundkasutusest tekkinud kulude hiivitamise regulatsioonigazoo. Otsuse
kulude hiivitamiseks peaks tegema hiddaolukorra juhtivasutus, kui kdige paremat iilevaadet
stindmusel osalenutest ning nende voimalikest kuludest omav asutus. Juhul, kui hddaolukorra
lahendamise juhtivasutuse eelarvest ei ole vOimalik taotletud kulusid hiivitada, edastab
juhtivasutus taotluse koos vastava dokumentatsiooniga ministeeriumile, kelle valitsemisalas ta
asub. Vastav ministeerium vaatab taotluse libi ja esitab sellega ndustumisel viivitamata
Rahandusministeeriumile taotluse raha eraldamiseks Vabariigi Valitsuse reservist vastavalt
kehtivale korrale®™.

232. Olukorras, kus seaduses on selgelt sitestatud hidaolukorras osalenud
eraoiguslikele isikutele digus kulude hiivitamisele, on see piisav garantii eradiguslikele
isikutele (sh ka tervishoiuteenuse osutajatele) hidaolukorra lahendamisega tekkida
voivate kulude hiivitamiseks hilisemalt.

4. JUHTIVASUTUSE VOIMALUSED TAIENDAVATE
EELARVEKULUTUSTE TEGEMISEKS

233. Riigieelarve koostamise, vastuvOtmise ja tditmise kord on sdtestatud Riigieelarve
seaduses (RES). Seega juhtivasutusele hidaolukorra lahendamisega kaasnevad kulud kaetakse

20 vt Vabariigi Valitsuse 27.01.2011 méérust nr 18 , Padstetdd] voi demineerimistod]l asja sundkasutusse
votmisega tekkinud kulude hiivitamise ulatus ja kord*.

P! Vabariigi Valitsuse 16.11.1999 méirus nr 346 ,Vabariigi Valitsuse reservist raha eraldamise ja selle
kasutamise kord®.
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riigieelarvest vastavalt kinnitatud riigieelarvele. See on sdnaselgelt sitestatud RES § 29 1g-s 1,
mille kohaselt on riigiasutusel digus teha kulusid ainult siis, kui talle on riigieelarves voi selle
alusel kinnitatud eelarves selleks vahendid ette nihtud. Ulaltoodu tihendab, et , riigieelarve on
valitsusele tditmiseks kohustuslik ja sellest korvalekaldumine ei ole lubatud. Eelkdige tuleb

seda mdista kui keeldu teha eelarves etteniihtust suuremaid kulutusi*.?%?

234. Samas on ettenigematuteks kuludeks loodud Vabariigi Valitsuse reserv?®®, millest
tehakse sihtotstarbelisi eraldisi®®*. Vabariigi Valitsuse reservist raha eraldamise ja selle
kasutamise kord on kehtestatud Vabariigi Valitsuse 16.11.1999 médrusega nr 346 ,,Vabariigi
Valitsuse reservist raha eraldamise ja selle kasutamise kord*. Kuigi hddaolukordade tekkimist
on voimalik mingil mééral prognoosid, siis selle ulatust ning tagajérgi (sh selle lahendamisega
tekkinud kulusid) on ilmselt raskem planeerida. Samas ei tohi hddaolukorra lahendamise
tohusus kannatada seetdttu, et puuduvad vastavad ressursid.

235. Sellest ldhtuvalt ning tuginedes seaduslikkuse ja seadusliku aluse pohimotetele on vaja
oigusaktide tasandil sétestada normid juhtivasutusel hiddaolukorra lahendamisel tekkinud
tdiendavate eelarveliste vahendite taotlemiseks. Néiteks on TTKS § 52 Ig 1 p-s 7 sdtestatud, et
riigieelarvest Sotsiaalministeeriumi kaudu rahastatakse valmisolekut tervishoiuteenuste
osutamiseks hidaolukorras. PddsteS § 47 lg-e 2 kohaselt hiivitatakse ulatusliku voi pikaajalise
paistetoo korral padsteteenistuja, vabatahtliku paistja ja paédstetoole rakendatud fiiiisilise isiku
toitlustamise ja joogivee kulud Vabariigi Valitsuse reservist. Tdpsem kord on sétestatud
Vabariigi Valitsuse 09.09.2010 méérusega nr 134 ,,Ulatusliku vdi pikaajalise paistetod voi
demineerimistooga seotud kulude hiivitamise ja tasu maksmise ulatus ja kord“. HOS § 20
kohaselt kehtestab Vabariigi Valitsus médrusega eriolukorra viljakuulutamise pohjustanud
hiadaolukorra lahendamise finantseerimise alused ja korra?®. Eeltoodust néhtub, et siindmuse
lahendamisel voimalike tdiendavate kulude taotlemine on seotud selle lahendamisel
osalevatele isikutele tekkinud kuludega (nt pééstesiindmusel osalevatele isikutele
toitlustamise ja joogivee kulud). Seega ei ole viidatud sitetes ette ndhtud asutuse tegevus- voi
majandamiskulude206 katteks riigieelarvest tdiendavate kulude taotlemist (v.a eriolukorra
puhul).

236. Kuivord riigieelarve voetakse igal aastal vastu Riigikogu poolt (PS § 118), siis selles
sitestatud liigendusest kulude eraldamine peab toimuma vastaval diguslikul alusel ning
vastavas Kkorras. Seega tuleks seaduse alusel sitestada, millistel juhtudel on 6igus
juhtivasutusel taotleda hidaolukorra lahendamisel tekkinud tiiendavate kulude katteks
eraldisi Vabariigi Valitsuse reservist. Uheks vdimaluseks on siitestada eriolukorraga
sarnane regulatsioon, et Vabariigi Valitsus kehtestab hidaolukorra lahendamise
finantseerimise alused ja korra. See eeldab delegatsiooninormi sitestamist HOS-s.

202 .. Lehis. Kommentaarid §-le 115. — Justiitsministeerium, Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud
véljaanne. Kolmas tdiendatud véiljaanne. Tallinn 2012, § 115, komm 6.

23 RES § 30 lg.

24 RES § 30 1g 2.

205 yastavalt viidatud korra § 1 lg-le 1 teeb eriolukorra viljakuulutamisel Vabariigi Valitsus esialgse otsuse
eriolukorraga seotud kulude katmise kohta. Sama paragrahvi 1dike 2 kohaselt teeb Vabariigi Valitsus, kuulanud
dra eriolukorra juhiks médratava ministri esialgse arvamuse eriolukorra véljakuulutamise pdhjustanud
hédaolukorra lahendamise eeldatavate kulude kohta ja rahandusministri arvamuse vdimalike kulude katmise
allikate kohta, eriolukorra véljakuulutamisel esialgse otsuse, milles ndidatakse dra eriolukorra véljakuulutamise
pohjustanud hédaolukorra lahendamisel osalevate asutuste ning avaliku halduse iilesandeid téitvate isikute
eelarvetest kaetavad kulud voi Vabariigi Valitsuse reservist kaetavad kulud ning nende maht. Eriolukorra
13ppemisel koondab eriolukorra juht VV 13.10.2011 mééruse nr 134 § 1 16ikes 2 nimetatud asutuste ja isikute
kulud ning pdhjendatud juhul esitab Rahandusministeeriumile taotluse eriolukorra véljakuulutamise pdhjustanud
hidaolukorra lahendamisega seotud kulude rahastamiseks Vabariigi Valitsuse reservist vastavalt kehtivale
korrale.

26 RES§41g5;§61g1p2.
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e FEeltoodust tulenevalt teeme ettepaneku sdtestada HOS-s hddaolukorra lahendamise
finantseerimise alused ja kord. Lahenduse olema sonastanud Lisa 1 punktis 12.

5. KRIISIKOMISJONIDE PADEVUS HADAOLUKORRA
LAHENDAMISEL

5.1 Kriisikomisjonide poolt juhtimisalaste rollide ja vastutuse méiramine

237. HOS sitestab kriisikomisjonide pddevuse eeskétt nduandvana ehk pigem strateegilisel
vOi  taktikalisel tasandil (teabevahetuse koordineerimine). Sellest ldhtuvalt on
kriisikomisjonide pddevuses nt hddaolukordade lahendamisel abistada vajaduse korral
hiddaolukorda lahendavaid asutusi teabevahetuse korraldamisel ja hddaolukorra lahendamise
koordineerimisel (HOS § 3 Ig 1 p 1; § 4 1g 2 p 5 § 5 1g 3 p 5). Kriisikomisjonide
otsustuspddevus on sitestatud jargmistel juhtudel: § 4 Ig 2 p 6 kohaselt otsustab regionaalne
kriisikomisjon regionaalse ja § 5 lg 3 p 6 kohaselt kohaliku omavalitsuse kriisikomisjon
kohaliku omavalitsuse kriisireguleerimisdppuse korraldamise, § 10 alusel on kriisikomisjonil
padevus kohustada massiteabevahendi valdajat avaldama teateid. Muudes olukordades on
kriisikomisjonidel nduandev ja kooskdlastav roll.

238. Kriisikomisjoni kui erinevaid asutusi koondava organi eeliseks on erinevate
kompetentside koondamine. See vdimaldab efektiivselt analiilisida kriisireguleerimissiisteemi
toimimist, aga uute strateegiate vilja tootamist. Kuivord iilalpool on analiiiisitud juhtivasutuse
késudigust ning joutud jareldusele, et vaja oleks iihtset iileriigilist juhtimisraamistikku, mida
hiddaolukorra lahendamisel jirgitakse, siis vOiks kriisikomisjoni péddevusse jddda sellise
dokumendi vilja tootamine. Niiteks on Prantsuse hddaolukorra juhtimise siisteem ténapédeval
rajatud pohimottele, et hidaolukorra efektiivne lahendamine nduab sotsiaalse, majandusliku ja
keskkonna riski hindamist avalikkuse poolt. See on saavutatav analiilisides iga suure onnetuse
pohjusi ja tekitatud kahjusid ning dppides ja iihendades need dppetunnid igast hddaolukorra
lahendamisel esinenud veast meetmete poliitikasse?”’.Selleks on digusaktide tasandil
kriisikomisjonidele kehtestatud pddevus- ja volitusnormid, mistdttu digusaktide tasandil
muutusi selles osas 1dbi viia ei oleks vaja.

239. Kiriisikomisjonide pédevust voiks laiendada héddaolukorra lahendamise juhtivasutuse
méidramise otsustamisel, kui 1) on tegemist hddaolukorraga, mille osas ei ole hddaolukorra
lahendamise plaani koostatud ega juhtivasutust madratud voi 2) hddaolukorra lahendamise
juhtivasutus ei saa héddaolukorra lahendamise juhtimisega hakkama. Selline péddevuse
laiendamine ei ldheks vastuollu praegu kehtiva kontseptsiooniga kriisikomisjonidest, kuivord
juba praegu on kriisikomisjonide pddevuses vajaduse korral abistada héddaolukorda
lahendavaid asutusi teabevahetuse korraldamisel ja  hiddaolukorra lahendamise
koordineerimisel?®.

240. Muude juhtimisrollide ja vastutuste madramine kriisikomisjonide poolt hidaolukordade
lahendamisel vajab pohjalikumat ja hidaolukordade keskset eriseadustele tuginevat analiiiisi.
Arvestades, et kdesoleval ajal on probleemiks erinevad juhtimise korraldused
hédaolukordades, mille puhul ei ole vaja hddaolukorra lahendamise plaane koostada®®®, siis
voiks selline analiiiis keskenduda just nimetatud hiadaolukordade lahendamisel juhtimisrollide

07|, Renda-Tanali. French Emergency Management System: Moving Toward an Integrated Risk Management
Policy. — Comparative Emergency Management Book Project, lk 1. Kéttesaadav elektrooniliselt:
http://training.fema.gov/EMIWeb/edu/CompEmMamtBookProject.asp

BHOS §31g2p3,841g2p5.

29 Sjseministeeriumilt saadud sisend.
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ja vastutuse méidramisele kriisikomisjonide poolt. Seejuures on oluline, et otsustamise viimine
kriisikomisjonide tasandile, oleks litkumine detsentraliseeritud otsustamissiisteemist
tsentraliseeritud  otsustamissiisteemi  poolt. Samas peab niditeks Norra oluliseks
detsentraliseerituse printsiipi kriiside lahendamisel®™®, mistdttu vajaks nimetatud kiisimus
pohjalikumat analiiiisi.

241. Kiisimus, kas kriisikomisjonid vdiksid tdita hddaolukordade lahendamisel juhtivasutuse
rolli viitab praegu kehtiva siisteemi olulisele muutmisele. Juhul, kui méérata kriisikomisjonid
juhtivasutusteks, siis sellega loodaks sisuliselt uus siisteem. Selline muudatus oleks
pohjendatud, kui hetkel kehtiv slisteem ei toimiks. Néhtuvalt aga Siseministeeriumi antud
sisendist on hddaolukordade lahendamisel probleemiks erinevad juhtimismudelid
hiddaolukordade lahendamisel. Seetottu sellise uue siisteemi loomine koigi hddaolukordade
puhul ilmselt pdohjendatud ei ole. Seda enam, et iga uus muutus silisteemis vajab ka selle
kinnistamist asutustes ning nende juhtimismudelis héddaolukordade lahendamisel. See
tadhendab, et kriisi saabudes kéitutakse ldahtuvalt sellest, mida on 14bi harjutatud ja Sppustel
selgeks Opitud. Erialakirjanduses on seda nimetatud kultuuriliseks-institutsionaalseks
vaatenurgaks, mil kriisisituatsioonis jérgitakse pigem organisatsioonis aja jooksul
viljakujundatud mitteametlikke norme ja praktikaid®!. Seetdttu sagedased ulatuslikud
muutused voivad parssida asutuste valmisolekut hidaolukordade lahendamiseks.

242. Ulaltoodust ldhtuvalt on oluline, et kriisikomisjon suudaks tShusalt ja efektiivselt tiita
oma nduandvat ja toetavat rolli hidaolukordade lahendamisel. Arvestades, et kriisikomisjon
on kollegiaalne organ, hdolmates mitmeid omaala spetsialiste vdiks néha kriisikomisjoni rolli
eelkdige strateegilisel tasandil.

5.2. Oiguspraktika siindmuste juhtimisel Liibi komisjoni

243. Eesti diguspraktikas sisuliselt puuduvad néited olukordadest, kus komisjon on juhtinud
sindmuste lahendamist. Siiski on LLTS-s sitestatud regulatsioon loomatauditorje
likvideerimiseks  komisjonide poolt, mida voOib votta vOrdluseks —analiilisimaks
kriisikomisjonide vdimalikku rolli muutmist hiadaolukordade lahendamisel.

244. Riigikontroll on 2007. aasta aruandes Riigikogule maérkinud, et hadaolukorra
lahendamise juhtimine (loomatauditdrje komisjon vs kriisikomisjon) ei ole tiheselt moistetav,
sest seaduses ja Ii)laanis ei kajastu loomatauditdrje komisjonide toimimine kriisireguleerimise
meeskondadena®*?. Kuigi viidatud Riigikontrolli aruanne on tehtud enne HOS-i vastu votmist,
siiski oma olemuselt on jdéinud probleemkiisimused samaks.

245. Riigikontroll selgitab, et kuigi Vabariigi Valitsuse kriisikomisjon otsustas dubleerivate
rollide osas, et loomataudi héddaolukorra lahendamisel toimivad LLTS-1 alusel
kokkukutsutavad loomatauditdorje komisjonid kriisireguleerimise meeskondadena, siiski
seadustes see ei kajastum. Ka kéesoleval juhul on nimetatud probleem séilinud, kuivord HOS
satestab kriisikomisjonide {iihe iilesandena sarnaselt loomatauditorje komisjonidele
hiddaolukorra lahendamise koordineerimise. Sellest ldhtuvalt oleks jéitkuvalt vaja selgelt
eristada loomataudi kui hédaolukorra lahendamisel kriisikomisjoni ja loomatauditdrje
komisjonide iilesanded. Uhtlasi ilmestab eelmirgitu, et loomatauditdrje komisjonidel on
kriisikomisjonidega paljuski sarnane roll hidaolukorra lahendamisel.

219 Christensen, T., Lagreid, P. ja Rykkja, L. H. (2013), After a Terrorist Attack: Challenges for Political and
Administrative Leadership in Norway. Journal of Contingencies and Crisis Management, Ik 4.
211 R

Ibid., Ik 3.
212 Besti valmisolek hadaolukorraks. Riigikontrolli aruanne Riigikogule. Tallinn, 16.05.2007, 1k 23. Kittesaadav
elektrooniliselt: http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Area/20/language/et-EE/Default.aspx
23 Ibid., Ik 23-24.
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246. LTTS § 48 1g 4 p-i 3 kohaselt on kohaliku loomatauditdrje komisjoni iilesandeks
loomatauditorje meetmete rakendamise koordineerimine, korraldamine ja kontroll?*. Riikliku
loomatauditorje  komisjoni iilesandeks on muuhulgas tdrjemeetmete rakendamise
koordineerimine ja tulemuste analiiiis”®, loomataudi likvideerimiseks eraldatud riiklike
ressursside  suunamine®® ning riikidevaheline koostod loomataudi edasise leviku
tokestamiseks (LTTS § 49 Ig 3 p-d 1-3).

247. Eeltoodust ndhtub, et loomatauditdrje komisjonid osalevad ka sisuliselt hddaolukorra
likvideerimisel, erinevalt kriisikomisjonidest, kellel on nduandev ja toetav roll. Neil on
paljuski iilesandeid, mis on samalaadsed kriisikomisjonile pandud {ilesannetega. See
tadhendab, et ka komisjon voib edukalt olla hddaolukorra lahendamise juhtivasutus. Kiill aga ei
pea analiilisi autorid praeguse Oigusliku regulatsiooni juures pohjendatuks maéérata
kriisikomisjon kdigi hddaolukordade lahendamise juhtivasutuseks, tulenevalt just
hiddaolukorra lahendamise erinevatest liikidest ja ulatustest. Lisaks IShuks see seni
eksisteerinud silisteemi, milleks praegust vajadust ei esineks. Oluline on tdhustada
kriisikomisjonide poolt seaduses sétestatud pddevuse ja volituste realiseerimist tagamaks
hédaolukorra lahendamise efektiivsuse. Samuti ei oleks selliseks kardinaalseks muutuseks ka
vajadust, kui koikide hédaolukordade lahendamise juhtimiseks sdtestatakse iihtne

24 I oomatauditdrje meetmete rakendamise koordineerimisel, korraldamisel ja kontrollimisel 1) varustab kohalik

loomatauditdrje komisjon taudipunkti piisavate inim- jm ressurssidega; 2) kehtestab epidemioloogilise uurimise
kiigus taudistunuks tunnistatud punktis karantiini ning teostab jérelvalvet karantiini nduetest kinnipidamise {ile;
3) kehtestab kitsendused taudikahtlusel, ohustatud ja jérelvalvetsoonis ning teostab jérelvalvet kitsendustest
kinnipidamise iile; 4) 13petab karantiini ja kitsendused pérast loomataudi likvideerimist ja selle loomataudi torje-
eeskirja voi Veterinaar- ja Toiduameti kehtestatud nduete tditmist; 5) nduab taudipunktis viibivatelt isikutelt
kaitseriietuse kasutamist, méiédrab kaitseriietuse ja varustuse kasutamise ja desinfitseerimise korra; 6) suunab
loomi tapmisele tdiendavate diagnostiliste uurimiste teostamiseks voi loomataudi leviku tdkestamiseks; 7)
kehtestab metsloomade tapmise korra; 8) suunab loomseid saaduseid ja loomseid jadtmeid korvaldamisele voi
kahjutustamisele; 9) teeb korraldusi viljaheidete kahjutustamiseks, saastunud toodangu ja inventari
kahjutustamiseks v&i hévitamiseks; 10) teeb korraldusi loomakasvatushoonete ja —rajatiste korrastamiseks,
desinfektsiooniks, desinsektsiooniks ja deratisatsiooniks; 11) viib vaktsineerimise puhul koostdds riikliku
loomatauditdrje komisjoniga ldbi vaktsineerimiskampaania; 12) peab arvestust ning informeerib jirjepidevalt
ritkkliku  loomatauditdrje komisjoni tauditorje hetkeseisust; 13) informeerib kohalikke omavalitsusi,
pollumajandus- ja kaubandusorganisatsioone, loomaarste, loomapidajaid ja teisi tauditorjega seotud isikuid ning
institutsioone taudialasest olukorrast; 14) vaatab libi loomapidaja, loomsete saaduste kiitleja voi riigiasutuse
poolt esitatud taotlused koos lisatud materjalidega, kontrollib taotletava summa pohjendatust ning annab
kirjaliku hinnangu kulude arvestuse vastavuse voi mittevastavuse kohta. (Loomatauditdrje situatsioonplaan, lk
17-18. Kaittesaadav elektrooniliselt aadressilt:
http://www.vet.agri.ee/static/body/files/290.Loomataudit%F5rje%20situatsioonplaan.pdf)

15 (Jlesanded on jirgmised: 1) miiratleda kehtivast seadusandlusest juhindudes rakendatavad tdrjemeetmed; 2)
juhendada ja jélgida kohaliku loomatauditorje komisjoni t66d, tagada rakendatavate meetmete kohene ja
tulemuslik rakendamine kohaliku loomatauditdrje komisjoni poolt; 3) piiritleda ohustatud tsoon taudipunkti
timber ja jarelvalve tsoon ohustatud tsooni iimber; 4) suhelda diagnostikalaboratooriumitega, meteoroloogia- ja
hiidroloogiateenistusega; 5) suhelda meedia ja pressiga; 6) suhelda politseivoimudega konkreetsete
oigusmeetmete (nt liikumispiirangud) rakendamise tagamiseks; 7) vaktsineerimise puhul méaératleda
vaktsineerimise piirkond ning koostdds kohaliku loomatauditdrje komisjoniga teostada vaktsineerimine
(Loomatauditorje situatsioonplaan, 1k 15-16. Kaittesaadav elektrooniliselt aadressilt:
http://www.vet.agri.ee/static/body/files/290.Loomataudit%F5rje%20situatsioonplaan.pdf)

218 Seejuures on riikliku loomatauditdrje komisjoni iilesanneteks: 1) suunata inim- ja muid ressursse kohaliku
loomatauditorje komisjoni; 2) vajadusel taotleda lisarahastamist taudi tdrjumiseks. Riikidevahelises koost6ds
loomataudi edasise leviku tokestamiseks on riikliku loomatauditdrje komisjoni iilesandeks: 1) informeerida teiste
Euroopa Liidu liikmesriikide ja teiste riikide veterinaarteenistusi, Euroopa Liidu Komisjoni, OIE-d ja teisi
veterinaarorganisatsioone, pdllumajandus- ja kaubandusorganisatsioone ning vastavaid taudipuhanguga seotud
institutsioone loomataudi puhkemisest; 2) vajadusel teha koost6dd eelpoolmainitud institutsioonidega taudi
torjumisel.  (Loomatauditdorje  situatsioonplaan, 1k  16. Kittesaadav  elektrooniliselt  aadressilt:
http://www.vet.agri.ee/static/body/files/290.Loomataudit%F5rje%20situatsioonplaan.pdf)
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juhtimismudel, mis aitaks tdhustada koost6dd hddaolukorra lahendamisel osalevate asutuste
vahel.

Lisad:

1. Hédaolukorra seaduse muudatusettepanekud analiiiisi I1-le osale.

Lugupidamisega

Allar Joks Anu Maria Kitimaa
vandeadvokaat advokaat



